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RESUMO

As politicas de promocdo econdmica, desde os anos 90, diante da necessidade de flexibilizagao
das a¢des do Estado, adotaram a participagdo de atores e o controle social no processo de
constru¢do do desenvolvimento local. O PRONAF - Programa Nacional de Fortalecimento a
Agricultura Familiar, em sua modalidade de Infra-estrutura, consiste em uma das estratégias de
interferéncia do Estado que se propde a ultrapassar as questdes especificas do mundo rural, no
intuito de abranger a dimensdo territorial do desenvolvimento, enfocando agdes que estimulam a
pratica cooperativa entre os agentes locais. A presente proposta de trabalho visa identificar os
avangos e retrocessos do PRONAF Infra-estrutura, na organizagdo de um pacto territorial,
considerando seus mecanismos de administragdo de conflitos de interesses, entre os diferentes
atores, ¢ sua capacidade de estimular a construgdo de novas relagdes entre os governantes e
governados. Compreendendo as agdes do PRONAF enquanto um processo, que parte da
superagdo de suas medidas instrumentais em busca da construgdo de elementos mais substanciais
de interveng¢@o no desenvolvimento local, consideramos seus mecanismos de gestdo no municipio
de Sdo Paulo do Potengi —RN, a partir da criacdo e implementagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural, bem como das mudangas no seu arranjo institucional, com a criagdo do
Territério da Borborema. Através de um estudo documental, pesquisa bibliografica e realizagao
de entrevistas, identificamos a forga articuladora das parcerias do pacto territorial como um dos
avancos desse processo politico e o carater setorialista destas parcerias como um de seus limites.

Palavras-Chave: Agricultura Familiar — Desenvolvimento Rural - Pacto Territorial - PRONAF
Infra-estrutura.



ABSTRACT

Since minetics The economics and political promotion along the necessity of flexibility in states
actions admited actors partipction and social controlo on process of construction in local
development. The Programa Nacional de Fortalecimento a Agricultura Familiar (PRONAF) by
this framework consists suprass the specific points about contry world in order to embrace
territorial dimension of development, focalizing actions that estimulate co-operative pratices
among local agents. This work proposal intends to identify advances and regression of PRONAF
Infra-estrutura (Framework) by one territorial pact organization considering its administration
about mechamisms on advantage conmflicts between distinct actor and their ables to atimulates a
construction of new relationships between governors and population. Undderstanding PRONAF
action like a process that come from its instrumental proportion surpass looking for substantial
elements constructionm on intervention of local development considering administration
mechamisms in Sdo Paulo do Potengi (RN) city-council-starting by Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural as well changes of institutional arrangement with territorio da Borborema
erection. Throngh documental studies, bibliography researches and interviews we indenttfy an
articulante power of Territorial pact partnerships like one of these political process and its sector
character as their limits.

Key-word: Familiar Agriculture - Agricultural Development - Territorial Pact - PRONAF Infra-
Estrutura (Framework).
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho verifica avancos e retrocessos na articulagdo de um pacto
territorial em torno da idéia de desenvolvimento local. Tendo por base a implementagdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), o locus da

pesquisa foi o municipio de Sdo Paulo do Potengi no Agreste Potiguar.

Os anos 90 revelaram um novo papel do Estado em sua intervenc¢do politica no
ambito local de governo. Diante das crescentes demandas sociais, o Estado teve que
desenvolver mecanismos de descentralizacdo de suas agdes. Neste sentido, as politicas de
promocdo econdmica, no dmbito rural, assumiram o objetivo de transformacgdo das estratégias
governamentais de intervencdo politica, por meio da adog¢do do controle social e da
participag@o de atores no processo de constru¢do do desenvolvimento local, configurando-se
tal modelo de gestdo descentralizada, de politicas publicas em um novo estilo de governo

(BRUGUE; JARQUE, 2002).

O PRONAF se propds a atuar como uma das estratégias de interferéncia do
Estado no desenvolvimento local, objetivando ultrapassar as questdes especificas do mundo
rural, no intuito de abranger a dimensao territorial do desenvolvimento, enfocando a¢des que

estimulam a pratica cooperativa entre os agentes sociais.

A dimensdo territorial tem sido cada vez mais considerada pelas politicas de
promocao econdmica locais. A idé€ia central ¢ que o territdrio, mais do que uma simples base
fisica para as relacdes entre os agentes sociais locais, possui um tecido social e uma
organizagdo complexa feita por lacos que ultrapassam seus atributos naturais
(ABRAMOVAY, 2000). A partir dessa compreensdo, questiona-se: O PRONAF Infra-
Estrutura’ buscou facilitar a organizacdo de um pacto territorial entre os diferentes atores
sociais locais, em torno da idéia de desenvolvimento? Esse pacto refere-se a constru¢cdo de um
novo ‘“sujeito coletivo” que deve exprimir a capacidade de articulagdo entre as forgas

dindmicas locais?

' Foram definidos, inicialmente, trés eixos de atuagio do programa, que contemplam questdes de politica
agricola (crédito, precos e tributacdo), oferta de servigos de apoio (pesquisa, assisténcia técnica e extensdo rural e
reforma agraria) e apoio a formacdo da infra-estrutura fisica e social (recuperacdo de solos, energia,
comunicagdo, transportes, armazenamento, pequenas ¢ médias agroindustrias, apoio a organizagio, educacio e
mobilizagdo, entre outros). Nossa analise encontra-se centralizada nesta ultima linha de atuacdo do PRONAF.
Mais precisamente, buscamos verificar a capacidade de articulagdo dos seus mecanismos de gestdo em torno de
um pacto territorial de desenvolvimento.
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O trabalho consistiu em identificar os avangos ¢ retrocessos do PRONAF Infra-
estrutura, enquanto estratégia de ag¢do do Estado, na facilitagdo da organizagdo do pacto
territorial, considerando seus mecanismos de administra¢do dos conflitos entre os diferentes
atores, gerados pela diversidade de interesses, e sua capacidade de estimular a construcdo de
novas relagcdes entre governantes e governados. Pretendeu-se compreender as acdes do
programa, considerando-o como um processo que parte da superagdo de medidas
instrumentais em busca da construgdo de elementos mais substanciais para a consolidagdo de
seus ideais mais significativos, a dizer, a constru¢do de uma politica pautada em um pacto

pelo desenvolvimento territorial.

O trabalho fundamentou-se em pesquisas bibliograficas, andlises documentais
(atas do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural, projetos, Planos de Trabalho, entre
outros) e entrevistas realizadas com os parceiros locais do PRONAF. A base empirica foi o

municipio de Sdo Paulo do Potengi, Rio Grande do Norte.

No primeiro capitulo, realizamos uma contextualizagdo do momento politico mundial
e nacional, no qual foram impulsionadas as politicas agricolas de carater participativo.
Enfocamos as caracteristicas da globalizacdo e seus efeitos sobre as mudangas no formato de
gestdo das politicas publicas, bem como os limites da descentralizagdo politico-administrativa
brasileira para a constru¢do de um pacto territorial, mais especificamente no que tange ao seu
modelo de gestdo municipal e a importancia da abertura de novos canais de participacdo

politica.

No segundo capitulo, discutimos sobre o conceito de territério e a idéia de enfoque
territorial, ou seja, a forma como as politicas publicas abordam o territorio qual uma variavel
explicativa do desenvolvimento. Contextualizamos a insercdo da agricultura familiar na
agenda do Estado e caracterizamos o formato de atuagdo do PRONAF Infra-Estrutura em dois
dos seus momentos: o primeiro, com enfoque na gestdo municipal, e o segundo, com enfoque

territorial.

No terceiro capitulo, abordamos a experiéncia do PRONAF Infra-Estrutura e a
tentativa levada a efeito de estimular a articulagdo de um pacto territorial em Sdo Paulo do
Potengi/RN. Abordamos seus limites e avangos de articulagdo politica em torno da idéia de
desenvolvimento. Também elucidamos as contribui¢des ¢ limites do PRONAF Infra-Estrutura
para a construgdo de uma politica de desenvolvimento territorial. Aqui destacamos os espacos
de discussdo e gestdo do programa como mecanismos importantes para o aprofundamento do

debate e da concep¢do dos fundamentos e diretrizes do PRONAT - Programa Nacional de
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Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais. Por fim, a titulo de conclusao, realizamos

uma reflexdo a respeito das discrepancias entre as bases teéricas do programa e suas acgdes.
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2 REFORMA DO ESTADO E DESCENTRALIZACAO POLITICO-
ADMINISTRATIVA NO BRASIL

As ultimas trés décadas foram testemunhas de profundas mudancas sociais,
politicas, culturais e econdmicas no mundo, como um todo.

A expansdo do modelo capitalista neoliberal alterou as relagdes de classe e de
poder existentes nas sociedades nas quais foi implementado, influenciando até mesmo as
sociedades que ficaram excluidas. O neoliberalismo desmontou o protecionismo tipico do
periodo desenvolvimentista e reduziu a ja precaria rede de direitos sociais herdada do
populismo latino americano. As principais politicas que corporificaram esse desmonte foram
a abertura comercial e financeira, a politica de privatizacdo, a reducdo dos direitos sociais e a
desregulamentacdo do mercado de trabalho. As mudancgas nas relacdes de classe e de poder,
decorrentes de aspectos politicos e ideoldgicos associados ao neoliberalismo, também
impulsionaram a ascensao da ideologia do Estado minimo.

Todo esse turbilhdo de mudangas comumente vem sendo atribuido a um
fendmeno: globalizacdo. Este novo contexto caracteriza-se por uma nova divisdo
internacional do trabalho (BONANNO et al 1994), que define um realinhamento da relagdo
entre as esferas da producdo, das financas e do controle sécio-econdmico, materializada no
fato de os investimentos na producdo e em mercados financeiros espalharem-se por todo o
mundo, rapidamente. Na era da globalizacdo, as fronteiras da relagdo mercado
interno/mercado externo tornam-se muito mais ténues, passando a prevalecer o que Sklair (
1995) chama de sistema global, cujo motor sdo as praticas transnacionais.

Essas novas tendéncias mundiais sdo associadas constantemente a uma possivel
hegemonia dos processos de alocacdo de capitais pelas corporacdes transnacionais que se
constituem em novos sujeitos, na analise das relagdes sociais de produgdo.

Tais tendéncias sdo alvos de varias leituras e interpretacdes que, em sua grande
maioria, tendem a atribuir a globalizacdo um efeito ou potencialidade maior do que realmente
lhe ¢ devido. Santos (2002), nos conduz a refletir criteriosamente sobre os processos de
globalizacdo e nos ajuda a fugir de uma compreensao linear desse fendmeno.

O debate acerca do contexto globalizante contemporaneo nos ¢ significativo na
medida em que buscamos compreender as possibilidades e limites de acdo dos governos
locais, frente aos processos de globalizagdo, e de difusdo da ideologia neoliberal. Embora seja

significativo, dada a devida importadncia aos impactos desse contexto atual, precisamos
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entender os processos de globalizagdo a partir de uma visdo despida das pré-concepcdes
incutidas nos varios discursos contrarios ou favordveis a sua expansdo. Neste sentido, as
seguintes questdes fazem-se importantes para compreendermos as possibilidades de a¢do do
Estado, frente ao atual cendrio mundial: a globalizagdo ¢ monolitica ou tem aspectos positivos
e negativos? E aonde conduz-se a crescente intensificagdo da globaliza¢ao?

No que tange a primeira questdo, Santos ressalta que “a globaliza¢do, longe de ser
consensual [...], ¢ um vasto campo de conflitos entre grupos sociais, Estados e interesses
hegemdnicos, por um lado, e grupos sociais, Estados e interesses subalternos, por outro”
(SANTOS, 2002, p. 33).

Na obra A constituicio da sociedade, Giddens (2003) traz a luz a seguinte
questdo: como deveremos analisar empiricamente as mudangas institucionais oriundas da
coer¢do estrutural (neste caso, da globalizagd0)? Em resposta, o autor deixa claro que
devemos dar substancia empirica a noc¢do de contradicdo, ou seja, precisamos entender que a
coercdo dos impactos da globalizagdo opera através do envolvimento ativo dos agentes
interessados, ndo como uma forga da qual eles seriam apenas os recipientes passivos. Giddens
defende que, a andlise social, seriamente critica, deve evitar formulagdes deterministas que
atribuem aos fendmenos sociais causas distanciadas de acdo da reproducdo social. Para o
autor, os processos de formagdo, reproducdo e transformag¢do de instituigdes sdo
impulsionados pela acdo dos atores. A desnaturalizacdo e desfatalizacdo do mundo social
permitem-nos enxergar causas objetivas e razdes subjetivas da a¢@o do sujeito. Segundo
Giddens, as propriedades estruturais estdo contidas em praticas existentes na reproducdo dos
sistemas sociais. Abordagens que carregam alguns elementos deterministas tendem a tratar a
globalizacdo como uma estrutura externa ao individuo. Segundo Giddens, essa visdo reflete
uma compreensdo muito perigosa, na medida em que pode sugerir que existe um grau de
coesdo mais elevado do que pode ser, de fato atribuido a globalizagdo. Embora Giddens e
Santos divirjam em alguns elementos’ no que tange a andlise da globalizacdo e de suas
tendéncias, ambos concordam que ndo existem forcas mecanicas que assegurem sua
reproducdo e expansdo, mas que, para compreendé-la, precisamos perceber os conflitos e
reacdes dos atores envolvidos nesse campo de lutas sociais, economicas, politicas e culturais.

Assim, poderemos analisar a globalizacdo a partir de elementos concretos, que nos permitam

* Ver pagina 22.
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observar, na dinamica das relacdes de poder, os pontos positivos e negativos para os
diversificados segmentos sociais envolvidos em seus processos.

Com o advento da globaliza¢do, o neoliberalismo parece ter atingido grande parte
das economias nacionais com a for¢a de um raio. No entanto, Santos (2002) nos mostra que
esse fendmeno nao ¢ tdo natural nem tdo irredutivel quanto o seu discurso ideologico tenta
nos fazer crer.

A globalizagdo apresenta algumas caracteristicas dominantes ou hegemonicas.
Estas sdo transmitidas como se esse fendmeno fosse linear, consensual. Contudo, Santos
(2002) destaca que a globalizacdo n3o ¢ amplamente consensual, mas possui um campo
hegemonico que lhe confere caracteristicas dominantes e que legitima estas ultimas como
sendo as unicas possiveis ou as mais adequadas. A hegemonia globalizante assenta-se no
consenso neoliberal que atua como uma base prescritiva que tenta abranger o futuro da
economia global, as politicas de desenvolvimento e o papel do Estado na economia. Contudo,
o autor salienta que tal consenso encontra-se atualmente fragilizado em virtude dos crescentes
conflitos no interior do campo hegemonico e, também devido a uma resisténcia que estaria
sendo protagonizada por um campo contra-hegemonico. Segundo Santos, o consenso
neoliberal encontra-se respaldado por uma série de mitos que estdo comecando a serem
desmistificados, expondo-se assim, as fraturas ideoldgicas do seu discurso. A elucidagdo de
tais fragilidades nos ¢ importante, na medida em que nos permite refutar a idéia de que a
globalizacdo neoliberal ¢ a tnica possivel.

As contradigdes inerentes ao consenso neoliberal tém tornado os custos e
desigualdades dos processos de globalizagdo cada vez mais caros para as sociedades.

Kuttner (2004) aponta que dentre as grandes conquistas politicas do século XX, o
Estado-nagdo cumpriu a tarefa de regulamentar as tendéncias mais auto-destrutivas dos
mercados, criando, assim um tipo de capitalismo socialmente mais suportavel, além de mais
eficiente em termos econdmicos. O consenso social basico era de que havia a necessidade do
Estado domesticar a economia de mercado.

Atualmente, o discurso hegemonico neoliberal defende que a passagem para o
laissez-faire global deve relegar a um segundo plano a regulamentagdo e as politicas de
estabilizacdo como meras distor¢des, cuja eliminagdo sé produzira melhor alocacdo dos
recursos econdmicos. Mas esse ponto de vista ignora o fato de que “as intervengdes politicas
domésticas foram necessarias, nos casos de fracasso irremediavel do mercado, em setores da

economia onde as for¢as do mercado ndo conseguiram, sozinhas, otimizar o resultado”

(KUTTNER, 2004, p. 220).
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Kuttner (2004) deixa claro que os defensores do laissez-faire nio recomendam,
por exemplo, o desmantelamento do Banco Central e nem propdem que os paises avangados
entreguem sua politica monetaria a algum o6rgido global sem identidade. Contudo,
recomendam contraditoriamente aos paises do terceiro mundo que diminuam o poder de acdo
dos estados-nacionais. Santos (2002) revela que os defensores do neoliberalismo ignoram que
o proprio retraimento do Estado ndo pode ser obtido, sendo através da forte intervencdo
estatal, ou seja, o estado teria que regular o seu proprio processo de retraimento na regulagao.

Joseph Stiglitz, vice-presidente do Banco Mundial, em 1998, apontou uma critica
ao receituario neoliberal, consensuado em Washigton, corroborando com a compreensdo de

que o Estado ndo deve ser desmantelado a qualquer custo:

as medidas de reforma devem ter em conta os sistemas e esquemas ja
existentes. Ou seja, ndo se deve confundir a passagem de um sistema a outro
com a introdugdo de um sistema ou esquema onde nada existia antes, pois no
primeiro caso existem custos de transicdo que tém de ser considerados
(STIGLITZ, 1998 apud SANTOS, 2002, p. 88).

A combinacgdo da crise fiscal com o discurso neoliberal incriminatério do Estado,
contribuiu para que muitos governos adotassem politicas de desmantelamento das agéncias
estatais. A eclosdo da orientag@o neoliberal de diminuir o Estado ¢ fortalecer o setor privado
da economia, deu uma guinada no ambito ideoldgico do capitalismo e tem favorecido a
constru¢do de um consenso em torno da incapacidade do Estado de regular os mercados,
neutralizar os efeitos desestabilizadores do ciclo econdmico e atender as demandas sociais.

De acordo com Borén (1995), a critica neoliberal ao tamanho do Estado na

América Latina, fundamentada principalmente numa aparente despropor¢do entre o gasto

(¢

publico e o Produto Interno Bruto, € insélida. Segundo o autor, o gasto publico da regido

O~

sensivelmente inferior ao dos paises industrializados. A crise fiscal na América Latina
gritante, contudo, o autor ndo a atribui a possiveis excessos do gasto publico, mas sim, a
incapacidade extrativa dos nossos governos € ao seu desinteresse para estimular o veto
contributivo que as classes dominantes pactuaram as forcas politicas que governaram nos
diversos paises do continente Latino Americano.

O principio do livre mercado defendido pelo receitudrio neoliberal como o unico
mecanismo eficiente de regulagdo econdmica, também foi criticado criteriosamente por
Brunhoff (1991). Em sua obra A hora do mercado, a autora destacou que, no inicio dos anos
oitenta, as limitagcdes na producdo industrial, no investimento € no emprego, foram encaradas

como um desequilibrio passageiro, cuja responsabilidade recaiu sobre aquilo que poderia ter
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perturbado os ajustes naturais do mercado, a dizer: o aumento do preco do petroleo, em 1973
e 1979, o excesso permanente das despesas sociais do Estado e a alta dos saldrios. Nesse
sentido, a ideologia dominante do mercado ndo foi atingida pela crise. O Estado-Providéncia,
ao contrario, foi atacado pelo discurso liberal e sofreu o peso da crise dos anos 70, passando a
apresentar dificuldades financeiras, problemas quanto a sua legitimidade e eficacia, sendo a
sua depreciagdo acompanhada de uma denuncia dos corporativismos, que teriam um carater
conservador. A critica neoliberal destacava que o Estado-Providéncia ao defender os
interesses ou privilégios de uma minoria de trabalhadores, estaria prejudicando as condigdes
de um mercado puramente competitivo e atrapalhando os ajustes necessarios. Embora tenha
recebido criticas pela ma qualidade de seus servigos e pelo custo de suas agdes e, apesar da
ideologia do mercado eficiente ter afetado o compromisso social estabelecido pelo Estado-
Providéncia, este ainda continua a ganhar amplas massas em tempos de crise, visto que
nenhuma alternativa social é proposta pelo mercado livre. E justamente no dominio da 4rea de
protecdo social e, especialmente da seguranga social, que as fraturas neoliberais sdo hoje mais
visiveis.

No Brasil, Boito Jr. (1999) aponta que o discurso neoliberal exerceu um forte
impacto sobre os trabalhadores, penetrando, inclusive, no movimento popular. A esse
respeito, ele menciona a pouca adesdo a luta contra as privatizagdes impulsionadas no pais,
nos governos de Fernando Henrique Cardoso e a incorporacdo de idéias neoliberais ao
movimento sindical.

A apologia do mercado e da empresa privada, como ambitos da iniciativa
inovadora, em contraste ao burocratismo e desperdicio do Estado, difundiu-se no conjunto da
sociedade brasileira. O carater popular do discurso neoliberal que teria atraido a ades@o das
massas, segundo Boito Jr., encontra-se atrelado a um aparente conteudo progressista. O
neoliberalismo, a partir de uma hegemonia sem concessdo econdmica as classes populares e
conquistada na seqiiéncia de uma derrota do movimento operario e popular, teria ganhado a
aceitacdo de uma minoria trabalhadora, altamente qualificada, que estaria melhorando seu
padrdo de vida com a expansdo de novos setores econdmicos (BOITO JR., 1999). Por outro
lado, o discurso neoliberal também apresenta-se com uma roupagem popular, visto que a
ideologia espontanea das classes dominadas tende, como ressalta o autor, para uma visdo

negativa do Estado. No tocante a este ultimo ponto, Boito Jr. destaca:
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No caso do Brasil, a intervengdo do Estado desde a ditadura militar tem se
dado de modo a favorecer, fundamentalmente, os monopolios estrangeiros e
nacionais, inclusive a burguesia nacional de Estado que controla as grandes
empresas estatais. O neoliberalismo tem se aproveitado de tal situacdo,
apresentando a politica de privatizacdo e a politica de abertura ao capital
estrangeiro como uma politica de combate aos inimigos das classes
populares — caga aos marajas, fim do protecionismo, etc. (BOITO JR., 1999,
p. 224).

O neoliberalismo, que ganha eco no discurso da midia, apresenta-se como um
critico dos privilégios, isto ¢, das desigualdades sociais. A critica aos privilégios dos
trabalhadores ¢ o grande emblema que a midia traduz do discurso neoliberal, dando-lhe um
carater popular. Contudo, sabemos que o neoliberalismo, do mesmo modo que o liberalismo
econdmico cléssico, no qual ele se apdia, ¢ um defensor da desigualdade sdcio-econdmica, a
qual ele compreende como liberdade econdmica. Aqui, torna-se nitido o carater dual da
politica neoliberal: Por um lado, possui um sistema simboélico, que ¢ extremamente visivel e,
por outro, um sistema substancial (material), que se coloca raramente em evidéncia. Este
ultimo, tem a fung@o de garantir o lucro, enquanto que o primeiro, encarrega-se de negar a
necessidade dessa garantia. (OFFE, 1984). Contudo, o neoliberalismo enfrenta grandes
limitagcdes em conciliar esta dupla funcdo. A agudizagdo da pobreza e a concentragdo de renda
impdem situagdes extremas a politica neoliberal, as quais o seu aparato ideologico tem que
camuflar. Embora Boito Jr. defenda que a politica neoliberal no exemplo brasileiro seja
hegemonica, ele admite que esta ¢ instavel.

Nesse sentido, Anderson (apud SADER; GENTILI, 1995) aponta que a ideologia
neoliberal se sustém, mediante a auséncia de outras receitas para resolver os problemas
politicos e sociais contemporaneos. Segundo o autor, milhdes de pessoas ndo acreditam nas
receitas neoliberais e, impulsionam até algumas reacdes no jogo parlamentar, ao eleger
partidos ex-comunistas, em alguns paises e, em outros, como no caso do Brasil, nomeiam a
esquerda como representante do executivo federal.

Kuttner (2004) destaca que ¢ bastante ironico, em plena expansdo do ideal
neoliberal, observarmos tantos governos de centro-esquerda chegando ao poder. Somente na
Unido Européia, ele destaca, dos quinze paises nada menos que treze, até¢ 2004, estavam
sendo governados por partidos da esquerda democratica. O autor ainda acrescenta que essa
espantosa convergéncia ¢ duplamente irdonica: No momento supostamente supremo do

capitalismo, os eleitores evidentemente ndo gostam de seus brutais efeitos sociais.
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Muito embora o mito determinista defina a globalizagdo como um processo linear,
espontaneo, automatico, inelutavel e irreversivel que se intensifica e avanga segundo uma
logica neoliberal ¢ uma dindmica propria suficientemente forte para se impor a qualquer
interferéncia externa, a globalizacdo resulta, de fato, de um conjunto de decisdes politicas
estabelecidas a partir de conflitos entre os atores sociais. Santos nos lembra que “[...] ndo
podemos esquecer que em grande medida, e sobretudo, ao nivel econdmico e politico, a
globalizacdo hegemonica ¢ um produto de decisdes dos Estados nacionais|...].” (SANTOS,
2002, p. 56). Aqui, podemos nos perguntar, qual o poder de acdo dos governos locais frente
aos processos de globalizagdo e a ampliagdo das adesdes ao pacto neoliberal?

Em primeiro lugar, o autor destaca que os Estados nacionais tém um importante
papel na implementacdo das medidas de ajuste ao neoliberalismo. “A desregulamentagdo da
economia, por exemplo, tem sido um ato eminentemente politico” (SANTOS, 2002, p. 56).
Na realidade, o autor tenta mostrar que mesmo na adesdo aos processos de globalizagcdo ha
uma enorme diversidade de respostas dos Estados nacionais as pressdes neoliberais, em
virtude das possibilidades de resisténcia existentes nas especificidades locais. Assim, o fato de
as decisdes nacionais ou locais terem sido convergentes aos processos de globalizacdo nio
elimina o seu carater politico. Segundo Santos (2002), as variagdes nas respostas ao cenario
estrutural mundial dependem muito da distribui¢@o politica entre as constelagdes de praticas
interestatais (praticas que correspondem ao papel dos Estados no sistema mundial moderno,
como protagonistas da divisdo mundial do trabalho, no seio do qual se estabelece a hierarquia
entre centro, periferia e semiperiferia), praticas capitalistas globais (praticas dos agentes
econdmicos cuja unidade espago-temporal de atuagdo real ou potencial € o planeta) e praticas
sociais e culturais transnacionais (fluxos transfronteiricos de pessoas e de culturas, de
informacao e de comunicag@o). Cada uma dessas constelagdes de praticas, segundo Santos, "¢
constituida por um conjunto de instituicdes que asseguram a sua reprodugdo, a
complementaridade entre elas e a estabilidade das desigualdades que elas produzem".
(SANTOS, 2002, p. 63).

Essa tipologia das constelagdes de praticas, desenvolvida pelo autor, € bastante
interessante, pois contribui para a compreensdo de diferentes processos de globalizacdo, em
graus de maior ou menor intensidade e, nos permite entender por que em meio a
uniformizacdo e a normalizagdo da economia mundial hd uma evidenciagdo da diferenciacdo
e da resisténcia. Essa teoria, proposta por Santos, elucida as entrelinhas dos processos de

globaliza¢do que muitas vezes, em algumas abordagens tedricas, sdo dados como espontaneos
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e irreversiveis. Tal tipologia também apresenta uma compreensdo processual de reproducdo

da globalizagdo’:

Uma forma de poder fornece a ldgica das interagdes [entre as constelagdes
de praticas] e legitima as desigualdades e hierarquias; uma forma de direito
fornece a linguagem das relagdes intra-institucionais e inter-institucionais e o
critério da divisdo entre praticas permitidas e praticas proibidas; um conflito
estrutural condensa as tensdes e contradi¢cdes matriciais das praticas em
questdo; e um critério de hierarquiza¢do define o0 modo como se cristalizam
as desigualdades de poder e os conflitos em que eles se traduzem;
finalmente, ainda que todas as praticas do Sistema Mundial em Transi¢ao
estejam envolvidas em todos os modos de producdo da globaliza¢do, nem
todas estdo envolvidas em todos eles com a mesma intensidade (SANTOS,
2002, p. 63).

Partindo da abordagem das interacdes entre as praticas subscritas, Santos
identifica uma multiplicidade de hierarquias, mas distingue duas que julga serem as
principais: a hierarquia entre centro, semiperiferia e periferia e a hierarquia entre global e
local. A primeira diz respeito as praticas interestatais, e a segunda diz respeito as praticas
globais e as praticas sociais e culturais transnacionais. Segundo o autor, uma das
caracteristicas mais significativas do sistema mundial em transiciio, consiste na relativa
perda de centralidade das primeiras praticas diante do avango das ultimas. Neste sentido,
observamos que “as agéncias multilaterais tém adquirido crescente proeminéncia em relagdo
aos Estados, o que também ocorre nas formas de direito, com a superposi¢do do direito de
integracdo regional ao direito nacional” (SANTOS, 2002, p. 68). Esses impactos das praticas
globais e transnacionais sobre as praticas interestatais ndo se ddo uniformemente nem
irrefutavelmente; antes, estdo passando a conviver em conflito no interior destas ultimas.

Os conflitos entre as trés constelagdes de praticas tendem a cristalizar-se em nivel
de paises, o que explica as multiplas e distintas combinagdes de posicdes ou caracteristicas
globais e locais. A luz dessa abordagem tedrica, a dicotomia global/local pode ser superada e
entendida como uma interacdo de trocas ou de poderes desiguais que, dependendo da
condi¢do, entidade ou identidade, pode produzir o local, enquanto posi¢do dominante nas
trocas desiguais, ou o local, como posi¢do dominada e, portanto, hierarquicamente inferior. O
primeiro caso, Santos denomina localismo globalizado, onde o fendmeno local ¢ globalizado

com sucesso e, o segundo caso, quando as condi¢gdes locais sdo desintegradas, ele denomina

3 Santos em sua obra “Os processos de globalizagdo: fatalidade ou utopia?” apresenta o conceito de Sistema Mundial em
Transi¢do, o qual nos permite observar que os processos da globalizagdo vao muito para além dos Estados ¢ da economia,
visto que aponta para uma maior profundidade nas interagdes das constelacdes de praticas interestatais, praticas capitalistas
globais e praticas sociais e culturais transnacionais. Essa abordagem tedrica elucida a dindmica e ressalta a possibilidade de
diferenciadas relagdes de poder e desigualdade entre as constelagdes de praticas articuladas nos processos de globalizagao.
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globalismo localizado. Apenas o cardter inovador de propiciar a observagdo de processos
distintos de globaliza¢do, ja coloca essa abordagem tedrica em lugar de destaque na analise do
atual cenario de mudangas mundiais. Ela nos permite identificar distintos graus de intensidade
da globalizagdo, a possibilidade de coexisténcia de localismos globalizados ¢ globalismos
localizados e, a capacidade de resisténcia a estes dois ultimos processos. A tal perspectiva de
resisténcia, o autor designa de Cosmopolitismo. De acordo com Santos, “A resisténcia
consiste em transformar trocas desiguais em trocas de autoridade partilhada e, traduz-se em
lutas contra a exclusdo, a inclusdo subalterna, a dependéncia, a desintegracdo, a
despromoc¢do” (SANTOS, 2002, p. 73).

Redes de solidariedade ou organizag¢des transnacionais de direitos humanos sio
exemplos citados pelo autor do processo de resisténcia. Ele observa, no cosmopolitismo,
construido de um modo intersticial nas margens do sistema mundial em transi¢cdo, um carater
progressista que somado as lutas pelo patriménio comum da humanidade (protecido e
desmercadorificacdo de recursos, entidades, artefatos e ambientes considerados essenciais
para a sobrevivéncia digna da humanidade), poderia impulsionar um processo diferenciado de
globalizacdo, de-baixo-para-cima, ou contra-hegemonico.

Para a grande maioria dos autores s6 hd uma globalizagdo, a globalizacdo
capitalista neoliberal. No entanto, a analise processual da globalizagdo, desenvolvida por
Santos, frente as fraturas do discurso neoliberal expostas, nos permite observar outras
possibilidades.

Embora seguindo um caminho distinto, Giddens também observa a possibilidade
de construcdo dos processos diferenciados da globalizagdo. Em No limite da racionalidade
(2004), no capitulo de conclusdo, Giddens aponta, juntamente com Hutton, para a
possibilidade de constru¢do de uma terceira via global. A idéia tenta refletir a necessidade de
“formacdo de uma filosofia que possa sustentar a globalizacdo, que ndo seja neoliberal, mas
que, de modo ndo menos importante, represente uma ruptura clara com a estrutura de estados-
nacdo ou de um internacionalismo utdpico, baseado na disseminacdo do socialismo pelo
mundo” (Hutton, W; Giddens, A., 2004, P. 305). A filosofia alternativa proposta pelos autores
consiste numa terceira via internacionalista que tenta misturar “a governanga econdmica ¢
social dos social-democratas a preocupagdo com os direitos humanos”. Tal proposta se
compromete a sustentar a criacdo de novas instituigdes globais capazes de garantir a
seguranca global, o policiamento e a justica criminal internacional. A idéia seria criar

condigdes para atenuar a pobreza no terceiro mundo e impulsionar a renovagdo ¢ a
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reconstru¢do de um sistema mundial de governanga econdmica e ambiental, notadamente com
a regulamenta¢do do mercado financeiro.

Santos, embora concorde com a possibilidade de constru¢do de processos de
globalizagdo diferenciados das bases neoliberais, rejeita a proposta de uma terceira via global
apresentada por Giddens e Hutton. O autor argumenta que as clivagens entre o modelo
neoliberal de seguranca social e o modelo social europeu, revelam fraturas no interior da
globalizacdo hegemonica e, neste sentido, criam o impulso para a formulacdo de novas
sinteses entre as clivagens e com elas para a reconstitui¢do da hegemonia.

Para Santos, iniciativas de resisténcia sé podem ser difundidas as margens da
globaliza¢do hegemonica, a partir da proliferagdo de respostas locais e translocais, a pressdes
globais: “o local ¢ produzido globalmente e, por outro lado, as articulacdes translocais, que ¢
possivel estabelecer entre elas e organiza¢des € movimentos transnacionais que partilham,
pelo menos, parte de seus objetivos (SANTOS, 2002, p. 81).

Nessa relacdo global/local, os impactos e as respostas podem assumir
diferenciadas conotacdes, pois vdo depender da trajetdria historica do capitalismo nacional, da
estrutura de classes, do nivel de desenvolvimento tecnolégico, do grau de institucionalizagio
dos conflitos sociais e, sobretudo, dos conflitos capital/trabalho, dos sistemas de qualificacdo
da forca de trabalho e das relagcdes entre instituicdes publicas, que asseguram um tipo
concreto de articulacdo entre a politica e a economia (SANTOS, 2002). Na realidade, ¢ a
historicidade que determina a especificidade da resposta local ou nacional as mesmas pressdes
globais.

As reflexdes tedricas que procuramos elucidar sdo de significativa importancia
para a superacdo de uma compreensdo determinista e linear da globalizacao.

Os enfoques de Santos e Giddens nas relagdes (sociais, politicas, econdmicas e
culturais) que sustentam os processos de reproducdo da globalizacdo, nos possibilitam
analisa-la em sua dinamicidade.

Santos, ao identificar e analisar as relagdes de poder desiguais entre as
constelacdes de praticas interestatais, capitalistas globais e sdcio-culturais transnacionais,
possibilita-nos a visualizacdo dos processos de globalizagdo, ocorrendo em diferentes graus
de intensidade. Se as relagdes de influéncia ou de trocas forem bastante desiguais, entdo
teremos um processo de globalizacdo mais intenso. Caso ocorra o contrdrio, poderemos
observar um processo de globalizacdo de menor intensidade. Essa abordagem nos ajuda a
entender determinados casos de resisténcia a globaliza¢do neoliberal, o que uma abordagem

linear desse fendmeno ndo nos propicia.
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Embora seguindo caminhos diferentes, Giddens e Santos refletem sobre as
fragilidades neoliberais da globalizagdo e apontam possiveis tendéncias, que para se
confirmarem vao depender da dindmica dos conflitos sociais, econdmicos, politicos e
culturais existentes no campo de lutas entre as constelacoes de praticas interestatais,
capitalistas globais e socio-culturais transnacionais.

No que se refere a questdo elucidada inicialmente sobre os aspectos positivos e
negativos da globaliza¢do, Santos deixa claro que do mesmo modo que os processos de
globalizacdo podem impulsionar elementos destrutivos de equilibrios e identidades
insubstituiveis, também podem apontar para a inauguragdo de uma nova era de solidariedade
global. Dentre estas duas tendéncias, a predominante vai se firmando a partir de conflitos
concretos, estabelecidos nas relacdes de poder. Esta compreensdo € bastante elucidativa, na
medida em que destaca as decisdes politicas dos governos nacionais ou locais, embora muito
pressionados pelo ideal neoliberal, como o motor da reproduc¢do dos processos politicos de
globalizacdo.

A partir dessas abordagens tedricas podemos compreender a relevancia que o
ambito local passou a apresentar nas ultimas duas décadas. A relagdo local/global, deixa de
ser vista a partir de uma dicotomia e passa a ser considerada como uma relagdo dialética,
portadora de um conjunto de imbricagdes que a pde em uma situacdo de quase completa
indissociabilidade. Simultaneamente, fenomenos globais ndo portariam significancia sem sua
concreta expressdo material ao nivel local, como alertou Bonanno (1994). Significa dizer que
o global ndo pode existir sem o local mas, também, que o local se caracteriza por interagdes
com o global.

Giddens elucida que ha, na contemporaneidade, uma distingdo entre as categorias
lugar e espaco, que sé se tornou visivel com o advento da modernidade e do capitalismo. Nas
sociedades pré-modernas, eventos locais geralmente desdobravam-se dentro de um tunico
local (lugar), ficavam contidos no espago onde eram gerados. Naquele contexto, era possivel
manter a independéncia do local em relacdo as forgas externas. Com a emergéncia do
capitalismo e da modernidade, eventos locais tornaram-se crescentemente afetados por - e
ligados a - outros que ocorriam fora do local e até mesmo espacialmente distantes. A distingéo
entre lugar (local) e espago (global), de acordo com Giddens, surgiu a partir da transformagao
das relagdes sociais através do espacgo e do tempo. Essas transformagdes, a0 mesmo tempo em
que separavam o local do global, mantinham estes dois niveis dialeticamente relacionados. Ou

seja, tornou-se mais dificil conceber alteragdes das relagdes sociais dentro do local como
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processos proprios, internos, tendo em vista que as relagdes passaram a ser cada vez mais

globais (GIDDENS, 1991; BONANNO, 1997).

2.1 AREVALORIZACAO DO AMBITO LOCAL E O ADVENTO DA PARTICIPACAO

Nas sociedades ocidentais, o ambito local entrou em evidéncia a partir da década
de oitenta. No Brasil, tal advento se deu num contexto marcado por demandas, pela Reforma
do Estado, que se mostrava necessaria para amenizar o descompasso entre este e a crescente
densidade organizacional da sociedade civil. O Estado brasileiro, saido do regime militar,
precisava demonstrar capacidade de gerar adesdo e garantia de sustentabilidade politica.
Tinha que criar meios de interlocu¢do com a sociedade, flexibilizar a esfera decisdria, para
uma melhor administracdo do jogo de interesses, descentralizar fungdes, transferir
responsabilidades e alargar os espagos de participacdo dos atores sociais, sem perder os seus
elementos de controle e de supervisdo politica. Essas exigéncias dizem respeito basicamente a
necessidade de se recuperar a eficiéncia e a eficacia das acdes do Estado, com custos mais
reduzidos, o que requer: a diminuicdo da interven¢do do Estado em determinadas areas, o
enxugamento da maquina burocratica publica; a diminui¢do de gastos sociais e a desobstrucao
da agenda do Estado, no que se refere as questdes internas, o que implica numa redistribuicao
de responsabilidades e agdes pelas instancias subnacionais do governo. No caso do Brasil,
estados e municipios (estes tltimos também sdo entes subnacionais, a partir da constitui¢do de
1988).

De acordo com Andrade (1996), o consenso que se deu em torno da
descentralizagdo decorreu de uma série de fatores. Em primeiro lugar, o cendrio politico
nacional enfrentava um momento de crise. A eficicia de um governo autoritario e
centralizado passou a ser questionada pelas bases sociais. O Estado ndo estava conseguindo
responder as demandas sociais, precisava enxugar o seu rol de responsabilidades. Por outro
lado, os movimentos sociais enxergavam, na descentralizagdo uma possibilidade de ampliagdo
de sua influéncia no processo politico decisorio. E, os grupos de poder municipais, tolhidos
com a centralizacdo, buscavam na descentralizacdo das a¢des governamentais, a legitimidade
politica para a ampliacdo de suas bases eleitorais. Deste modo, a descentralizacdo foi
revestida de um discurso diversificado, com significados especificos para cada segmento da
sociedade. Para as elites politicas, representava a configuracdo da reivindica¢do por

municipalizag¢do. Para os movimentos sociais, significava um novo padrido de relagdo entre
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governo e sociedade. E, para o Estado, tinha o sentido de transferéncia de responsabilidades e
de desafogamento da agenda do governo no plano federal (ANDRADE, 1996).

Nesse contexto, os municipios brasileiros finalmente entraram no cendrio politico
nacional, assumindo a importincia que deveriam ter de fato, como unidade de governo.
Contudo, o legado histérico do poder municipal aponta para uma trajetdria de dependéncia em
relacdo ao governo central. Desde o Brasil colonia, o municipio desempenhava apenas o papel
de sede da capitania e dependia inteiramente dos interesses da coroa. Com a proclamagdo da
Republica, essa realidade ndo tornou-se diferente. O modelo republicano, segundo os
historiadores, foi implantado pelo resultado de um acordo tacito entre o poder central e os

grupos que detinham o poder ao nivel dos estados. Conforme explica Andrade,

estes abriram mao da autonomia das unidades federativas em fun¢do do
monopdlio do poder decisério pelo poder central e, recebiam em troca, a
garantia da autonomia dos governos estaduais. Estranhamente, as unidades
federativas ndo eram auténomas, mas os seus governantes tinham autonomia
pessoal dentro do espaco que ocupavam (ANDRADE, 2001, p. 47).

Os municipios eram destituidos de poder real e eram governados a partir de um
sistema de interventoria. Apenas em 1946, com a proclamacdo de uma Constituicdo pautada
em principios democraticos, o municipio foi reconhecido, em termos praticos, como unidade
politica, passando os seus representantes a serem escolhidos pelo voto direto. Com a abertura
das eleicdes diretas para prefeitos, apenas na década de cinqgiienta, os municipios iniciam
progressivamente um processo de politizacdo. Em conseqiiéncia surgiram novas liderangas ao
nivel local e a constru¢do de experiéncias municipais inovadoras. No entanto, apds o golpe
militar de 1964, a ameaga que esses novos personagens traziam a estrutura politica
conservadora, implicou na supressdo das elei¢cdes diretas para prefeitos das capitais e de
algumas cidades consideradas estratégicas. Nos pequenos municipios, as elei¢des diretas ndo
foram abolidas; porém, a velha estrutura de poder, ligada a propriedade da terra, garantiu o
perfil conservador dos governantes ¢ a manuten¢do de pactos anti-mudangas. Assim, o
governo municipal foi esvaziado de qualquer capacidade de acdo, principalmente com a
implanta¢do da Reforma Tributaria de 1966, que centralizava a grande maioria dos recursos
tributarios na esfera da Unido.

A Reforma Tributdria de 1966 consolidou o processo de verticalizacdo das
estruturas do poder, na medida em que criou uma dependéncia financeira e,

consequentemente, uma dependéncia politica dos governos municipais em relagdo aos
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governos estaduais e federal. Nas capitais, o poder local foi tolhido pelo sistema de indicagdo
dos prefeitos pelos governadores. No entanto, ainda durante o regime militar surgiram
algumas experiéncias municipais inovadoras, dentre as quais se destaca o exemplo de Lages,
em Santa Catarina, que vai de 1976 a 1980. Nesse caso, foi experimentado um formato de
gestdo diferenciado, que evidenciava a participagdo popular como base para o estilo
administrativo. Esse exemplo comecou a se multiplicar em outros municipios do sudeste do
pais e aquele momento também foi marcado pela afirmacdo da idéia de construcdo de uma
democracia local. Esse movimento coincidiu com o reaparecimento, no cenario politico da
sociedade civil organizada, com o aumento da mobilizagdo contra o regime militar, com a
reorganizacgdo das forgas da esquerda e o surgimento de novos partidos (ANDRADE, 2001,
p- 50).

Nessa conjuntura politica, o ambito municipal passou a ganhar relevancia. No
projeto de redemocratizagdo do Estado, o debate em torno da descentralizagdo politico-
administrativa aparece associado ao enfoque municipalista.

O periodo que precedeu a promulgacdo da Constituicdo de 1988 foi marcado por
um intenso debate em torno da necessidade dos municipios conquistarem, na nova carta
constitucional, mais vantagens em relagao a distribui¢do de recursos e a autonomia politica.

O movimento municipalista destaca-se, nesse contexto e, centraliza a sua
discussdo na situagdo politica dos governos locais, realizando uma leitura dos principais
problemas desse nivel de governo, tracando um panorama das suas potencialidades para
garantir mais eficacia na promog¢ao de politicas publicas.

Os argumentos municipalistas ressoaram a partir dos organismos internacionais,
que pressionavam os Estados nacionais para o enxugamento da maquina publica. Assim, os
movimentos reformistas também focalizaram a descentralizagdo das agdes governamentais
como a saida para uma aparente ineficiéncia do Estado no uso dos recursos publicos. Essa
tendéncia municipalista foi marcante para o processo de descentralizacdo politico-
administrativa, uma vez que as politicas publicas locais assumiram uma roupagem municipal,
decorrente do rearranjo federativo.

Segundo Ray (1997), o local passou a ser objeto de politicas publicas que
necessariamente tendem a reagrupar um refor¢o dos poderes locais. Esse refor¢o do poder das
iniciativas locais tem levado a uma cooptacdo das politicas e programas pelo contexto local, a
partir das suas proprias agendas. Segundo o autor, ao definir o local, /ocus de implementagédo

de politicas, a partir de uma delimitacdo fisico-espacial (municipal), deixou-se de vislumbrar
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o vinculo desse mesmo local com os processos extra locais, relagdo esta que vem se tornando
cada vez mais importante na defini¢do da nova configura¢@o social com a globalizac3o.

Os movimentos sociais, por sua vez, fizeram da descentralizacdo politico-
administrativa uma forte bandeira de luta pelo processo de redemocratizagdo da sociedade
brasileira. Setores oriundos da Igreja Catdlica e dos sindicalistas, entraram em cena,
reivindicando seus direitos em uma dindmica de ruptura com o regime militar e com as
formas tradicionais de organizagdo. Segundo Silva (2003), estes movimentos passaram a ser

conhecidos como novos movimentos sociais,

[...] em virtude do processo de recriacdo de espacos publicos a partir do seu
cotidiano politico; devido a heterogeneidade dos sujeitos envolvidos ¢ das
suas respectivas concepgdes politicas; pela diversidade das manifestagdes de
luta e forma de organizacio de base, diferenciada das décadas anteriores; em
decorréncia do desenvolvimento por fora da institucionalidade e dos
significados atribuidos a realidade das suas condi¢des de vida. Embora
fragmentados, unificavam-se na luta por direitos sociais e pela
democratiza¢do do Estado, exigindo a participagdo direta nas decisdes que
lhes afetavam. (SILVA, 2003, p. 30).

Os participantes dos movimentos populares reivindicavam, do Estado, a
viabiliza¢do dos servigos publicos, pautando-se no aprofundamento da compreensdo de
direitos sociais.

Por sua vez, a partir de 1977, o movimento sindical passou a restabelecer suas
bases politicas, as quais foram dispersas pelo governo militar. Neste cendrio, 0 movimento
surgiu como uma importante forga politica, caracterizada por novas formas de organizagdo.
Ele passou a pressionar o governo por transformag¢des na relagdo com a sociedade ao incluir,
na sua pauta de reivindicagdes, a luta pela redemocratizacdo do Estado. (ALVES, 1987 apud
SILVA, 2003).

Apesar dos diversos interesses que giravam em torno da idéia de descentralizagao,
todos concordavam que ela poderia garantir mais eficacia as ac¢des do governo, pela
proximidade do poder municipal em relagdo as demandas. Neste sentido, a Constituicdo de
1988 veio a consolidar essa tendéncia descentralizadora. As novas diretrizes institucionais
definiram um novo arranjo federativo para o pais: impulsionaram transferéncias de fungdes e
de poder decisorio do governo central para os estados e municipios. Os governos locais
(municipais) passaram a ocupar um lugar de destaque na formulagdo e na deliberacdo de
politicas publicas. Um novo desenho do sistema federativo brasileiro foi criado, tanto do

ponto de vista financeiro como politico-administrativo.
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A nova Carta Constitucional consagrou, no plano legal, a ruptura com o modelo
antigo de centralizacdo de fung¢des, de recursos e de poder, no nivel central de governo. Do
ponto de vista politico-administrativo, os municipios assumiram novas responsabilidades no
tocante ao planejamento, através da prerrogativa da elaboracdo da Lei Organica, da
obrigatoriedade do Plano Diretor para municipios com populagdo superior a 20.000 habitantes
e do Orcamento Plurianual de Investimentos, somado a descentralizacdo de alguns servigcos
publicos, dentre os quais podemos destacar saude, assisténcia e educacao.

Diante de todas as mudangas constitucionais que delegaram aos municipios novas
e maiores responsabilidades, faz-se necessario considerar as capacidades destes para
desempenha-las.

A descentralizag@o, assim como a centralizagdo administrativa, segundo Noberto
Bobbio, ndo consistem em instituigdes juridicas unicas, mas sdo modos de atuagdo de um
aparelho politico administrativo regrado por principios e tendéncias, ou seja, sdo diretivas de
organizagdo. De modo mais amplo, a descentraliza¢do encontra-se pautada em um estilo de
atuacdo que requer plena autonomia juridica, funcional e financeira (BOBBIO apud
ROFMAN, 1990). Além de dotar o governo local de capacidade plena de gestdo, ela encontra-
se pautada na busca pela ampliacdo de base do sistema de tomada de decisdes e assume um
sentido democratizante que vai além da simples transferéncia de competéncias, visto que
supde a distribui¢do do poder decisorio entre o governo local e a sociedade.

Em linhas gerais, a descentralizagdo fundamenta-se em dois pontos centrais: a
municipalizagdo — transferéncia de acdes do governo central para os municipios; e a
participagdo — um novo mecanismo institucional baseado em um novo tipo de relacionamento
entre a sociedade civil e os governos.

O processo de descentralizagdo deve assegurar que a sociedade civil faga parte do
governo local, fortalecendo-se para pressiona-lo e monitora-lo. Nesse sentido, a participacao ¢
apontada como forma de descentralizar o processo de tomada de decisdes e de tornar o poder
publico, mais proximo do cidaddo. H4, hoje, quase um consenso em torno da introdu¢do desse
mecanismo, no contexto das politicas publicas. Uns acreditam que ela servird como um
mecanismo de politizagdo e inclusdo dos excluidos nos processos de tomada, de decisdes;
outros defendem a participagdo como um mecanismo de reparti¢do de responsabilidades. Em
qualquer um dos casos, os governos locais precisam estreitar suas relacdes com a sociedade,
para promover um maior envolvimento da participacdo social no planejamento governamental

e no processo de tomada de decisdes. (ANDRADE, 1996).
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Neste cenario de mudangas, percebemos que os municipios estdo canalizando um
numero cada vez maior de demandas politicas e econdmicas, o que lhes obriga a desenvolver
iniciativas inovadoras, como forma de darem repostas aos problemas sociais enfrentados pelas

realidades locais.

A constituicdo de 1988 evidenciou um contetido fortemente municipalista, que
norteou as transferéncias de responsabilidades, mas ndo garantiu uma real autonomia de
atuacdo aos municipios. Em termos formais essa autonomia existe, mas na pratica ainda
precisa ser conquistada.

No que tange a autonomia financeira, os municipios, apesar de disporem de
transferéncias automaticas (FPM e ICMS), ndo possuem uma estrutura produtiva que lhes
garanta uma base de recursos proprios. A capacidade arrecadadora dos municipios nacionais €
muito baixa, o que resulta ndo apenas da fragilidade da base econdémica dos municipios, mas
também dos custos politicos que o aumento de impostos poderia implicar para as liderangas
municipais. Estas estdo acomodadas com o paternalismo fiscal proporcionado pelas
transferéncias do governo estadual e federal. “Entre a alternativa de aumentar as finangas
municipais, garantindo uma maior autonomia municipal, ou enfrentar o provavel custo
eleitoral que teria a tributacdo, as maiores possibilidades estdo do lado da segunda opg¢do”.
(NUNES, 1991, p. 105).

Sem recursos proprios, ou seja, aqueles propriamente arrecadados, os governos
municipais ficam vulneraveis ao jogo politico que define transferéncias de recursos
negociadas em nosso pais. Os compromissos de natureza eleitoral e financeira acabam
obedecendo ao clientelismo e a corrupgdo, visto que as relagcdes obedecem a ldgica da troca
de favores. Em sua grande maioria, sobretudo os pequenos municipios, carregam uma
dependéncia  histérica em  relagdo as  transferéncias do  poder  central.
(CLEMENTINO, 2000).

No tocante a autonomia técnico-administrativa, observa-se que os estados
brasileiros, com poucas exce¢des, ndao possuem ainda nenhuma estrutura politico-
administrativa que fortalega o poder municipal, condi¢do fundamental para que a
descentralizagdo realmente aconteca. Falta aos governos municipais capacidade técnica para
participar de forma efetiva na elaboracdo de politicas publicas e no planejamento municipal.
Em resultado dessa limitagdo, os governos municipais nio estdo conseguindo da respostas

eficazes aos problemas locais. (CLEMENTINO, 2000).
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Por fim, a autonomia politica, entendida como uma dindmica politica, em ambito
local, marcada pela acdo e conflitos de diferentes atores, capazes de possibilitar a competi¢cdo
e o equilibrio de for¢as no espago politico, deve comportar a dimensdo participativa da
sociedade. (CLEMENTINO, 2000).

A 1déia € que a participagdo descentralize o processo de tomada de decisdes e
torne o poder publico mais proximo do cidaddo. Este ¢ o sentido democratizante da
descentralizacdo, que esta fortemente associado a participagdo. Esta se constitui como um
mecanismo de politizagdo e de inclusdo dos excluidos na tomada de decisdes, muitas vezes
também encarada de forma utilitarista, como um mecanismo de repartigio de
responsabilidades. Mas a realidade é que para a constru¢do dos ideais democratizantes do
processo de descentralizagdo faz-se necessdria a superacdo das formas conservadoras e
autoritarias de poder local, que sabemos, ndo se pode alcangar repentinamente. Mas, segundo
Diniz (1999), a constru¢do da dimensdo plural da participacdo envolve mecanismos

institucionais, recursos financeiros e meios politicos de execugao.

2.1.1 Os limites da Descentralizacio Politico-Administrativa: Gestdo municipal e
participacio em debate

As Reformas estatais dos anos 80 privilegiaram os mais diversos tipos de
estratégias, que vao desde a descentralizacdo a privatizacdes, desregulamentacdes e
desconcentracdo politico-administrativas. Analisando as condi¢des sob as quais a
descentralizagdo das estruturas administrativas nacionais ocorreu, identificamos suas
caracteristicas e limitagdes. Conforme j4 mencionado, esse processo foi sustentado por dois
pilares centrais: um movimento com enfoque predominantemente municipalista e outro
participativo. Ambos apontam o ambito municipal como o espago politico da realizacdo de
determinados conteudos democraticos. Porém, para Arretche, a realizagdo do ideal
democratizante "depende mais da possibilidade de que determinados principios possam se
traduzir em instituigdes politicas concretas do que da escala ou ambito de abrangéncia de tais
institui¢des." (ARRETCHE, 1996, p. 47).

No que tange ao pilar participativo da proposta de descentralizacdo politico-
administrativa nacional, a autora salienta que, embora seja importante a atuagdo dos cidaddos
no espago decisorio e o controle popular sobre a agenda de governo, ndo sdo suficientes para
garantir o aprofundamento da democracia. “E necessario que se construam instituigdes cujas

naturezas e formas especificas de funcionamento sejam compativeis com os principios
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democraticos que norteiam os resultados que se espera produzir." (ARRETCHE, 1996, p. 48).
Apenas deslocar recursos do centro para subsistemas mais autdnomos, pode até evitar a
dominagdo pelo centro, mas também pode permitir que essa dominagdo se dé a partir dos
governos subnacionais. Deslocar recursos nao constréi um novo comportamento politico,
mas, segundo a autora, isso € possivel, a partir da criagdo de institui¢des pautadas em
principios democraticos.

Outro ponto limitante do processo de descentraliza¢do, consiste numa aparente
dicotomia entre a expectativa democratica da descentralizagdo e o esvaziamento das funcdes
do governo central. O carater centralizador do Estado nacional até o fim do regime militar, foi
associado diretamente ao autoritarismo e a ineficiéncia administrativa. De modo que a
descentralizacdo ¢ entendida como oposi¢do a centralizacdo. No entanto, essa concepcao
deixa de considerar que o "sucesso de reformas do Estado do tipo descentralizador supde uma
expansdo seletiva das fungdes do governo central”, mais especificamente o fortalecimento de
suas capacidades administrativas e institucionais na condu¢do e na regulacdo de politicas
setoriais implantadas pelos governos subnacionais € no proprio processo de descentralizagio

(ARRETCHE, 1996, p. 62).

No entanto, o processo de descentralizagdo politico-administrativa no Brasil,
muitas vezes ¢ confundido com a prépria municipaliza¢do, na medida em que é reduzido

apenas a transferéncia de acdes do Estado, do nivel federal para o nivel municipal de governo.

O processo de descentralizagdo depara-se com problemas de diversas ordens:
politico-institucionais, financeiros, técnicos, legais, entre outros. Observamos um processo em
curso no pais de transferéncia de responsabilidades para os governos locais, destituido de uma

articulagdo politica intergovernamental.

A idéia de ineficacia do Estado nacional foi fortemente associada ao modelo
centralizado de administragdo. Nesse sentido, a crise fiscal e de governabilidade do Estado,
somada as pressdes internacionais pelo enxugamento da maquina administrativa publica,
implicaram numa mudan¢a normativa brusca, do estilo de gestdo governamental, a qual nio
foi acompanhada da construcdo das bases praticas de efetivagdo do processo de

descentralizagio.

De acordo com Diniz (1999), a descentralizacdo pressupde, ndo o simples repasse
de responsabilidades as instdncias subnacionais do governo, mas que o governo central atue

como coordenador da implementagao desse processo.
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A Reforma do Estado, crucial para a construgdo de uma nova ordem, implica
em maximizar as condigdes de governance do sistema estatal, através da
expansio das capacidades de comando, de coordenagido e de implementagao
do Estado e, também, do aperfeicoamento dos meios de intervencdo na
ordem associativa. Em ultima instdncia, tais objetivos requerem uma
estratégia politica para conduzir acordos e aliangas, articulando arenas de
negociagdo as instituicdes estatais. A idéia de construgdo da eficacia do
Estado, nestes termos, ndo perpassa apenas aspectos administrativos,
técnicos e financeiros, mas também engloba aspectos associados a
sustentabilidade ou legitimidade politica das decisdes. (DINIZ, 1999, p.
201).

Durante muito tempo, no Brasil, o poder publico esteve ancorado num estilo de
acdo tecnocratica, que alijava os conflitos de interesses dos processos de formulagdo e
implementagdo de politicas. Isso gerou um cendrio de despolitizagdo artificial que culminou
na crise de governabilidade do Estado nacional. Nesse sentido, Diniz (1999) elucida o
conceito de governanca, ou seja, de capacidade governativa, como sendo imprescindivel para
o ideal de constru¢do das mudangas do Estado. A governancga refere-se a capacidade de acdo
estatal na implementag¢do de politicas e na consecucdo das metas coletivas. Essa nocdo diz
respeito aos instrumentos e procedimentos que lidam com a pluralidade da sociedade e com
sua dimensdo participativa. Pressupde que o Estado seja dotado de maior flexibilidade, tenha
capacidade de descentralizar suas fungdes; ndo apenas desconcentrar, mas alargar os espagos
da esfera decisdria, sem abrir mdo dos seus instrumentos de controle e supervisdo. Esse
comando ou controle ¢ imprescindivel para que a capacidade governativa seja otimizada, ou
seja, para a criacdo de mecanismos que tornem possivel a articulacdo entre os diferentes
niveis de governo. De acordo com Andrade (1998), atualmente observamos mais a um
processo de desconcentracdo do que de descentralizagdo politico-administrativa.

Segundo Abrucio e Soares (2001), a descentralizagdo, pensada no Brasil como o
contrario da centralizagdo, ndo ¢ capaz de resolver nossos problemas politicos e
administrativos. Segundo os autores, os arranjos intergovernamentais ainda sdo bastante
descoordenados, repercutindo em implicagdes prejudiciais a producdo de bens e servigos
publicos e ao funcionamento cooperativo dos entes federados.

Conforme ressaltado pelos autores, centralizacdo e descentralizacdo ndo sdo
conceitos que se excluem. O impulso a descentralizagdo demanda necessariamente de um
certo grau de centralizagcdo. Tal situagdo ¢ definida por Hommes como o “paradoxo da

descentralizacdo™: a descentralizacdo exige mais centraliza¢do e mais habilidades politicas no
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ambito nacional para criar condigdes propicias a ampliacdo da eficdcia e eficiéncia das
politicas publicas (HOMES apud TENDLER, 1999, p. 43).
Abrucio e Soares, apontam que o dilema federativo brasileiro entre centralizacdo e

descentralizagdo perdura por que:

[...] ou adotamos relagdes intergovernamentais baseadas num modelo
hierarquico de submisséo e de cooptagdo, predominantemente sob o signo do
autoritarismo, ou vigora uma situacdo de separagcdo, fragmentacdo e
compartimentalizagdo dos niveis de governo, resultando em competi¢do
predatoria entre os entes e/ou em descoordenagdo das politicas publicas.

(ABRUCIO; SOARES, 2001, p. 11)

A suposta dicotomia entre centralizacdo e descentralizagdo finda por influenciar a
reduc¢do dos estados e da Unido na ordenagdo e no planejamento das atividades conjuntas dos
niveis de governo. A transicdo radical de uma postura centralizadora para uma
descentralizadora, sustentada nessa falsa dicotomia entre ambos o0s processos, gerou
dificuldades para a criagdo de espagos e mecanismos de coordenacdo e cooperagdo
intergovernamentais. Tais mecanismos sdo apontados por Abricio e Soares (2001) como
elementos fundamentais para a constru¢do de uma articulagdo horizontal entre os municipios,
além de uma coordenacdo de estados ou do Governo Federal, no caso de diretrizes e

financiamentos publicos.

Apesar dos efeitos positivos que a descentralizagdo produziu, no sentido da
racionalizacdo e da democratizagdo das politicas publicas, ela resultou também em efeitos
negativos, como o fortalecimento de elites regionais pouco republicanas, competicido
predatoria entre entes federados e falta de cooperagdo e coordenagio intergovernamentais. Em
seu aspecto federativo, a descentralizacdo tendeu para o que o ex-prefeito de Santo André
(SP), Celso Daniel, chamou de “municipalismo autdrquico” (ABRUCIO; SOARES, 2001, p.
69), visto que muitas vezes se acredita que os municipios podem e devem resolver sozinhos
todos os seus problemas. No entanto, a pratica foi mostrando a necessidade de se articular a
capacidade de coordenacgdo de politicas e a redistribui¢cdo de recursos, por parte dos Estados e
da Unido, com esquemas cooperativos formados pelos proprios municipios. Observa-se,
portanto, a necessidade de uma melhor articulagdo das relagdes horizontais e verticais® entre

os entes federados.

4 Abriicio, F e Soares, M (2001) destacam que as relagdes intergovernamentais construidas apenas no plano vertical
consistem em relagdes hierarquicas que resultam muito mais em subordinagio do que em parceria. Por outro lado, as relagdes
intergovernamentais essencialmente horizontais podem néo considerar a heterogeneidade da Federagdo brasileira, correndo o
risco de ocultar uma relagdo desigual entre os proprios municipios, ¢ os diferentes niveis de governo. Por isso, os autores
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Por fim, a descentralizacdo ¢ entendida como uma possibilidade de viabilizagdo
do controle social sobre a agenda do governo, dada a proximidade entre governantes e
governados. A expectativa apontada aqui era a de que a descentralizagdo reduzisse o
clientelismo. No entanto, este ndo depende da escala de governo para ocorrer, mas das
praticas ou do comportamento politico construidos. Na realidade, Abrucio e Soares (2001, p.
69) acreditam que "a redugdo do clientelismo supde a construgdo de instituicdes que garantam
a capacidade de fortalecimento do governo e a capacidade de controle dos cidaddos sobre a
atuacdo deste ultimo". Nesse sentido, no Brasil, desde o final dos anos 70 e inicio dos anos

80, tem sido evidenciado um movimento em prol da abertura de novos canais de participagdo.

2.1.2 A abertura de canais participativos

A criagdo de mecanismos participatorios na gestdo publica, por um lado, encontra
sua explicacdo na pauta de reivindicagdes dos movimentos sociais que eclodiram no contexto
da crise politica que marcou os momentos finais do regime militar. Esses movimentos
propiciaram experiéncias participativas importantes como a “Assembléia do Povo” em
Campinas, em 1979; os Conselhos de Saiude da Zona Leste de Sao Paulo, em 1979 (JACOBI,
1985); o Conselho Municipal de Osasco, (1980); o Conselho Popular de Vitoria em 1986
(DOIMO, 1995). Além disso, no final dos anos 80, foram realizadas algumas experiéncias
participativas em municipios governados pela oposi¢do, como € o caso de Lages em Santa
Catarina (ALVES, 1998) e de Piracicaba, em Sao Paulo. Tais experiéncias, decorrentes de um
intenso processo de mobilizacdo social, desaguaram na Assembléia Nacional Constituinte de
1987, apos a retomada do poder civil no Brasil. No sentido de incorporar-se ao processo de
descentralizagdo as reivindicagdes pela abertura de canais participativos, a Constituicado
introduziu uma série de mecanismos na esfera politico-administrativa empenhados em
promover a participagdo social em espacos deliberativos.

A nogdo de deliberacdo tem sido objeto de amplo debate da teoria democréatica.
Autores utilizaram o termo com o significado de um amplo processo, no qual um ou mais
agentes avaliam as razdes envolvidas em uma determinada questio (HABERMAS, 1995;
COHEN, 1989). Outros associam o termo ao momento da tomada de decisdo (ROUSSEAU,
1968; SCHUMPETER, 1942; RAWLS, 1971).

defendem que ¢ imprescindivel o equilibrio entre cooperagdo e coordenagdo, relagdes verticais e horizontais
intergovernamentais.
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Durante o século XX, o aspecto decisério do conceito de deliberagdo exerceu
dominio na teoria da democracia. No entanto, a partir do amadurecimento das formulagdes de
Rawls e Habermas foi construido um uso alternativo do conceito de deliberag¢do associado a
argumentacdo. Mas foi através de Cohen e Bohman que o processo de discussdo proposto por
Rawls e Habermas passou a ser compreendido como um processo de deliberagdo institucional.

Cohen define os procedimentos da democracia deliberativa do seguinte modo:

Nestes procedimentos os participantes tratam uns aos outros como iguais;
eles tem a intengdo de defender e de criticar instituigdes e programas em
termos que os outros teriam razdes para aceitar, dado o fato do pluralismo
supor que o outro ¢ razoavel. Os individuos estdo preparados para cooperar
de acordo com os resultados dessa discussdo tratando tais resultados como
dotados de autoridade (COHEN, 1997, p. 413).

O argumento defendido por Cohen ¢ de que, se o processo de decisdo, ainda que
por maioria, for um processo inclusivo e baseado na troca de razdes, tal processo serd aceito
pela minoria como legitimo. Assim, a deliberag¢do publica passa a ser vista como um processo
dialégico de troca de opinides, que integra os publicos informais com elementos
institucionais. A partir destas percepcdes, os arranjos deliberativos passaram a apontar
significativas caracteristicas para o aprofundamento do processo democratico.

Em primeiro lugar, o Estado passou a ampliar sua esfera publica criando espagos
de participagdo. Embora participacdo e deliberagdo ndo sejam sindnimos, 0s arranjos
deliberativos se constituem em formas ampliadas de participagao.

Outro elemento importante dos arranjos deliberativos consiste na forma como ¢
tratada a informacdo. Esta passou a ser tornada publica e democratizada entre os atores
sociais. Segundo Avritzer (2000), os novos arranjos deliberativos se baseiam em duas

caracteristicas fundamentais pertinentes a essa concepgao de informagao:

A primeira € que o Estado, assim como o mercado, possui informagdes
incompletas para a tomada de decisdes e que, portanto, ¢ preciso que 0s
atores sociais tragam informacdes para que a deliberacdo contemple
plenamente os problemas politicos envolvidos. Em segundo lugar, tais
informa¢des tém que ser partilhadas e discutidas, isso €, os arranjos
deliberativos presumem que as informagdes ou solugdes mais adequadas ndo
sdo a priori detidas por nenhum dos atores e necessitam serem construidas

coletivamente. (AVRITZER, 2000, p. 49).

Por fim, os arranjos deliberativos possibilitam testar-se uma multiplicidade de

experiéncias. A idéia central ¢ de que a inovacdo institucional depende da capacidade de
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experimentar e partilhar resultados. Logo, o elemento central dos arranjos deliberativos
passou a ser a sua diversidade, e ndo a sua unidade.

A criacdo de novos espagos deliberativos, como os conselhos gestores ¢ o
Orcamento Participativo, ocorreram no sentido de ampliar o espago publico e democratizar o
processo reflexivo e decisério acerca das politicas publicas. Esses espagos deveriam
funcionar, no sentido de dinamizar o controle social e a participagdo do cidadao. Estes
encontram suas bases de atuacdo num novo modelo de gestdo baseado na idéia de parceria
entre governo e sociedade.

Os conselhos gestores tornaram-se, nos anos 90, os principais meios de
participagdo da sociedade civil nos processos de reflexdo e decisdo de politicas publicas. Sao
orgdos colegiados de natureza ambivalente, vinculados a administrag@o estatal, mas ao mesmo
tempo constituidos de representacdo da sociedade. Sdo espacos democraticos de negociacao
de interesses. Nao sdo espagos neutros, imunes a conflitos ou contradi¢cdes. Apesar de estarem
ligados a administracdo publica, com decisdes homologadas pelo chefe executivo, sdo
teoricamente autonomos, pois seu funcionamento interno € regido por regras e procedimentos
formulados por seus membros. Além do mais, suas competéncias e composi¢do sio fixadas
em lei, de cuja elaboragdo muitas entidades em varios municipios e estados tém participado.
Contudo, a autonomia das suas decisdes vai depender da correlagdo de forcas, ndo apenas no
ambito do conselho, mas da estrutura de poder, de acordo com a organizacdo ¢ a mobilizacdo
da sociedade para acompanhar e dar suporte as agdes. Como espagos de lutas, negociagdes e
articulagdes de interesses, os conselhos gestores enfrentam ambigiiidades, mas também se
encontram diante de oportunidades e desafios.

A composi¢do dos conselhos é definida por lei federal como paritaria em relacio
aos usuarios, no caso da area de saude; nos outros, a paridade ndo € especificada. Aos
conselhos cabe o papel de deliberar acerca de politicas publicas. Suas decisdes, idealmente,
devem estar em sintonia com os interesses da populagao, sobretudo dos excluidos. Cabem aos
conselhos gestores também desempenharem o papel de controle social, o que exige
transparéncia e maior visibilidade das suas a¢des e do governo.

A abertura de novos canais de comunicagdo entre sociedade civil e poder politico
local gerou um ambiente propicio a inser¢do de novos atores sociais, evidenciando inusitados
aspectos de dindmica politica da sociedade civil. A colaboragdo entre entidades da sociedade
civil e 6rgdos governamentais multiplicou-se em varios niveis, desde a atuagdo em nivel

comunitario, até a colaboragdo em programas sociais.
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Os conselhos gestores foram a grande novidade nos moldes recentes de formular e
implementar politicas publicas no dmbito dos municipios. Os conselhos tematicos foram
vistos como um dos principais resultados das recentes reformas municipais, que buscaram
instaurar um regime de agdo politica de tipo novo, com uma maior integracdo entre governo €
sociedade. Contudo, esses espagos de carater deliberativo enfrentam sérias dificuldades na
promocao de participagdo da sociedade civil. Esses mecanismos tanto podem contribuir para o
fortalecimento da sociedade civil e do controle do Estado, como podem levar a reprodugéo de
praticas pouco democraticas, se ndo estiverem ancorados na mobilizacdo social. A abertura
desses espacos requer uma maior qualificagdo da participagdo social pressupde a existéncia de
uma sociedade civil organizada e predisposta a participagdo, o que ndo ocorreu na grande
maioria dos municipios brasileiros. Além do mais, a implantacdo dos mecanismos
institucionais de deliberagdo convive com as dificuldades impostas pela heranga autoritaria de
nossa historia politica. A tradi¢do centralizadora dificultou o acesso e a difusdo das
informacdes necessarias ao funcionamento dos conselhos (ASSOCIACAO..., 1993). Na
realidade, a institucionaliza¢do da participagdo tem se dado num contexto marcado pela
convivéncia contraditéria entre um aparato juridico-institucional propicio a uma sociedade
politica democratica e praticas politicas autoritarias, centralizadoras e clientelistas, o que
evidencia a existéncia de um hiato profundo entre normas e praticas e, em parte, sua
superagdo depende da vontade politica de ampliagdo do espaco publico para a participagao
social. A cultura politica, enquanto “um padrdo particular de orientagdo para a agdo politica”
(ALMOND, 1956, p. 396) ¢ apontada, por autores como Andrade (1996) e Nogueira (1998),
como uma possivel explicacdo para os limites da participacdo em espagos deliberativos. Com
poucas excecdes, 0s municipios nacionais convivem com formas conservadoras e autoritarias
de poder, em ambito local. Esse poder funciona a base de relagdes clientelistas estabelecidas a
partir da idéia de favor, ao invés de ser norteada pelo principio da conquista. Embora, em
parte, a descentralizacdo signifique a partilha do poder decisério e a incorporagdo da
sociedade organizada na burocracia publica, os mecanismos garantidores desse processo, 0s
conselhos gestores, ndo estdo obtendo o éxito esperado. Andrade aponta alguns dos fatores

que limitam o éxito do modelo de gestdo compartilhada dos conselhos gestores,

primeiro, porque apoia-se no pressuposto de uma sociedade organizada em
ambito local, o que nio corresponde a grande maioria dos municipios;
segundo, porque pressupde um tipo de relacionamento entre governantes e
governados baseado na partilha do poder de decisdes, o que ¢ de dificil
aceitagdo por parte daqueles que t€ém o monopolio do poder; terceiro, porque
esta pautado no pressuposto de que a comunidade deseja participar, o que
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nem sempre corresponde a verdade. A participagdo supde determinados
custos que a grande maioria ndo estd disposta a pagar (ANDRADE, 1999,

p. 8).

Esses elementos podem ser somados a falta de abertura nas instituicdes
governamentais de praticas fomentadoras da participagdo. Se por um lado, o poder municipal
ndo fornece condigdes institucionais necessarias para a criagdo e o funcionamento dos
conselhos gestores, por outro lado, a inexisténcia de organizagdes populares para ocupar
efetivamente os espagos nos foruns deliberativos, frustra os ideais da gestdo compartilhada.

As limitacdes da participacdo nos conselhos gestores variam de acordo com as
condi¢cdes de cada realidade local: alguns conselhos encontram-se totalmente atrelados ao
poder municipal, ao passo que outros se encontram totalmente desligados deste. Como
resultados dessa relacdo deficitaria, surgem problemas quanto a falta ou manipulagdo no uso
dos recursos, infra-estrutura e apoio para encaminhamento de propostas ao governo federal. O
monopdlio do poder municipal ou o seu desinteresse podem fragilizar a consolidagdo do
modelo de gestdo compartilhada. Quando os prefeitos recebem muita autonomia para definir
prioridades, os conselhos acabam refletindo meras tentativas artificiais de constru¢do da
participagdo, ou seja, s30 apenas uma pec¢a na montagem burocratica de planos e programas

governamentais, sem nenhuma sustentabilidade visivel.

Para Abramovay, um dos mais graves problemas das politicas publicas,
formatadas nos anos 90, inclusive o PRONAF, consiste no seu carater municipalista e, em
muitos casos, "prefeituralista” (ABRAMOVAY et al, 2005, p.32).

Segundo o autor, os efeitos e o controle social das transferéncias federais foram
limitados pelas caracteristicas municipalistas de gestdio do PRONAF Infra-Estrutura, pois se
encontravam pulverizadas por um horizonte excessivamente estreito de sua atuagdo. Além
disso, onde a organizag¢do social mostrou-se mais fragil, o poder das prefeituras acabou se

impondo.

Em pesquisa realizada por Andrade sobre a realidade dos Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Rural, em 28 municipios do Nordeste’, ela identificou trés diferentes
situagdes de funcionamento. Situagdes diferenciadas em termos da dinamica de participagdo
de seus membros e da sua capacidade propositiva, mas diretamente ligada a atuacdo dos

Sindicatos dos Trabalhadores Rurais:
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Situagdo A: Conselho com participacdo Ativa,

Estes tinham uma diversidade em termos de representagdo das comunidades
rurais, chegando esta algumas vezes a ser maior do que a representagdo do
poder publico. Observa-se uma paridade ndo somente numérica, mas
também uma paridade politica, em termos decisorios. Esses conselhos
encontram-se geralmente em municipios onde existiu um trabalho de base da
Igreja [Catolica], uma historia de associativismo ou de forte lideranga do
sindicato. (ANDRADE, 2000, p. 11).

Situacdo B: Conselho com participagdo manipulada,

Estes, apesar da paridade em sua composi¢do ¢ da presenca ativa do
sindicato de trabalhadores, ¢ homogeneizado pelo poder publico que detém o
controle da situacdo e das decisdes. Na maioria dos casos a politica do
municipio € marcada por uma historia de violéncia, que inibe a participagéo
e constrange qualquer possibilidade de oposi¢do as posi¢cdes do governante
ou de seus representantes (ANDRADE, 2000, p. 11).

Situagdo C: Conselho com participagdo passiva,

Nestes casos encontramos uma participa¢do muito diversificada, um respeito
ao conjunto de representacdes, mas uma certa passividade dos membros. Na
maioria dos casos ha uma hegemonia das posi¢des governamentais,
decorrente da inexisténcia de experiéncia e preparo por parte da
representagdo da comunidade, mais do que por um controle ou manipulagio
por parte dos governantes. Encontram-se também nessa condicdo as
experiéncias desenvolvidas em municipios onde ha uma forte articulagio
politica entre o sindicato e os governantes municipais (ANDRADE, 2000, p.
11).

Embora possa ser observada uma certa atuagdo instrumental assumida pela
participacdo nos espagos deliberativos, Andrade (1996) destaca que a sociedade precisa ser
encarada como um ator ativo no processo democratico, mesmo que este ndo possua o
potencial politico que lhe foi atribuido, no inicio dos anos 80. A participagdo popular supde
uma relacdo direta entre governo e populagdo que, se ndo tem impedido, a0 menos tem
dificultado o livre transito das relagdes clientelistas. Embora as praticas participativas
carreguem consigo o legado historico dos velhos mecanismos de intermediacdo de interesses,

as mudangas implementadas no modo de atuacdo do Estado provocaram alteracdes

3 Relatério do trabalho de Diagnéstico e Capacitagio em Gestdio Social para os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, realizado
no periodo de junho a agosto de 2000, em todos os estados brasileiros (VER ANDRADE, 2000).
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significativas em vérias dire¢des, modificando, sobretudo, a dindmica politica das realidades
locais. A criagdo de espagos ,como os conselhos gestores, foi significativa na medida em que
possibilitou uma maior politizagdo de questdes periféricas no pais. Esses espagos foram
alargados e representam um saldo qualitativo rumo ao exercicio da cidadania. Embora com
grandes restrigdes, os governos locais se encontram diante da necessidade de dialogar com a
sociedade, apesar de um certo conservadorismo ¢ da monopolizagdo das informagdes, estes
governos precisam adotar um novo discurso e atuar debaixo de um novo codigo de praticas
politicas, pautado em principios democraticos. Quando os planos politicos ndo podem ser
exercidos a partir de medidas de forga, esses podem produzir resultados inesperados. Os
espacos do debate politico abarcam uma grande diversidade de possibilidades que vao se

revelando a partir dos conflitos e negociacdes politicas.

2.2 AS POLITICAS PUBLICAS E O MODELO DE GESTAO COMPARTILHADA: EM
BUSCA DA GOVERNABILIDADE

Pensar as politicas publicas no Brasil, em um contexto marcado por pressdes
globalizantes, reforma do  Estado, descentralizagio  politico-administrativa e
redemocratizacdo, requer a observacdo dos fatores estruturais e conjunturais que configuram
as propostas de desenvolvimento. De acordo com Brugué e Goma (1998), as politicas
publicas tém passado, ao longo do tempo, por mudangas contextuais € conjunturais que
apontam para possiveis avangos, numa preocupagdo com o pensamento estratégico do
desenvolvimento territorial. De acordo com os autores, as iniciativas de promog¢ao econdmica
local se configuram em trés linhas de atuagdo diferenciadas no tempo, mas que também se

complementam. Sdo estas:

1. As Iniciativas Locais de Ocupacio (ILO);
2. As Iniciativas de Promoc¢do Empresarial (IPE);

3. As Iniciativas de Desenvolvimento Econdmico (IDE).

No primeiro momento, as iniciativas de promog¢do econdmica local eram
observadas como atividades estritamente publicas e com um cardter eminentemente paliativo
frente a situagdes de crise econdmica. Tais agdes caracterizaram as Iniciativas Locais de

Ocupacdo, mas estas ndo podiam ser consideradas Politicas de Promo¢do Econdémica em



41

sentido estrito, uma vez que seu componente prioritario era mais social do que econémico. Na
caracterizagdo de Brugué e Goma (1998), tais iniciativas focalizavam:

1. A criagdo de postos de trabalho;

2. A criagdo de pequenas empresas de carater individual ou comunitario;

3. A promogao de redes de ajuda mutua,;

4. A formacdo orientada a reinsercdo no trabalho e a luta contra a marginalizag¢ao
social.

Depois dessas primeiras intervencdes, as Iniciativas de Promoc¢do Empresarial
representaram a introdug¢do de planejamentos mais promocionais e relacionais. O primeiro
caso deve-se a tentativa de antecipar os problemas e ndo apenas soluciona-los. E o segundo
caso refere-se a valorizagdo da cooperagdo publico-privada, abandonando-se a exclusividade
da agdo publica na intervencdo da realidade local. Tais iniciativas caracterizaram-se pelos

seguintes objetivos:

1. Fomentar os valores empresariais;
2. Assistir as novas empresas;
3. Impulsionar a formagdo de redes e de suporte para as atividades

empreendedoras.

Por fim, as Iniciativas de Desenvolvimento EconOémico tentam combinar o
primeiro e o segundo tipo de politicas subscritas e também visam introduzir uma nova
preocupacdo com a melhoria das condigdes e o entorno socio-econdmico local, a partir de
uma perspectiva estratégica. O posicionamento estratégico destas iniciativas encontra-se

focalizado em trés pontos:

1. Vontade de refor¢ar o desenvolvimento local, a partir de um projeto pautado
em estratégias de cooperagao;

2. Referéncia a um territério que se converta no eixo basico do projeto de
desenvolvimento, onde sdo coordenadas as decisdes e atuagdes dos diferentes atores
interessados no desenvolvimento econdmico local;

3. O reconhecimento de uma multiplicidade de atores na defini¢do das estratégias

de desenvolvimento.
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Segundo Brugué e Goma (1998),

Las IDE (Iniciativas de Desenvolvimento Econémico) no confian ni en la
mano invisible del mercado (IPE) ni en la mano visible de la intervencion
publica (ILO), sino en el compromiso de un conjunto de actores que
acuerdam unos objetivos de futuro y que trabajan coordinadamente a partir
de unas lineas de actuacidn coherentes. (BRUGUE; GOMA, 1998, P. 126).

Os principais objetivos das Iniciativas de Desenvolvimento Econdmico visam, em
primeiro lugar, fomentar a riqueza e a ocupag¢@o no territério e em segundo lugar, utilizar os
recursos humanos, sociais, institucionais e territoriais, buscar uma sintonia entre os atores
publicos e privados e fortalecer a capacidade de liderancga dos governos locais.

Segundo Clementino (2000), a visdo estratégica das novas iniciativas de
Promoc¢do Econdmica fundamenta-se na compreensdo de um processo técnico-politico de

tomada de decisdes que privilegia a negociagdo entre os atores sociais.

As politicas de promog¢do econdmica apontam para o reconhecimento de que os
modos tradicionais de governo (unidimensional - economicista, determinista e técnico-
burocratico) se mostram cada vez menos validos para fazerem frente as demandas locais.
Segundo Ismael Blanco e Ricard Goma (2002), a realidade politica e social atualmente
mostra-se complexa, dindmica e diversa, que aponta para novos pardmetros de governo
construidos a partir dos ideais de pluralismo e dinamismo. Nesse contexto, para os autores,
nada ¢ nitido, nem se substitui os padrdes tradicionais por um outro emergente,
repentinamente. Assim, as novas ldgicas participativas coexistem com as ldgicas
representativas em um ambiente de tensdes socio-politicas. As dindmicas de um governo
multinivel coabitam com as dinamicas tradicionais de competéncia, ou seja, modelos de
gestdo burocraticos e gerenciais convivem com tentativas de constru¢do de uma governanca
participativa. Neste cenario, as politicas publicas, sobretudo as de promog¢do econdmica,
despontam como estratégias de constru¢do de um principio de governo que tenta superar o
carater meramente decisério, administrativo e executor das instituigdes locais, a partir de
transformagdes substanciais no modelo de gestdo e na redefini¢do da agenda publica local.
Nesta Perspectiva, Dowbor (1998) afirma que a promocdo econdmica supde a modificacdo de
estilos de governo e formas de atuar muito arraigadas na administracdo local, o que requer,
dentre outros direcionamentos, a organizacdo dos atores sociais em torno da idéia de
cooperagdo para construcdo do desenvolvimento e a insercdo das demandas sociais na pauta

do governo, através do planejamento participativo.
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Nas palavras de Brugué e Goma (1998, p.119): “Las politicas economicas deben
ser capaces de moverse en la complejidad, [...] de dirigir a través de la influencia y no del
ejercicio de autoridad, de relacionarse mas que de mandar”. Tais politicas devem converter-se
em instrumentos para modificagc@o dos estilos de governo, bem como, promover a cooperacao

politica em ambito local.

A promog¢do econdmica local ¢ um fendmeno relativamente novo em nosso
entorno territorial. Segundo Clementino (1999), trata-se de uma fun¢@o que os governos
locais vém assumindo como uma parte substantiva de suas politicas e de seus servigos. Tais
politicas, na medida em que tomam o territério como base para o desenvolvimento, requerem

uma superacdo das relagdes tradicionais mantidas nas administragdes publicas locais.

Segundo Diniz, a administracdo publica no Brasil foi marcada por um estilo
tradicional de gestdo, caracterizado principalmente pela concentracdo do poder decisorio,
dotado de um alto grau de capacidade técnica e de formulacdo de politicas. Em contraposicao,
os novos estilos de gestdo implicam em "estreitar os vinculos com a politica, dar maior for¢a a
sociedade civil, diversificar os espagos de negociacdo e as taticas de aliangas, evolvendo

diferentes atores" (DINIZ, 1999, p.101).

2.2.1 Politizaciio do local: Novas agendas e novos programas estratégicos

O modelo centralizado de administragdo publica brasileiro esteve durante muito
tempo calcado no estilo tecnocratico e decisorio de gestdo, o qual tornou-se dominante. A
tensdo entre a necessidade de atingir objetivos da agenda publica — estabilizagdo econdmica,
reinser¢do no mercado internacional, institucionaliza¢do do processo de democratizagdo — e a
ineficacia desse modelo para a conquista de tais fins, contribuiu em parte para a crise do
Estado e o desencadeamento do processo de descentralizagdo politico-administrativa. Diante
do impulso dado a efetivacdo dessas mudancas, visualizamos uma maior preocupacdo com o
teor pluridimensional da governabilidade, o qual, além dos aspectos técnicos e
administrativos, passou a considerar os aspectos politicos da atividade de governar.
Atualmente, o que se procura alcancar é o equilibrio entre a viabilidade economica dos
programas de governo e sua exeqiibilidade politica. Tal equilibrio, de acordo com Diniz
(1997, p.187), “resulta de uma estratégia deliberada em busca do consentimento ativo dos

grupos sociais estratégicos, trabalhadores e empresarios, que formam uma das partes do tripé
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constituido pelo governo, partidos e organiza¢des de cupula representantes do capital e do

trabalho”.

A compreensdo ampliada da idéia de governabilidade encontra-se ligada ao
estreitamento dos nexos entre o governo e a sociedade, o qual deve impulsionar a soma de

esforcos em prol do fortalecimento das praticas cooperativas.

No intuito de fortalecer as relacdes politicas e sociais para a viabilizagdo das
politicas publicas e dos seus ideais de desenvolvimento, os atuais planos estratégicos
configuram-se ndo apenas como instrumentos de constru¢do de cendrios futuros, mas como

mecanismos de construcdo do consenso em torno de objetivos comuns.

Para Calderon, qualquer plano ou programa estratégico pode ser interpretado
como uma determinada combinagdo entre seus elementos principais: “o diagnodstico e o
consenso” (CALDERON, 1995 apud BRUGUE; JARQUE, 2002, p. 44). A partir dessa
percepcdo, podemos entender as politicas de promog¢do econOmica, ndo apenas como
instrumentos de projecdo do futuro ou de respostas instrumentais as demandas sociais, mas
como instrumentos de organizagdo da constru¢do de compromissos € pactos em torno da visao
de desenvolvimento. No que se refere a esta ultima func¢do dos planos estratégicos, Brugué e

Jarque (2002, p. 44) salientam:

Se trata de una de sus tareas principales, ya que se considera que sin estos
compromisos seria imposible alcanzar unos objetivos que, por su propia
natureza y ambicion, reclaman la aceptacion y la colaboracion de los
distintos actores politicos, econdmicos y sociales del territorio. La
construccion del consenso, en definitiva, es uno de los aspectos centrales de
la planificacion estratégica, a la vez que supone un reto de caracter
eminentemente politico.

A combinagdo entre o consenso e o diagndstico pode ser refletida nos préprios
resultados dos planos ou programas, mostrando estes um carater mais técnico ou politizado,
em decorréncia da relacdo entre os dois elementos. Assim, as propostas de desenvolvimento,
centradas apenas no viés tecnocratico, podem até partir de um bom conhecimento da
realidade, mas sem o conhecimento e a aceitacdo dos atores locais, dificilmente consolidam-
se como instrumentos de organizacdo da construcdo dos consensos e redefini¢do da agenda

publica local.
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Font e Rivero (1999) destacaram que os planos ou programas estratégicos, além
do compromisso de promover o equilibrio entre o diagndstico e o consenso, devem promover
e articular a participacdo dos diversos atores locais. Partindo desse pressuposto, Brugué e
Jarque (2002, p. 45) afirmam: “El plan estrategico en otros términos, serviria para convocar a
la sociedad civil y para pedirle que defina y asuma responsabilidades sobre su propio futuro”.
Respaldando-nos nessa compreensdo, entendemos o papel dos planos ou programas
estratégicos de uma forma mais ampla, que abarca iniciativas de promog¢do do consenso,
busca da legitimidade, justificativa para seus resultados e promocgdo da participagdo social.
Contudo, essa participagdo defronta-se com a posi¢do diferenciada que assumem as liderangas
governamentais em ambito local, visto que estas sdo as unicas que possuem legitimidade
politica para representar os interesses da coletividade. Na busca da superacdo do impasse
entre os diversos interesses existentes na sociedade, Brugué e Jarque apontam os planos
estratégicos como instrumentos catalisadores da combinacdo ou do equilibrio entre a
participacdo e o poder de lideranga dos governos locais. No que se refere a este ultimo
elemento, os autores destacam que as liderancas ndo devem optar pelo monopolio das
decisdes, nem tdo pouco se identificar como apenas mais um dos interesses da sociedade, mas
precisam se constituir em articuladores das relagdes locais, compatibilizando o exercicio do
didlogo com a lideran¢a, de modo que ndo se imponha a esse papel nenhuma atuacdo

unidirecional do governo em favor dos interesses especificos de determinados grupos.

O equilibrio entre a lideranca e o didlogo (participacdo) constitui-se no que a
ciéncia politica tem definido como local governance (DINIZ, 1997). Quanto a esse conceito,
Diniz (1997, p. 190) destaca: “Refere-se ao conjunto de mecanismos e procedimentos para
lidar com a dimensdo participativa e plural da sociedade, no que implica em expandir e
aperfeicoar os meios de interlocu¢do e de administracdo do jogo de interesses”. Em outras
palavras, podemos dizer que a idéia de governanga, longe de tentar eliminar o conflito de
interesses, envolve sua administragdo de maneira eficiente. Para tanto, faz-se necessario que a
racionalidade governativa e a sua participacdo sejam definidas em fun¢cdo de um projeto

coletivo (DINIZ, 1997).

Brugué e Jarque (2002) caracterizam essa nova forma de governar, a partir de
duas idéias chaves: 1) o governo local precisa reconhecer o seu papel de articulador dos
pactos e negociagdes com a diversidade de atores existentes no territdrio; 2) a governanga
pressupde a superacdo do modelo de administracdo publica tradicional (centrado na fungdo

decisoria), a adogdo de lideranga dos atores sociais e a canalizacdo das coalizdoes. Em outras
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palavras, a transicdo para uma nova forma de governo implica na superagdo do carater
executor do modelo tradicional de administracdo publica (monopolista e tecnocrata) e na
adocdo do carater relacional (articulador e participativo) do governo. Para tanto, os planos ou
programas estratégicos se convertem em instrumentos de renovacdo dos estilos de governos
(BRUGUE; JARQUE, 2002). Neste sentido, torna-se claro que a eficicia dos planos
estratégicos depende muito da sua capacidade de estimular a participacdo da sociedade civil e
o exercicio da lideranga governamental. Contudo, podemos questionar: até que ponto os
programas estratégicos e, mais especificamente as politicas de promog¢do econdomica tém se
convertido em instrumentos eficazes de promog¢do do equilibrio entre a participagdo politica e
a lideranga governamental? Em que situagdes a pratica dessas propostas condiz com o
discurso? Brugué e Jarque (2002) salientam que o éxito desses instrumentos pode ser
observado a partir da melhoria da funcionalidade politica e da legitimidade democratica.
Assim, a eficdcia dos programas de desenvolvimento na organizacdo de pactos territoriais e,
conseqiientemente, na renovagdo da agenda publica local, depende muito da sua capacidade
de construir o equilibrio entre o diagndstico e o consenso, a participacdo e a lideranca.
Contudo, as politicas de promog¢do econdmica no Brasil t€ém enfrentado sérias limita¢des na
tentativa de conquistar tais objetivos. Se, por um lado, a ineficidcia dessas politicas em
promover o equilibrio entre o diagnodstico € o consenso tem resultado em propostas
extremamente tecnocraticas, por outro, a relacdo entre a participagdo e a lideranca politica
defronta-se com entraves oriundos da cultura politica nacional centralizadora. No que se
refere ao primeiro ponto, Brugue e Jarque (2002) destacam que, embora as politicas de
promocdo econdmica partam de um minucioso conhecimento da realidade, muitas vezes nio
conseguem promover uma dindmica de didlogo, negociacdo e consenso, fragilizando a
constru¢do do pacto territorial em torno de uma visdo de futuro. Com relagdo ao segundo
ponto, os autores salientam que o dominio dos governantes ¢ a inexperiéncia de participagdo
da sociedade civil contribuem para a submissdo dos diversos interesses da lideranga local, o
que compromete o equilibrio entre a participacdo e a lideranca, colaborando para a
predominancia de decisdes unilaterais em favor de determinados grupos da sociedade local.
Tais dificuldades repercutem negativamente na capacidade das politicas de promogdo
econdmica, em articular uma governanca capaz de superar as limitagdes do modelo de

administracao tradicional.

Sin la presencia activa de los diferentes actores, sin su compromiso explicito
con un proyecto colectivo y sin su colaboracion en la persecucion de este
proyecto, es dificil esperar mejoras en la legitimidad y la funcionalidad del

gobierno. (BRUGUE; JARQUE, 2002, p.52).
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A auséncia de equilibrio entre a participacdo e a lideranca, por sua vez, pode
implicar em graves distor¢des no proposito de construgdo do pacto territorial, na medida em
que favorece ao monopolio do poder publico, em detrimento da participagdo da sociedade
civil organizada. Neste caso, Brugué e Jarque (2002) acreditam que a participagdo criada
pelos planos estratégicos ¢ elitista, ou seja, ndo consegue impulsionar o conjunto da
sociedade, o que dificulta a conquista do proposito de renovagdo da agenda publica local e
impossibilita a superacdo do déficit de legitimidade e funcionalidade de tais mecanismos de
desenvolvimento. Tais consideragdes teoricas nos ajudam a compreender as politicas de
promogdo econdmica a partir de sua capacidade de converter-se em instrumentos flexiveis a
cada realidade, orientados para a redefini¢do das formas de governo, considerando suas

especificidades.

No que se refere as limitagdes dos instrumentos acima mencionados, deduzem que

se trata de um processo de tecnocratizagao dos planos estratégicos, ou seja,

se trata, en nuestra opinion, de un proceso perverso, ya que la
tecnocratizacion de los planos estratégicos les impide desarrollar su principal
virtud; es decir, la capacidad de modificar las formas de entender y enfocar
la actividad gubernamental. La tecnocratizaciéon de estos planes, en otras
palabras, anula la propia logica estratégica. Una logica que se traslada del
ambito politico al ambito administrativo, una logica que se traslada de las
visiones de futuro a los listados de objetivos, una logica que se traslada de
adaptacién al entorno a la rigidez metodoldgica; una logica, en definitiva,
que de tanto trasladarse acaba por perder los papeles. (BRUGUE;
JARQUE, 2002, p. 60)

As limitagdes das politicas de promogao econdmica sdo refletidas na promogao de
uma participagdo elitista, onde podemos dizer que se concretiza uma nova relacdo entre

governantes e governados, mas que contempla apenas uma pequena parcela destes ultimos.

Refletir a partir desse modelo de explicacdo tedrica nos ajuda a observar as
politicas de promog¢do econdmica como um instrumento de renovagdo da agenda publica que,
em principio, precisa superar o predominio do seu carater instrumental (tecnocratico, elitista e
gerencial) para avancar, de forma significativa, na constru¢do daquilo que Brugué e Jarque
(2002) denominam como estilo estratégico de governo (com maior poder de didlogo e

articulagdo).
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Assim orientados, nos propomos a investigar a atuacdo do Estado no meio rural
brasileiro, considerando uma de suas principais politicas publicas, o Programa Nacional de
Fortalecimento a Agricultura Familiar (na sua modalidade Infra-estrutura). Partimos da idéia
de que o programa contempla mecanismos facilitadores a articulacdo de pactos de
desenvolvimento entre diferentes atores politicos e sociais, em torno da constru¢do de uma
proposta de desenvolvimento territorial. Neste sentido, perseguir os avangos e retrocessos do
PRONAF Infra-estrutura na organizacdo de um pacto territorial, considerado seus espagos de
discussdo politica como mecanismos de fortalecimento de um novo estilo de gestdo pautado

na idéia de parceria entre governo e sociedade, foi a nossa tarefa.

3 MEIO RURAL E POLITICAS PUBLICAS: UM ENFOQUE TERRITORIAL

O mundo rural reflete transformagdes muito complexas que dizem respeito as

novas interagdes entre o local e o global.

Kageyama (apud Vilela 1999), ao tratar da espacialidade do rural tem buscado
substituir o termo rural pelo local, como uma categoria espacial que responde as
caracteristicas recentes desse espago. Assim, a autora trata da espacialidade rural explorando a

nog¢ao de desenvolvimento local, supondo que esta contemple as alteragdes do mundo rural.

No entanto, de acordo com Vilela (1999), esta substituicdo apresenta trés

problemas metodoldgicos.

Em primeiro lugar, evidencia-se uma demasiada énfase a dimensdo econémica. A
suposta capacidade da no¢@o de desenvolvimento local para explicar as mudangas do rural,
em sua totalidade, é questionada. Ao passo que o conjunto das transformagdes ocorridas no

campo adquire amplitude, ultrapassa a redefini¢cdo de suas bases economicas.

Em segundo lugar, a compreensdo do desenvolvimento local tem sido largamente

ancorada numa delimitag¢do essencialmente espacial.

De acordo com Kageyama (apud Vilela 1999), o enfoque da economia global ¢
fundamentado em um espago mais precisamente definido, que ndo coincide necessariamente

com a regido administrativa. Idealmente ele seria delimitado pela maior area contigua em que
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tenha lugar o fendmeno da comutag@o e empresas troquem quantidades relevantes de bens e

servigos segundo um padrio consistente.

Vilela (1999) considera essa abordagem reducionista. Embora o conjunto das
trocas sociais, politicas e econdmicas seja melhor visualizado nestas ultimas, existe um
conjunto de atritos ndo tangiveis que t€ém assumido significativa relevancia na construcdo das

realidades rurais (caracteristicas culturais, identidades, relacdes de poder, entre outros).

O terceiro problema refere-se a retomada a-historica do local, como unidade
analitica. Jolliver (1984) observa que a nocdo de local vem sendo confundida ou se tornando
um prolongamento da no¢do de regido. Para compreensdo da atualidade do termo local, o
autor destaca que faz-se necessario considerar sua dimensdo politica. A idéia € que o local
tem assumido relevancia como mecanismo de amortecimento das conseqiiéncias da crise do
Estado. No entanto, os diferentes usos do termo ndo anulam a prépria existéncia do local. Este

se manifesta a partir de sua memoria coletiva, identidade e de suas relagdes politicas e sociais.

As inconsisténcias, quanto ao uso do termo e os interesses que sustentam as
diversas propostas de desenvolvimento local, sdo refletidas nas contradicdes de
implementagao estratégica de algumas politicas publicas. Ao se definir o local como objeto de
politicas publicas, a partir de uma delimitagdo estritamente espacial, corre-se o risco de
promover um certo isolamento dos interesses locais, impossibilitando a compreensdo das
interacdes entre o local e o global. Essa critica reconhece as diferenciacdes territoriais como
resultado da interacdo entre os aspectos sociais, econdmicos, culturais e institucionais de uma
determinada realidade, somada as relagdes com o global (mercado e normatizacdes dos
processos de globalizacdo). Assim, a compreensdo do local passa a ser entendida na sua
interligacdo com o global. As caracteristicas territoriais, nesta perspectiva, resultam de uma

combinagdo Unica entre fatores internos entre si e destes com o exterior.

3.1 TERRITORIO: DO CONCEITO AO ENFOQUE DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL

Nos ultimos anos, o conceito de territorio ressurgiu buscando contemplar as
diversas formas de relagdes de poder constituidas em um determinado espago. O conceito de
territorio, durante muito tempo associado ao dominio estatal, passa a ser entendido como a
expressdo espacial do poder fundamentada em relagdes sociais, politicas e culturais. No

entanto, o territorio ndo pode ser confundido com o conceito de espago propriamente dito.
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Vilela (1999), ao abordar tal distin¢do, salienta que o espago ¢ anterior ao territério. Isto
porque o espaco configura-se como o depositario universal da histéria, ou seja, nele se
acumulam os trabalhos de cria¢do, recriagdo, e transformac¢do de objetos sobre a superficie.
Assim, o espago evidencia uma sobreposi¢cdo dos resultados dos processos naturais e sociais
que coexistem na contemporaneidade. Nessa perspectiva, a generalizagdo da apropriacao,
fixagdo e acumulacdo de trabalho no espago estd na génese do processo de constituicdo dos

territorios.

A compreensdo do conceito de territorio, por sua vez, revela formas de
organizagdo bem mais complexas do que a do espago. O territério reflete o efetivo dominio do

espaco, ja constituido como processo de reprodugio da sociedade.

Andrade (1995) considera que o conceito de territorio estd relacionado
diretamente a idéia de dominio ou de poder. Em sua compreensdo, a categoria territdrio
caracteriza-se por conflitos e tensdes entre diferentes atores politicos e sociais que exploram
um determinado espacgo. Sendo assim, o territério traduz-se como "um campo de forgas, uma
teia ou rede de relagdes sociais que, a par de sua complexidade interna, define ao mesmo
tempo, um limite, uma alteridade: a diferenca entre nds (comunidade) e os outros (os de

fora)". (VILELA, 1999, p. 83,).

Para Souza (1995),

o territério é o espaco determinado e delimitado a partir das relagdes de
poder, que definem, assim, um limite e que opera uma referéncia espacial,
em definitivo, o territorio ¢ definido por relagdes sociais. O territorio,
portanto, pode estar relacionado a formas juridico-politicas - exemplo
classico de um Estado-nagdo -, culturais - de uma associagdo de bairro
dentro de uma cidade - e/ou econdmicas - de uma grande empresa (Apud
SCHNEIDER; TARTARUGA, 2005, p. 13).

Essa abordagem do territdrio revela uma caracteristica importante do conceito, sua
flexibilidade e dinamicidade. Como relacdes sociais projetadas no espago, os territorios
podem desaparecer enquanto que seus espacos correspondentes (formas) continuem
inalterados. Além disso, podem existir espagos caracterizados pela superposi¢do de diferentes
territorios, ou seja, em um mesmo espago podem surgir relagdes de poder adicionais que

constituam novos territorios.

Os territorios também podem ser continuos ou descontinuos. Essa diferenciagédo ¢

melhor trabalhada por Milton Santos, em Territorio, Globalizacdo e fragmentacio (1998).



51

Ao tratar sobre o retorno do territério, o autor compreende este conceito a partir dos seus
usos. O territorio é entendido, por Milton Santos, como o espago habitado no qual se
estabelecem relacdes de poder horizontais ¢ verticais. As horizontalidades sio entendidas
como dominios de contigiiidade, ou seja, representam lugares vizinhos reunidos por uma
continuidade territorial. Por outro lado, as verticalidades configuram-se em pontos distantes

uns dos outros, que seriam ligados por formas e processos sociais de globalizagdo. Esta ultima

forma de relagdo ¢ estabelecida a partir das redes, que segundo o autor,

Constituem uma realidade nova que, de alguma maneira justifica a expressio
verticalidade. Mas além das redes, apesar das redes, depois das redes, com as
redes, ha o espaco banal, o espacgo de todos, todo o espago, porque as redes
constituem apenas uma parte do espago e o espago de alguns. (SANTOS,
1998, p. 16).

Para Santos, o territorio pode ser formado por lugares contiguos e lugares em
rede. No entanto, sdo os mesmos lugares que formam redes e o espago banal. A diferenca
encontra-se nas funcionaliza¢des dos territorios, nos seus usos. Nessa perspectiva, o autor
destaca um conflito que se agrava entre o espaco local, o espago vivido por todos os vizinhos
(espago contiguo/horizontalidades) e um espago global, habitado por um processo
racionalizador e um contetido ideologico de origem distante e que chegam a cada lugar com
os objetos e as normas estabelecidos para servi-los (redes/verticalidades). E nesse aspecto que
Santos resgata a idéia de espago banal como um contraponto a noc¢do de rede. Sendo assim, o
lugar destaca-se como uma arena de resisténcia da sociedade civil a um processo de
normatizagdo utilitaria do territério. Apesar da predominancia atual de verticalizacio dos

territorios, o autor observa perspectivas de horizontalizacio das relacdes sociais,

Um exemplo é a maneira como produtores rurais se reunem para defender
seus interesses, o que lhes permitiu passar de um consumo puramente
econdmico, necessario as respectivas producdes, a um consumo politico
localmente definido e que também distingue as regides brasileiras umas das
outras. Devemos ter isso em mente, ao pensar na constru¢do de novas
horizontalidades que permitirdo, a partir da base da sociedade territorial,
encontrar um caminho que nos libere da maldi¢do da globalizacdo perversa
que estamos vivendo e nos aproxime da possibilidade de construir uma outra
globalizagdo, capaz de restaurar o homem na sua dignidade. (SANTOS,
1998, p..20).
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Essa relagdo entre global e local, atualmente no Brasil, aponta para uma luta entre
o lugar - entendido de forma pratica como dimensdo local - e o global - entendido como
dimensdes regionais e mundial. Essa luta ocorre de forma contraditdria, ora favorecendo aos
atores locais, seu cotidiano, ora o territorio se sujeita as normatizagdes globais. Tais relagdes
ndo sdo assimétricas; pelo contrario, ¢ da relacdo global-local que sdo definidas as

funcionalizagdes dos territorios.

Essa tentativa de compreensio do territdrio revela dois caminhos de percepcao
das relagdes que nele se estabelecem: as redes e a volta ao individuo e seu cotidiano. O
primeiro caminho aponta para o estabelecimento de normatizagdes externas que dificultam a
manutenc¢do das identidades territoriais. Por outro lado, o segundo caminho evidencia a nog¢ao
de lugar como o espago das vivéncias e da convivéncia que possuem como referéncia o

cotidiano.

No entanto, alguns autores (SCHNEIDER; TARTARUGA, 2005) sugerem o uso
de uma forma hibrida dos conceitos de territério e lugar. Mais precisamente, o territorio
tomaria como referéncia o lugar, muito embora algumas relagdes de poder no espago nio o
tomem como referéncia (preponderancia das dimensdes econdmicas e sociais frente ao

cotidiano dos individuos).

Essa abordagem define o territorio como um espago determinado por relagdes
de poder, determinando limites que possuem como referencial o lugar, configurando-se este
no espago da vivéncia e da convivéncia, considerando também o estabelecimento das relagdes

internas e externas.

Além da elucidagdo das imbricacdes do conceito de territorio e de lugar, ¢

necessario distinguir a abordagem conceitual do enfoque territorial.

Observa-se, a partir da literatura elucidada, que o conceito de territério nao
pode ser confundido com o de espago e, embora seja proposta uma conceituagdo hibrida de

territorio e lugar, o primeiro nao pode ser confundido com o segundo.

Apesar do conceito de territorio conservar as diferenciagdes subscritas, o uso
instrumental e pratico do territério pode ndio conservar essas prerrogativas. E bastante comum
o territdrio perder o seu sentido conceitual e passar a ser utilizado como sinénimo de espago,
local ou regido. Geralmente, observa-se tal tendéncia quando o territério passa a ser utilizado
numa perspectiva de desenvolvimento, ou melhor, como uma proposta de intervengdo sobre o

espago e as populagdes, resultando em alteracdes na realidade existente.
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O enfoque territorial® ganha evidéncia nas politicas publicas, na medida em
que o contexto atual de transformag¢des da sociedade apresenta como resultado a crise do
fordismo e do processo de reestruturagio do capitalismo contempordneo’. Paralelamente,
ocorre um processo de acumulacio flexivel,® que evidencia o territério como uma variavel
fundamental para explicar a diversidade de dindmicas econdmicas pertinentes a diferentes
espagos. Um exemplo claro dessa tendéncia pode ser observado nos estudos italianos sobre
reestruturacdo industrial (BACATTINI; GAROFOLI; BAGNASCO apud SCHNEIDER,
TARTARUGA, 2005). Estes trabalhos passaram a explorar a dimensdo espacial e territorial
dos fendmenos da localizagdo do desenvolvimento industrial relacionando os melhores
indicadores de desenvolvimento industrial & dindmicas territoriais bastante especificas. Nestes
trabalhos, as noc¢des de local, regional e nacional foram abandonadas e substituidas pelas de
espaco e territorio. Estes estudos, de acordo com Schneider e Tartaruga (2005), tiveram uma
forte influéncia na difusao do enfoque territorial de desenvolvimento, adotado pelas politicas

publicas de diversos paises, inclusive o Brasil.

Tais estudos entendem a nog¢ao de territério como uma variavel imprescindivel
para explicar as dindmicas econdmicas pertinentes a diferentes espagos, considerando suas
formas de cooperagdo, decisdo social e politica. Neste sentido, Pecqueur (1996 apud
SCHNEIDER; TARTARUGA 2005) indica que o espaco-territdrio assume a fun¢do de uma
variavel explicativa do desenvolvimento, uma vez que o espaco ndo se caracteriza, nesta
abordagem, como um mero suporte aparente, mas apresenta elementos de organizacdo

produtiva e social que influenciam nas estratégias de articulagdo dos individuos.

Outro fator que impulsiona a elucidagdo do enfoque territorial, consiste nas
caracteristicas politico-institucionais da crise do Estado contemporaneo. Suas limitagdes para
realizar o processo de regulagdo da economia privada apontam para modificagdes estruturais
das suas acgdes. Este deixa de atuar como indutor do desenvolvimento econdmico e passa a
desempenhar o papel de facilitador e regulador. Ele alterou o carater centralizado de suas
acdes e passou a contemplar as relagdes entre os atores locais, inserindo no seu novo formato
de atuagio a nogdo de participagdo. E neste sentido que o enfoque territorial fundamenta-se

nas noc¢des de governabilidade (interacdo e articulacdo entre atores, institui¢des e Estado) e

6 Chamamos de enfoque territorial a elucidacdo do territério como um elemento explicativo das perspectivas de
desenvolvimento.

7 O fordismo é entendido como um modelo de acumulagio e regulagdo do capitalismo que se estruturou desde a
década de 1930 nos Estados Unidos e se internacionalizou depois da Segunda guerra mundial.

¥ Novo modelo de organizagio dos processos produtivos fundamentado na descentralizagio dos
estabelecimentos industriais e numa maior flexibilizagdo das relagdes produtivas e econdmicas.
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Pacto Territorial, ou "coordenagdo de interesses de atores em um espaco determinado, que é o
territorio". (SCHNEIDER; TARTARUGA, 2005, p. 13). Neste contexto as novas formas de
interven¢do do Estado tentam atuar, levando em consideragdo a idéia do capital social

(PUTNAM, 1996) como base do desenvolvimento territorial.

Putnam (1996), em sua obra Comunidade e Democracia: a experiéncia da
Italia moderna evidencia que o desenvolvimento institucional das regides situadas ao Norte
da Italia, encontra na raiz de sua explicag¢do a virtude civica ou a valorizagdo da cidadania,
formada a partir de organiza¢des que datam de quase mil anos, como os coros de Igreja e as
sociedades de ajuda mutua. Essa tradicdo de cooperacdo e lagos de solidariedade horizontal
explicaria o bom desempenho institucional das regides ao Norte da Italia, enquanto que o

Sul, ausente de tais caracteristicas, ¢ marcado pela pobreza e pelo atraso institucional.

A partir dessa dicotomia, Putnam estabelece uma relacdo entre o civismo
comunitario ¢ a qualidade de sua governanca. No entanto, Abramovay (2000) aponta que
embora tal constatagdo ndo esteja errada, ela € insuficiente para explicar como se formar

capital social onde ndo ha lagos de solidariedade horizontal tdo enraizados historicamente.

Nessa perspectiva, as contribui¢cdes de Evans (1998 apud ABRAMOVAY, 2000, P. 6).

destacam-se. Suas idéias podem ser resumidas em trés proposi¢des centrais:

. As agéncias estatais necessitam das comunidades: as

comunidades sdo coprodutoras de seus resultados e ndo seus clientes passivos;

o As comunidades necessitam de burocracias estatais, ja que
poucos servicos, nas sociedades contemporaneas, podem ser organizados num
nivel puramente local e sem o apoio dos conhecimentos e dos recursos que

venham de Estados e da Federacgio;

o Neste sentido, a sinergia entre Estado e sociedade pode criar um

circulo virtuoso de mudanga institucional.

Essa compreensdo indica que a nogdo de capital social ndo resulta estritamente da
idéia de atributo cultural (PUTNAM, 1996), mas também pode ser estimulado a partir de
organizagdes habeis para indicar aos individuos alternativas aos comportamentos politicos

tradicionais:
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As dotagdes pré-existentes de capital social sd3o recursos valiosos na
construgdo de relagdes sinérgicas [entre Estado e sociedade civil], mas ndo
podem ser consideradas como a raridade decisiva. As comunidades que
desfrutam os beneficios da sinergia nido desfrutam necessariamente de
dotagdes prévias excepcionais de capital social. (EVANS, 1996, apud
ABRAMOVAY, 2000, p. 130).

A nogdo de territério ou de desenvolvimento territorial, passa a ser compreendida
como uma nova unidade de referéncia das a¢des do Estado, valorizando os atributos politicos,
sociais e culturais das comunidades. Neste sentido, governabilidade local e participagdo social
constituem-se nos elementos fundamentais do desenvolvimento territorial. O problema
identificado nesta perspectiva é que o territorio perde o seu carater conceitual e passa a ser
adotado de forma instrumental, enquanto a elucidagcdo de processos de territorialidade, quer

relacionados a economia industrial, quer ao enfoque politico-institucional.

No entanto, Schneider e Tartaruga (2005) acreditam que é possivel recorrer ao
conceito de territorio € ao mesmo tempo articuld-lo a alguns pontos do enfoque territorial. A
proposta pressupde que as perspectivas territoriais de desenvolvimento superem seu uso
excessivamente normativo, enquanto que o uso do conceito de territorio ndo deve ser

percebido como restri¢cdo a sua utilizagdo pratica.

Os autores argumentam que ¢ perfeitamente compreensivel que o conceito seja
adotado por diversas abordagens e perspectivas. No entanto, este ndo pode assumir apenas um
carater normativo. Deve ser compreendido, na pratica, a partir de duas dimensdes: a dinamica

das formas sociais de trabalho e produgao e os processos de organizacdo e articulagdo politica.

Essa abordagem nos permite analisar um territdrio, neste caso o rural, levando em

consideragdo

Las formas de generacion, apropriacion y regulacion de las relaciones de
poder, identificiandose como en un determinado espacio social la accion
politica de los actores implica la construccion de mecanismos de mediacion
que pueden ser relacionados tanto por la participacion como por los
conflictos. De la dimensién aplicada e instrumental de los enfoques
territoriales se incorporé la sugerencia de analizar las dinamicas de
reproduccion de la agricultura familiar por itermedio de actividades agricolas
y no agricolas, del autoconsumo doméstico o de la inserciéon mercantil, entre
otras (SCHNEIDER; TARTARUGA, 2005, P.13).
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Partindo dessa abordagem do territério, sua construgdo e desenvolvimento podem
ser compreendidos através da participagdo dos seus atores politicos na formulacido e
implementagdo de politicas publicas. Estas devem expressar a capacidade de promover a
articulagcdo politica em torno de um pacto territorial, que contemple o conhecimento dos
participantes e a democratiza¢do das informagdes necessarias a uma gestdo compartilhada por

parcerias.

3.2 A AGRICULTURA FAMILIAR NA AGENDA PUBLICA NACIONAL

Inserida em um contexto mundialmente marcado pelo advento da globalizacéo,
pela nova divisdo do trabalho e pela reconfiguracdo do papel do Estado, a discussdo sobre a

agricultura familiar destaca-se, tanto nos debates académicos, quanto na agenda do Estado.

Novas estratégias de desenvolvimento estdo sendo atualmente pensadas, por
influéncia de diretrizes multilaterais, mas também por reivindicagdes sociais, no sentido de
atender a necessidade de inclusdo de uma massa historicamente excluida do processo de

produgao.

No Brasil, depois da Segunda Guerra Mundial, as politicas agricolas passaram a
responder mais fortemente aos imperativos econdmicos e as exigéncias dos setores agricolas.
Nesse contexto, mais precisamente a partir da década de 70, ocorreu um avango no processo
conhecido como modernizacio agricola. Através destes esfor¢os de modernizagdo da
agricultura, os poderes publicos se dispuseram a realizar reformas estruturais na agricultura,

visando adequa-la as exigéncias do desenvolvimento econdmico.

O processo de modernizacio agricola no Brasil foi caracterizado pela
priorizagdo dos grandes latifundios, o que fortaleceu a concentragdo de renda e a exclusdo dos
pequenos e médios agricultores do mercado produtivo. A agricultura brasileira, nesse
momento historico, ocupava uma posi¢do secundaria na divisdo internacional do trabalho, em

detrimento de um intenso processo de industrializacdo e urbanizagdo nacional.

O carater altamente excludente dessas relagdes estabelecidas foi evidenciado
nos alarmantes indices de pobreza rural, crescimento da concentracdo fundidria, aumento do
éxodo rural, superexploragdo de empregados e concentracdo de renda. O aprofundamento
dessas disparidades sociais contribuiu para a incorpora¢do de novas demandas que recolocam

em discussdo a idéia de desenvolvimento rural. Contudo, conforme apontado por Vilela
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(1997), o ressurgimento dessa discussdo no Brasil esta relacionado ao processo de evolucdo

da agricultura na Europa.

O autor observa que o processo de tecnificacdo gerou uma populacido sobrante
no meio rural europeu, a qual tende a deslocar-se para os grandes centros. J4 no Brasil, ele
aponta para a existéncia de uma populacdo sobrante, neste caso decorrente da alta
concentracdo fundidria. Em ambos os casos, a alta concentracdo populacional nas zonas
urbanas vem resultando em graves problemas sociais, os quais, somados a crise do emprego,
repercutem no retorno de muitos ao campo. Nesse sentido, o Estado tem tentado abrir

perspectivas para uma reinser¢ao produtiva dessa populacéo.

Segundo Vilela (1997), o Banco Mundial tem apontado algumas propostas para o
desenvolvimento da agricultura familiar brasileira. Tais diretrizes, explicitadas em seu
relatorio avaliativo de 1993, exerceram uma certa influéncia sobre as politicas agricolas

impulsionadas no Brasil a partir de 1994.

A década de 90, no Brasil, foi marcada por dificuldades financeiras do Estado e
pela formulagdo de estratégias de gerenciamento publico da produgdo agricola e do espago
rural. Em parte, tais iniciativas foram influenciadas pelas pressdes internacionais pela reducao
da pobreza e por maior controle ambiental. E, em parte, pelo debate politico dos problemas

sociais do campo, suscitados pelos movimentos sociais.

O Movimento Sem Terra (MST) assumiu significativa importidncia nesse

cenario.

O aumento explosivo da pobreza urbana, o surgimento do MST, com toda a
radicalidade de suas agdes, ¢ a existéncia de uma demanda n3o atendida
(uma politica agricola voltada para o pequeno produtor), historicamente
formalizada pelo movimento sindical rural”, contribuiram para a introdugéo
da agricultura familiar na agenda do Estado. (ANDRADE, 2000, p. 03)

Tais fatores contribuiram para o reconhecimento da importincia da agricultura

familiar no desenvolvimento rural brasileiro.

Em confluéncia com as percep¢des do Banco Mundial, o governo brasileiro
elegeu como prioridade a questdo social. Assim, um conjunto de politicas para o campo vem
sendo desenhado, destacando-se, dentre estas, 0o PRONAF. As politicas agricolas atuais estido

sendo direcionadas, desde sua concepgdo original, nos anos 90, para o pequeno produtor.
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Estudos realizados no Brasil, em 1994, pela Organizagdo para a Agricultura e
Alimentag¢do (FAO) e pelo Incra (Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria),
apontaram para as diretrizes que fundamentaram as politicas agricolas construidas nesse
contexto. Nesse estudos identificaram o nimero e a localizacdo de agricultores familiares no
Brasil, fizeram uma caracterizacdo da agricultura familiar, analisaram alguns dos seus
sistemas de produ¢do e propuseram varios instrumentos de politica para a agricultura familiar,
servindo de base para a elaboragdo do PRONAF em 1995.

Eles indicavam que o modelo da agricultura familiar é praticado em trés
modalidades:

1. Agricultura familiar consolidada, constituida por aproximadamente 1,1 milhdo
de estabelecimentos familiares integrados ao mercado e com acesso a inovagdes tecnoldgicas
e a politicas publicas; a maioria funciona em padrdes empresariais e alguns até integram o
agrobusiness;

2. Agricultura familiar de transi¢cdo, constituida por cerca de 1,0 milhdo de
estabelecimentos familiares com acesso apenas parcial aos circuitos de inovagdo tecnoldgica e
mercado, sem acesso a maioria das politicas e programas governamentais € que ndo estio
consolidados como empresas, apesar de apresentarem grande potencial de viabilizacdo
econdmica;

3. agricultura familiar periférica, constituida por aproximadamente 2,2 milhdes de
estabelecimentos rurais geralmente inadequados em termos de infra-estrutura e cuja
integracdo produtiva a economia nacional depende de programas de reforma agraria, de
créditos, de pesquisa, de assisténcia técnica e extensdo rural, de agroindustrializacdo e

comercializacdo, entre outros.

A partir dessa caracterizagdo das modalidades de agricultura familiar, em 1995, o
PLANAF - Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - foi concebido para
atender ao conjunto dos agricultores familiares. Mais tarde, em 1996, foi transformado em
PRONAF. Sua prioridade foi destinada aos segmentos em transicdo e aos agricultores
periféricos, desde que, para esses ultimos, o recurso fundidrio ndo representasse fator
impeditivo ao seu desenvolvimento. Tal prioridade, embora ndo se encontre explicita em seus
documentos programaticos, foi perseguida pelos gestores governamentais e evidenciada
principalmente no PRONAF INFRA-ESTRUTURA, que concedia prioridade, na selecdo dos
municipios, aqueles mais pobres de cada unidade da Federacdo, ou seja, aqueles pertencentes

a estratégia do Programa Comunidade Solidaria.
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Outro fator importante que caracterizou o formato das politicas publicas rurais,
no Brasil, foi a parceria estabelecida com os movimentos sociais, em especial com a
CONTAG - Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura. Tais organizacdes
tiveram grande importancia, tanto no processo de concep¢do, como na articulagdo e

implementagao das politicas publicas.

3.3 PRONAF INFRA-ESTRUTURA: COMO MODELO DE GESTAO COMPARTILHADA

A preocupacdo do Estado com a necessidade de atender as demandas do pequeno
agricultor ganhou maior evidéncia com a criagdo do PRONAF, em 1995. Inicialmente este
funcionava como uma linha de crédito, e ganhou estrutura de programa em 1996. Em
principio, o PRONAF foi executado pelo Ministério da Agricultura e Abastecimento, depois
passou a ser gerenciado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) quando da

criacdo deste, em 1999 e mais especificamente pela Secretaria de Agricultura Familiar (SAF).

O PRONAF ¢ considerado um programa em permanente construcdo visto que,
desde sua criagdo, passou por uma série de modificag¢des, visando atender as reivindicagdes de
seu publico alvo, bem como aos objetivos dos governos. Ele consiste numa proposta pioneira,
no Brasil, de formulag¢do e implementacdo de politicas agricolas, com a participacdo conjunta
de governantes e governados. Sua criagdo € fruto de uma reivindicagao histérica da CONTAG
pela implementacdo de uma politica especificamente voltada para os pequenos produtores.

Ao longo do processo de implementagdo do programa, iniciativas para fomentar
parcerias entre as diversas instdncias e a participacdo dos movimentos sociais foram
impulsionadas pela criagdo de Conselhos Municipais, Estaduais e do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural, os quais expressaram uma articulago institucional, que envolveu as
representacdes dos agricultores e dos governos estaduais € municipais, sendo que estes
ultimos participaram na qualidade de coordenadores locais do programa.

Desde sua concepgao original, o programa tem como propdsito maior

Organizar agdes do governo para que se criem e fortalegam as condigdes
objetivas para o aumento da qualidade produtiva, a melhoria da qualidade de
vida e o pleno exercicio da cidadania no campo, por parte daqueles que
integram o regime da agricultura familiar (PLANO..., 1995, p. 26).
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Foram definidos, inicialmente, trés eixos de atuacdo do programa, que
contemplam questdes de politica agricola (crédito, precos e tributagdo), oferta de servicos de
apoio (pesquisa, assisténcia técnica e extensdo rural e reforma agraria) e apoio a formacao da
infra-estrutura fisica e social (recuperagdo de solos, energia, comunicacdo, transportes,
armazenamento, pequenas ¢ médias agroindustrias, apoio a organizacdo, educacdo e
mobilizacdo, entre outros). Nossa analise encontra-se centralizada nesta ultima linha de
atuacdo do PRONAF. Mais precisamente, buscamos verificar a capacidade de articulagdo dos
seus mecanismos de gestdo em torno de um pacto territorial de desenvolvimento.

Segundo Veiga (1995 apud VILELA, 1997), as politicas publicas para o campo,
implementadas nos ultimos anos, seguem predominantemente a via democratica de
modernizagdo da agricultura, ou seja, elucidam a adaptabilidade da agricultura familiar as
exigéncias do desenvolvimento capitalista, por meio da constru¢do de parcerias ¢ de um
formato de atuagdo descentralizado. No entanto, para Silva (1996) tais parcerias politicas sdo
restritas, pois apresentam limitagdes para contemplar um conjunto de interesses
materializados nas atividades ndo agricolas, que cada vez mais ganham evidéncia no campo.

Por esse aspecto, Abramovay (et al, 2005) deixa claro que uma das principais
caracteristicas dessas politicas ¢ o seu carater setorizado. Se por um lado tais forgas
contribuem para garantir a inclusdo de interesses até entdo excluidos do debate politico, por
outro lado o autor argumenta que isto constitui uma grande limita¢do para a articulacdo de um
pacto mais amplo, de desenvolvimento. De qualquer forma, a reinsercdo da agricultura
familiar na agenda publica encontra-se diretamente relacionada as forgas politicas e sociais
existentes no campo. No que se refere especificamente a0 PRONAF, Andrade destaca que um
dos grandes diferenciais do programa consiste no papel desempenhado pela estrutura sindical.
Ela destaca que o movimento sindical assumiu de forma muito clara a visdo, ndo somente da
paternidade do programa, em termos de concepcdo, mas também teve um lugar privilegiado
na condug¢do do mesmo. Os sindicatos rurais assumiram a condi¢do de parceiros do governo e,
neste sentido, participaram da socializacdo das informagdes, da mobiliza¢do da categoria nos
momentos de decisdo, do acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos investidos. Essa
importancia atribuida a estrutura sindical, segundo a autora, consistiu em um elemento
importante também para a mobilizacdo do segmento dos agricultores familiares no processo
de participag¢do, desenvolvido pela estrutura organizacional do programa. De acordo com
Andrade, “o sindicato ¢ visto pelo pequeno produtor como o espaco de sua representacdo’.

(ANDRADE, 2000, p.16).
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Apesar da dindmica impulsionada pelas forcas do campo as politicas publicas,
Abramovay compreende seu diferencial como um "dilema territorial". Os movimentos sociais
ligados a agricultura familiar, segundo o autor, representam parte decisiva, mas cada vez
menor da criagdo de riqueza e da ocupagdo de mao-de-obra. Para ele, a grande questdo seria:
Como estas for¢as podem voltar-se para uma atuacao territorial, ampliando os horizontes de
suas praticas?

Na sua compreensdo, apesar da importancia territorial de movimentos como a
CONTAG, CUT (Central Unica dos Trabalhadores) e FETRAF (Federagdo dos Trabalhadores
na Agricultura Familiar), tais organizagdes agem setorialmente. (ABRAMOVAY et al, 2005).
Estas se encontram entre uma cultura reivindicativa e a necessidade de implantar um conjunto
de inovagdes organizacionais importantes para o processo produtivo no campo. Abramovay
ainda destaca que embora as politicas publicas de fortalecimento da agricultura familiar
apresentem uma base normativa de natureza territorial, contribuem de maneira decisiva para
acentuar o viés setorial da atuagdo dos movimentos e ndo estimulam iniciativas inovadoras no
plano produtivo, mercadoldgico e organizacional. No entanto, a compreensdo dos processos
de organizacdo dos trabalhadores rurais nos ajuda a entender sua diversidade de atuagdo, bem
como seus limites e possibilidades para extrapolar os interesses da categoria e impulsionar um
pacto territorial, em parceria com o Estado.

Com o apoio de religiosos, que faziam leituras biblicas correlacionando-as a
discussodes dos problemas cotidianos dos agricultores, foram sendo conscientizados pequenos
grupos que se originaram da Comissdo Pastoral e passaram a contestar o carater
assistencialista da estrutura sindical. Esse trabalho da Igreja Catdlica "ia muito além de uma
analise puramente instrumental, com conseqiiéncias reivindicativas e teve mérito de difundir
uma verdadeira filosofia de vida em torno da valorizagdo do trabalho, de dar voz a quem néo
tem, da denuncia de exploragdo e da pobreza" (ABRAMOVAY et al, 2005, p.9).

O trabalho da Igreja Catdlica, somado a oposi¢do, ao latifundio e a experiéncia de
transformagdes produtivas alteraram o panorama das lutas sociais no campo.

A partir dos anos 70, as mudancas de organizagdo produtiva colocaram os
agricultores familiares em contato com novos atores (comerciantes, fabricantes de insumos,
novos compradores e agentes financeiros, entre outros) e diante de novos problemas sociais e
ambientais. Tudo isso contribuiu para a efervescéncia da luta social no campo por uma nova

politica agricola.
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J& nos anos 90, a agricultura familiar tornou-se elemento central das politicas
publicas e do préprio conteudo estratégico das lutas sociais no campo (ABRAMOVAY et al,
2005).

Assim, ela emerge como uma categoria sindical e fundamenta a valorizagdo de
questdes até entdo ausentes das pautas dos movimentos sociais no campo.

Outra caracteristica apontada por Abramovay quanto a estrutura e atuagdo
sindical, diz respeito a sua ag@o essencialmente reivindicativa. Segundo o autor, esta se
concentra na obtencdo de politicas publicas. Tal centralidade resulta no que ele entende como
"forma burocratizante de a¢do do movimento sindical" (ABRAMOVAY et al, 2005, p. 26).
No que se refere a relagdo do Estado com os movimentos na articulagdo de politicas agricolas,

o autor complementa:

Estas politicas podem tanto fomentar a adog¢@o de praticas criativas,
inovadoras, conduzindo entdo ao enriquecimento das formas de
aprendizagem caracteristicas da interacdo social localizada, como, ao
contrario, estimular um vinculo entre Estado e movimentos sociais de carater
corporativista voltado a reproduzir o poder e as bases politicas das agéncias
estatais, bem como a for¢a dos sindicatos por meio de sua capacidade de
alcancgar recursos publicos (ABRAMOVAY et al, 2005, p. 31).

Este é o grande desafio enfrentado atualmente pelas politicas publicas rurais, ao
passo que se sustentam em parcerias de carater setorialista, precisam impulsionar praticas
inovadoras e ampliar as relagdes politicas em torno de um pacto de desenvolvimento

territorial.

3.3.1 Dificuldades municipais para a construcio de um pacto politico

Com a criacdo do PRONAF, foi inserido, no &mbito municipal, um novo modelo
de gestdo do desenvolvimento rural que se fundamenta na formulagdo e implementagdo de

politicas agricolas, com a participacdo conjunta de governantes e governados.

No primeiro formato organizacional do PRONAF, no que se refere a sua vertente
de atuagdo Infra-estrutura, o municipio para ser beneficiado com investimentos, tinha que
organizar o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR), com caracteristicas de
orgdo paritario, que se encarregava de veicular as demandas especificas da populagdo rural,

realizando as articulacdes necessarias para o acesso a esfera publica e a representagdo dos
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interesses da agricultura familiar, na localidade. O pressuposto adotado aqui ¢ que o
programa, além de funcionar como um mecanismo de descentralizac¢do da participagdo social,
deveria possibilitar a mobilizagdo de esfor¢cos conjuntos, por parte de instituigdes estaduais e
municipais, em torno do debate e da formulagdo de politicas publicas acerca do
desenvolvimento local. A proposta original do programa consiste em articular um amplo
processo de negociagdes das demandas sociais, ultrapassando os interesses dos pequenos
agricultores e articulando os interesses dos diversos atores sociais.

No Brasil, a maioria dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
formou-se a partir de 1997. E uninime, na literatura a respeito do Programa, a constatagdo de
que ele correspondeu a uma virada significativa nas politicas publicas voltadas ao meio rural
no pais. Apesar dos seus inegaveis avancos (sendo o principal a abertura de espagos de
didlogo entre o governo e a sociedade), Abramovay (2001) acredita que, em seu formato
original, o funcionamento do PRONAF nao contribuiu para conquistas capazes de favorecer
ao fortalecimento da sociedade civil. Segundo Abramovay, os resultados do programa nao
podem ser traduzidos num real aumento da capacidade de geracdo de renda e da confianga da
sociedade em suas possibilidades de desenvolvimento. Embora saibamos que, o simples fato
de recursos federais destinados a um municipio passarem pela mediagdo de um conselho
formado por representantes da sociedade local, ja constitui uma inovac¢do organizacional
significativa.

Segundo Abramovay (2001), para que o PRONAF viesse a se destacar como um
mecanismo eficaz de promog¢do do desenvolvimento local, seria preciso que o mesmo
desenvolvesse a capacidade de articular uma extensa rede de Conselhos voltada a mobilizagao
das forgas sociais que compdem o meio rural brasileiro. Contudo, no que tange a este ponto, o
autor aponta duas limitacdes na forma como o programa foi estruturado originalmente. A
primeira, refere-se a defini¢do dos critérios de escolha dos municipios beneficiados pelos
recursos do PRONAF na modalidade Infra-estrutura e Servigos Municipais Publicos. O autor
argumenta que a escolha de municipios pautada apenas no objetivo de atingir os mais pobres,
0os mais agricolas e os de menor populacdo, pode fazer, desse mecanismo, apenas um
instrumento pelo qual o poder local recebe recursos federais. A Segunda limitacdo refere-se a
inexperiéncia das representagdes sociais € do corpo técnico envolvidos na constru¢do dos
Conselhos para enfrentar o desafio dos processos de desenvolvimento no meio rural.

Pensar em desenvolvimento rural requer considerar uma rede de relagdes sociais
que extrapolam o ambito municipal. Contudo, o cardter municipalista da organizacdo

estrutural do PRONAF, segundo o autor, limitava extremamente as possibilidades de oferecer
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novas medidas de desenvolvimento. Ao invés de incentivar a cooperagdo, os mecanismos de
repasse do programa nos moldes originais, segundo Abramovay (2001), incentivavam a
competi¢do entre as forgas sociais € os varios municipios de uma regido.

Para promover o desenvolvimento rural, o PRONAF ndo poderia ser norteado
apenas pela preocupacdo estrita de oferecer condigdes melhores ao funcionamento das
unidades agropecudrias de um determinado municipio. Segundo Abramovay (2001), este
horizonte o condenaria fatalmente a frustragdo e o impossibilitaria de mobilizar as melhores
energias e os melhores talentos das for¢as sociais de um territorio.

Abramovay (2001) nos chamou a atengdo para a existéncia de um conflito
potencial entre a necessidade de os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural se
apoiarem em uma forte e representativa base local, por um lado, e a urgéncia de que eles
extrapolem os limites dos municipios. De acordo com o autor, o maior desafio dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural, consiste em deixarem de ser unidades de recepcao de
recursos federais, para se tornarem centros de reflexdo, planejamento, estabelecimento de
metas e contratos quanto ao destino dos territérios que representavam. Abramovay sugeriu
que, parte dos recursos que o Governo Federal destinava ao PRONAF Infra-estrutura se
voltasse para iniciativas de consdrcios intermunicipais de desenvolvimento, cujos planos de
aplicacdo de recursos contariam com a assessoria das universidades existentes nas diversas
regides do Pais. Esses consorcios deveriam ser escolhidos, ndo com base em indicadores
objetivos de pobreza, independentes da mobiliza¢do local, mas, a partir da qualidade dos

projetos que fossem capazes de elaborar.

Para Abramovay (2001), ndo se trata de implantar tal sistemdtica de uma hora
para outra, mas de estimular a apari¢do dos consércios intermunicipais, gradualmente,
consagrando-lhes cada vez mais recursos. O objetivo principal do estimulo a formagdo de
consorcios seria o de dotar os territorios de um verdadeiro espirito de planejamento, dando

lugar a formacao de agéncias locais, executivas, de suas deliberagdes.

3.3.2 A tentativa de constituicdo dos Territorios Rurais

Atento as criticas que eram feitas ao PRONAF Infra-estrutura e as limitagcdes dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, em dar conta das agdes de
Desenvolvimento territorial, o Governo Federal, em 2003, implementou uma série de

mudangas e passou a tomar os Territorios Rurais como unidade de atendimento. Para facilitar
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nossa sistematizacdo, podemos dizer que tais modificagdes caracterizaram o segundo formato
organizacional e estrutural do programa.

As mudancas no PRONAF impulsionadas desde 2003, fundamentam-se na
proposta de apoiar projetos de desenvolvimento microrregional com infra-estrutura e servigos
publicos de suporte para a agricultura familiar, apresentados por instituigdes intermunicipais
(consorcios ou associagdes de municipios regularmente instituidos).

As institui¢des intermunicipais beneficiadas pelos recursos do programa deveriam
estar voltadas para o desenvolvimento territorial rural. O consdrcio ou associacdo de
municipios deveriam ter, no méximo, um municipio com mais de 100 mil habitantes’.

A escolha dos consorcios ou associagdes de municipios beneficiados pelo
programa, de acordo com aquelas diretrizes, ndo seguiam critérios de pobreza ou de menor
populacdo. Mas, fundamentava-se na abrangéncia intermunicipal dos projetos'’, os quais
deveriam conter agdes para a melhoria do quadro sécio-econdmico e o desenvolvimento da
producgdo agroecologica local. O programa, ao longo de seu desenvolvimento, priorizou ag¢des
de infra-estrutura que atuavam como suporte a comercializacdo, profissionalizagdo e
preservagdo do meio-ambiente.

Até 2003, o programa incentivou a formagado de cerca de 66 Territorios Rurais,
0os quais em grande maioria, confundiam-se com divisdes geograficas dos Estados
(Microrregides, bacias hidrograficas, chapadas, entre outras). Apesar das mudangas, o
PRONAF parece néo ter conseguido compatibilizar ao seu enfoque teérico, com a delimitagao

pratica do territdrio.

Observamos que o programa passou por uma série de mudangas, desde sua
criacdo, na tentativa de se aproximar de um dos seus principais elementos norteadores: a
nocdo inovadora de um novo modelo de desenvolvimento, que introduz no meio rural — o
desenvolvimento territorial. Neste sentido, o Programa adotou os seguintes conceitos de local
e territdrio:

O local [...] ndo ¢ entendido apenas como uma area limitada geograficamente, um
municipio, ou regido. Pode até ser isso, mas também pode ser o espago onde se
desenvolve uma determinada economia local. Esse espago local, que pode ser a
comunidade, o municipio ou a regido, ¢ compreendido como territdrio. [...] A idéia é
que o territorio, mais que uma simples base fisica para as relagdes entre os
individuos e empresas, possui um tecido social, uma organizagdo complexa feita por
lagos que vdo muito além de seus atributos naturais e dos custos de transportes e de

? SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL. INFRA-ESTRUTURA. BRASILIA, 2004.
DISPONIVEL: http://www.pronaf.gov.br/infra_estrutura. Acesso em 17 set 2004.

10 Apesar do programa apontar a abrangéncia dos projetos como elemento facilitador para a sua sele¢do, conforme
observaremos mais adiante, o diagndstico realizado pelo PRONAF Infra-estrutura, que pautou a formagio dos territorios
rurais no Brasil, fundamentou-se basicamente em indicadores geograficos, de pobreza e ruralidade.
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comunicagdes. Um territorio representa uma trama de relagcdes com raizes histdricas,
configuragdes politicas e identidades que desempenham um papel ainda pouco
conhecido no proprio desenvolvimento economico (MATTEIL; REBESCHINI, 2000,

p- 13).

Partindo da compreensdo dos conceitos de territdério e local adotados pelo
PRONAF, percebemos que o programa, assim como outras iniciativas atuais de
desenvolvimento, ndo possui mais seus determinantes significativos definidos no plano
nacional. Em tal sentido, os planos ou programas de desenvolvimento, estdo, antes de tudo,
ancorados na densidade do tecido institucional, ou seja, no capital das relagdes sociais locais

(MAILLOT, 1996 apud ABRAMOVAY, 2000, p.7)

Refletir sobre os planos ou programas de desenvolvimento atuais, pautados no
conceito de territorio, requer ir além da andlise dos resultados concretos atingidos por estes,
evidenciando, sobretudo, as suas contribui¢cdes para o processo de intensificagdo das relacdes

sociais, construidas em torno da valorizagao do territorio.

Para Abramovay (2000), o resultado mais importante das politicas de promogao
econdmica consiste na criagdo de um ambiente de cooperagcdo que contribua para o consenso
em torno de um pacto territorial, o qual Casarotto Filho (1998, p. 100) define a partir de cinco
requisitos:

1.  Mobilizar os atores em torno de uma “idéia guia”;

2. Contar com o apoio destes atores ndo apenas na execucio, mas
na propria elaborag@o do projeto;

3. Definir um projeto que seja orientado ao desenvolvimento das
atividades de um territério;

4.  Realizar o projeto em um tempo definido;

5. Criar uma entidade gerenciadora que expresse a unidade

(sempre conflituosa) entre os protagonistas do pacto territorial.

No que se refere ao ultimo requisito, Abramovay (2000) esclarece que se trata da
constru¢do de um novo sujeito coletivo de desenvolvimento que deve evidenciar a capacidade
de articulagdo entre as for¢as dinamicas de um determinado territério.

Apesar do avango de passagem do enfoque na gestdo municipal para o enfoque

territorial, Abramovay questiona o formato organizacional do PRONAF Infra-Estrutura. A
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questdo central diz respeito a sua capacidade de estimular a inovacdo necessdria a um
processo de desenvolvimento. Nessa perspectiva, o autor aponta trés elementos basicos das
politicas publicas de enfoque territorial, que podem nos ajudar a analisar a construgdo de
pactos territoriais de desenvolvimento.

O primeiro elemento refere-se a formagdo dos territorios. Tratando
especificamente dos esforcos do PRONAF Infra-Estrutura em estimular a constituicdo de
territdrios rurais, Abramovay ressalta que esta experiéncia se deu de modo centralizado. Tal
fator evidencia o risco de que "os atores mais importantes de sua dindmica econdmica, social,
politica e cultural estejam ausentes de suas organizagdes animadoras” (ABRAMOVAY et al,
2005, P. 33).

Outro agravante das politicas de desenvolvimento territorial, apontado pelo autor,
consiste na priorizagdo de parcerias, o que amplia o risco de uma "agdo clientelista e
paternalista, em que governo e organizacdes estdo se fortalecendo mutuamente, ndo a partir
do que viao fazer no plano local e sim, com base em compromissos politicos mais amplos"
(ABRAMOVAY et al, 2005, p. 33).

Neste sentido, Abramovay preocupa-se com a tendéncia predominante de que os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural tornem-se apenas forcas de representacdo
sindical, em detrimento de elementos dindmicos de elaboragdo de projetos inovadores. O
perigo aqui apontado, é de que, os Conselhos centralizem seus esfor¢os, apenas na detencao
de recursos, ao invés de focalizar a qualidade inovadora dos projetos.

A partir de 2003, O Ministério do Desenvolvimento Agrario, no intuito de
impulsionar sua estratégia de desenvolvimento territorial, passou a estimular, ndo apenas a
formagdo de territérios rurais, mas também realizou mudancas na sua forma de atuacdo e na
sua propria estrutura. O Ministério criou a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) e
impulsionou mudangas na forma de organizacdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel, o qual, assim como suas instancias locais, ndo discute apenas as questdes
pertinentes ao PRONAF, mas também as propostas politicas de desenvolvimento territorial, as
quais sdo deliberadas nos colegiados de desenvolvimento territorial.

Trabalhando nesta nova perspectiva, foram priorizados para atuagdo territdrios
rurais (sendo 93 até 2005 e constituidos por 1450 municipios), que t€m maior incidéncia de
agricultores familiares e beneficidrios do programa de reforma agraria. Os territorios rurais,
no plano ideal, reinem grupos de municipios que tenham uma identidade sdcio-econdmica,
ambiental e politico-institucional. Nesses territorios o ministério busca promover a articulagao

e a gestdo descentralizada das politicas publicas para o desenvolvimento integrado dos
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municipios. Para que isto ocorra, a SDT apoia o processo de articulagcdo das instituicdes
locais, com a realizacdo de diagnosticos e planejamentos participativos que culminam na
elabora¢do de um Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) e de
Projetos Especificos capazes de sustentar os eixos de desenvolvimento priorizados.

Embora tecnicamente, o PRONAF Infra-Estrutura afirme ter contemplado
identidades territoriais para os agrupamentos municipais em territdrios rurais, o que se
observa ¢ uma delimitagdo, muitas vezes, marcada essencialmente por fatores geograficos
(chapadas, serras, bacias, microrregides, entre outros). A impressdo ¢ de que as formagdes dos
territdrios, estimuladas em principio, pelo PRONAF Infra-Estrutura e atualmente pelo
PRONAT - Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territdrios Rurais, vém
ocorrendo, sem levar em consideragdo as relacdes sociais, politicas e culturais, estabelecidas
pelos municipios, o que resulta em dificuldades para os atores articularem, na pratica, os
pactos territoriais de desenvolvimento. Conforme ja ressaltado neste trabalho, a idéia de
territorio reflete o efetivo dominio do espaco. No entanto, observamos que o PRONAF Infra-
estrutura, ao estimular a constituicdo dos territorios rurais, deixou de considerar a existéncia
ou ndo de relagdes, conflitos e tensdes estabelecidas entre os atores politicos e sociais. Desta
forma, o territorio rural, adotado pelo programa como unidade de investimento, pode nio
refletir um campo de relacdes que defina suas capacidades de desenvolvimento. A formacao
dos territorios rurais, estimulada pelo Programa, pauta-se apenas em elementos geograficos e
caracteristicas comuns de pobreza, deixando de lado os elementos centrais que compdem a

no¢do de territdrio, ou seja, as relagcdes de poder (VILELA, 1999).

4 A TENTATIVA DE ARTICULACAO DE UM PACTO TERRITORIAL: O
PRONAF INFRA-ESTRUTURA E 0] MODELO DE GESTAO
COMPARTILHADA EM SAO PAULO DO POTENGI

O presente capitulo trata de um estudo de caso pertinente a constru¢do de um
pacto territorial, articulado pelo PRONAF Infra-Estrutura. O objetivo desta parte do trabalho
consiste em verificar as contribuicdes do modelo de gestdo do programa para a construcao de
articulagdes politicas em torno da idéia de desenvolvimento territorial. Para facilitar a
compreensdo do processo de construgdo deste pacto politico, dividimos a sua abordagem em

trés momentos.
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No primeiro momento, o programa compreende o municipio como o proprio
territorio. Assim sendo, centralizamos nossa abordagem em um estudo de caso da realidade de
Sdo Paulo do Potengi/RN, onde analisamos as articulagdes politicas estabelecidas dentro do
principal mecanismo de gestdo do PRONAF Infra-estrutura, o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural Sustentavel. Apontamos também os limites e avangos do pacto
politico, considerando o carater municipal da gestao do programa.

No segundo momento, a compreensdo do territdrio, pelo programa, passa a ser
atribuida a idéia de regido. Neste caso, abordamos como se deu a formag@o do Territdrio da
Borborema, considerando suas discrepancias com as relagdes ja existentes entre os atores
sociais e politicos.

No terceiro momento, tratamos do questionamento politico da formag¢do do
Territorio da Borborema, ocasido em que foi criada a CIAT (Comissdo de Implantacdo das
A¢des do Territério da Borborema), espaco de discussdo onde foi vivenciada uma
renegociagdo das agdes e constitui¢do do territorio. Neste ponto, destacamos os papéis que
passaram a ser definidos para os atores envolvidos no processo, especialmente no que se
refere as novas atribui¢des dos CMDRSs, no qual o CMDRS de Sao Paulo do Potengi
participa como articulador dos demais conselhos, bem como, identificamos alguns dos limites
e avangos de articulagdo do pacto politico.

No subtdpico 4.1, apontamos os fundamentos conceituais do programa, desde sua
criacdo até 2003, bem como, as caracteristicas de seu mecanismo de gestdo, o CMDR de Sao
Paulo do Potengi/RN. No item 4.1.1, ressaltamos as entrevistas realizadas com os atores
politicos e sociais locais, integrantes do Conselho. No item 4.1.2, elucidamos alguns
elementos presentes nas falas dos entrevistados e apontamos os resultados do pacto politico,
no que chamamos de primeiro momento de atuacdo do PRONAF Infra-estrutura.

No subtopico 4.2, abordamos o segundo momento de atuagdo do programa,
quando a idéia de territdrio passa a ser atribuida a idéia de regido. Ai apontamos as mudancgas
ocorridas nas diretrizes do programa, a partir de meados de 2003. No item 4.2.1,
evidenciamos as falas dos entrevistados integrantes do CMDRS de Sao Paulo do Potengi, no
que se refere a formagdo do territério da Borborema. No item 4.2.2, analisamos alguns
elementos oriundos das entrevistas e apresentamos o saldo politico da articulagdo do pacto
territorial, no que diz respeito ao segundo momento de atuagdo do programa.

No subtopico 4.3, abordamos o terceiro momento politico do PRONAF Infra-
estrutura, quando a formacdo do territorio da Borborema passa a ser questionada e

renegociada, a partir de 2004. Assim, tratamos das redefini¢des realizadas pelo MDA, no que
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tange a gestdo das politicas publicas no campo. No item 4.3.1, enfocamos as falas dos
entrevistados e, no item 4.3.2, analisamos alguns elementos extraidos das entrevistas
elucidadas no intem anterior ¢ apontamos os avancos ¢ limitagdes da articulagdo do pacto
territorial, neste terceiro momento de atuagio dos CMDRSs. E valido ressaltar que, os itens
4.1.2,4.2.2 e 4.3.2 esclarecem as falas dos entrevistados, no que se refere aos trés respectivos
momentos de atuagdo dos CMDRSs. Este recurso metodologico foi inspirado pelo trabalho de

Teresa Sales, Agrestes, Agrestes (1982).

4.1 O PRONAF INFRA-ESTRUTURA NOS LIMITES DA GESTAO MUNICIPAL

O PRONAF Infra-Estrutura foi marcado, desde o inicio de sua atuagdo até 2003, por
um modelo de gestdo que tentou articular os interesses dos diversos atores politicos
envolvidos nas realidades municipais. O novo tipo de gestdo buscou aprofundar as relagdes
entre governantes e governados, através de um canal de participag@o deliberativo, o Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural - CMDR. Tal canal teve um carater inicial estritamente
municipal, configurando-se num mecanismo de gestdo, exclusivo dos recursos do PRONAF
Infra-Estrutura.

As diretrizes do PRONAF definiram os Conselhos como 6rgéos deliberativos, tendo
como principal atribui¢do elaborar e aprovar os Planos Municipais de Desenvolvimento

Rural. Os CMDRs surgiram da necessidade de

formular politicas publicas baseadas nas demandas concretas dos
agricultores familiares, que passam a fazer parte dos Planos Municipais de
Desenvolvimento Rural (PMDRs). A existéncia de um PMDR ¢ condi¢do
necessaria para que os municipios pleiteiem financiamento, na modalidade
do PRONAF Infra-estrutura e Servigos, junto ao Conselho Executivo
Nacional do PRONAF (FUNDACAO..., 2000, p. 20).

Entre as atribui¢des especificas desses Conselhos, até 2003, destacam-se: estabelecer
as diretrizes para o desenvolvimento rural, norteando agdes, canalizando recursos e orientando
a atuagdo das entidades publicas e privadas que existem no municipio; compatibilizar as
propostas dos agricultores familiares com as demais prioridades municipais; definir linhas
basicas de acdo dos PMDRs (Planos Municipais de Desenvolvimento Rural); definir o papel

dos diferentes atores na sua execugdo; envia-los aos Conselhos Estaduais do PRONAF;
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analisar sua viabilidade técnica e financeira e o grau de representatividade das necessidades e
prioridades dos agricultores familiares; elaborar e encaminhar aos Conselhos Estaduais,
pareceres e relatorios sobre a sua execucdo fisico-financeira; negociar as contrapartidas dos
agricultores familiares, das prefeituras municipais, dos estados e dos demais parceiros
envolvidos na sua execug¢do; atuar junto aos agentes financeiros locais, visando a solucionar
eventuais dificuldades relacionadas a concessdo de financiamentos para os agricultores
familiares (FUNDACAO..., 2000). O PRONAF, ao criar os CMDRs, possibilitou a
participag@o dos diversos setores das comunidades municipais nas decisdes sobre os rumos do
desenvolvimento rural local. O programa, a partir deste formato de gestdo, tinha o objetivo de
promover o envolvimento concreto das comunidades rurais na definicdo de politicas que
visassem atender as expectativas basicas da populagdo. A estrutura dos CMDRs pressupds a
convivéncia ativa e igualitaria dos atores politicos envolvidos na formulagdo e deliberagao de
politicas publicas; contudo, nem todos os atores apresentaram a mesma capacidade de
articular seus interesses na sociedade j4 que sua atuacdo dependia de sua trajetdria e
mobilizagcdo politica. Nesse sentido, a participagdo nesses foruns deliberativos passou a
enfrentar diversos obstaculos. Acompanhando o trabalho e as discussdes de membros dos
CMDRs no Sul do pais, Abramovay apontou alguns dos principais obstaculos impostos ao

modelo de gestdo compartilhada articulado nos conselhos:

Falta de confianca dos agricultores na sua propria capacidade; dependéncia
dos membros da comissdo com relagdo ao prefeito; sentimento do prefeito de
que a comissio ¢ um adversario ao seu proprio poder; ingeréncia politico-
partidaria na vida das comissdes; falta de preparo dos técnicos; baixa
participag¢do da sociedade civil nas comissdes e baixa informagdo de seus
membros (ABRAMOVAY, 2000, p. 100).

Esses s@o apenas alguns dos limites impostos a participagdo nesses espacos
deliberativos. Embora, o PRONAF tenha desempenhado um papel protagdnico no
desenvolvimento local e conte com mecanismos de funcionamento que estdo pautados na
parceria entre o poder publico e as entidades representativas do movimento sindical, o sucesso
desse novo modelo de gestdo sempre dependeu de uma série de fatores que estio relacionados
com a dinamica da relagdo entre governo e sociedade.

Sdo Paulo do Potengi'' foi um dos seis primeiros municipios norte-riograndenses a

participar do PRONAF Infra-Estrutura. O poder executivo, através de um projeto de lei

' Sdo Paulo do Potengi situa-se na zona agreste do Rio Grande do Norte, ocupando uma érea total de 221,7Km’,
distando 70 Km de Natal. Atualmente limita-se com os municipios de: Santa Maria, Sdo Pedro, Senador El6i de
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aprovado na Camara Municipal em 07/10/1997, decretou a criagio do CMDR local,
nomeando e dando posse aos seus componentes em 30/10/1997.

Ao CMDR cabia assessorar o poder executivo municipal, no que se refere as seguintes
atribui¢des: participar da definicdo de politicas publicas para o desenvolvimento rural,
producdo alimentar e defesa do meio ambiente; unir esfor¢os, integrar recursos e agdes em
vistas de objetivos comuns; participar da elaboragdo da fiscalizacdo dos Planos Municipais de
Desenvolvimento Rural, dos Planos Anuais de Trabalho ¢ realizar estudos e discussdes sobre
as questdes ambientais. Tais atribuicdes definiam o CMDR como o6rgdo deliberativo,
incumbido de elaborar e aprovar o Plano Municipal de Desenvolvimento Rural.

A lei municipal n® 380/97, no artigo 2°, destaca que a composi¢do do CMDR (ver
tabela abaixo) devia ter, no minimo, 50% dos representantes do setor de producdo
agropecuaria, constituido por produtores, trabalhadores rurais, agricultores familiares e outros
segmentos desse setor, sendo os mesmos escolhidos pelas entidades a que pertencem, e os
outros 50% escolhidos pelo poder publico e a sociedade civil. A primeira composi¢do do

CMDR, de 1997 até 2001, foi assim definida:

Souza, Lagoa de Velhos, Barcelona e Riachuelo, compondo a subzona do Potengi. Possui uma populagdo de
13.822 habitantes, sendo 28% rural (3.923) e 72% urbana (9.899). A principal vegetagdo do municipio é a
caatinga, com predominéancia de espécies como a Jurema, angico, aroeira, catingueira e morord. O municipio ¢é
banhado pelo Rio Potengi com os seus afluentes, que correm na diregdo oeste-leste, onde foi construida a
barragem Campo Grande para armazenamento de dgua, controle de enchentes e perenizagdo do rio. Contudo, um
dos problemas mais sérios enfrentados pela comunidade, consiste na falta de acesso a dgua de boa qualidade,
apesar do problema ter sido amenizado em algumas localidades, com a constru¢do da adutora Monsenhor
Expedito. A agricultura familiar é a principal modalidade econdmica do municipio. Destaca-se em sua produgéo
o plantio do feijdo, milho e a criagdo de aves, gado e suinos. Os estabelecimentos rurais no municipio estdo
distribuidos em 18.844 ha, 91% s&o considerados de agricultura familiar e apenas 7,7% de agricultura patronal.
Contudo, a produgdo familiar dispde apenas de 46% da area destinada a agricultura. Predomina em S&o Paulo do
Potengi um grande numero de estabelecimentos com até 5 ha, o que corresponde a uma média de 1,9 ha por
unidade de agricultura familiar. Dentre os problemas enfrentados pela agricultura familiar no municipio,
podemos destacar, a concentragdo de terra, a falta de infra-estrutura, as limita¢cdes dos servigos basicos e os
problemas de assisténcia técnica. Os agricultores familiares estdo representados no CMDR pelas associagdes
comunitarias e pelo Sindicato dos Trabalhadores Rurais que conta com mais de 2.900 associados. (Dados do
Censo Demografico do IBGE - 2000; Censo Agropecuario do IBGE - 2000 e Dados do INCRA/FAO - 2000).
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Composicio do CMDR de Sao Paulo do Potengi

Representantes do setor de Representantes do poder Representantes da sociedade
producio agropecuaria publico civil
50% 50%

* Secretaria Municipal de

Agricultura
* Representantes de
) o * Secretaria Municipal de
associagdes comunitarias

Assist. Social * [greja Catdlica
* Sindicato de Trabalhadores
‘ * EMATER
Rurais o
» Camara Municipal
* DLIS
06 membros 05 membros 01 membro

No que se refere a forma de indicagdo dos conselheiros, a Lei Municipal 380/97
esclarece que as entidades escolhem ou elegem seus representantes, indicando-os por escrito
para um mandato de dois anos, podendo ser reconduzido por iguais periodos sucessivos. O
prefeito nomeava os conselheiros através de decreto. A mesma lei declara que o CMDR devia
ter uma diretoria constituida por um presidente, um secretario executivo e um vice-presidente.
A presidéncia do conselho deveria ser exercida pelo Secretario Municipal de Agricultura e os
conselheiros elegeriam o vice-presidente e o secretario executivo, para o exercicio destas
fungdes. No caso do representante da Igreja, a indicacdo deveria ser feita diretamente pelo
paroco local e o representante do sindicato seria escolhido pela diretoria do STR. Quanto as
indicagdes dos representantes das associagdes, estas seriam feitas em assembléias, por meio
de votagoes.

Embora as normas legais tenham inserido a sociedade na constru¢do de politicas
sociais, 0o CMDR enfrentou varios problemas, assim como ocorreu com a grande maioria dos
conselhos gestores no pais. O proximo item destaca as percepgdes dos quatro principais

segmentos representados no CMDR de Sao Paulo do Potengi, no periodo de 1997 a 2003.
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4.1.1 Os atores politicos e sociais

O Sindicalista Rural'?

O problema que enfrentamos no CMDR é que a Igreja [Catdlica] ndo vota mais com
o trabalhador. O nome da Igreja vota com o prefeito, porque assume um cargo la na
prefeitura. E coordenador de esportes. Também tem duas associagdes que déo trabalho, vez
por outra a prefeitura consegue manipular. E um pessoal que precisa ser renovado,
precisamos substituir e colocar gente com uma visdo mais atual. Eles ndo acompanham o
ritimo e ndo compreendem a importancia da discussdo. ... O problema é que também nunca
tem prazo para discussdo, tudo tem que ser feito em cima da hora para o recurso ser
liberado. Mesmo assim, exigimos um calendario de reunioes, porque sempre o pessoal da
prefeitura chegava com tudo pronto so pra gente assinar. Apesar de que nunca caimos nessa.
Mas a gente terminava tendo que bater na mesa para ser ouvido. No inicio, o presidente do
CMDR queria agir sozinho, mas viu que ndo era possivel e comecou a agir diferente. Era
dificil demais chegar a um consenso, as vezes eles queriam que os recursos fossem para
obras na zona urbana, coisa que ndo tava ligada com o objetivo do programa. E ai entramos
num impasse, a ponto dele [o secretario de agricultura, presidente do conselho] dizer que
lavava as mados para o que queriamos fazer. Entdo, arregacamos as mangas e fizemos. O
Sindicato procurou assessoria e fez o PT [Plano Anual de Trabalho], eles resistiram, mas se
ndo concordassem perderiamos os recursos. Ai viram que se ndo colaborassem iriamos fazer
mesmo assim. Entdo as coisas comecaram a melhorar. Também descobrimos outra arma, a
denuncia. Qualquer coisa a gente amea¢ava denunciar. Foi nessa dificuldade que
caminhamos. Mas agora eles se sentam e negociam. Aprenderam que ndo adianta vir com
idéias fechadas, temos que chegar a um meio termo, sendo a coisa emperra. Aprendemos isso
errando muito e tendo muita dor de cabegca. O que mais lamentamos é a perda do apoio da
Igreja. Na época que Monsenhor [Expedito] era vivo isso ndo acontecia. O povo ouvia
Monsenhor e ele se identificava com o povo. Ele contagiava os jovens com as idéias que tinha
e mobilizava mesmo. So que a Igreja hoje é muito mais governo que sociedade. (ALVES,

2003).
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O Representante do Governo Municipal

Desde 1978 atuo junto ao poder publico em Sdo Paulo do Potengi. ... A agricultura
Sfamiliar é a base [econémica] do municipio. Nos anos 70, a forca era o algoddo. Eram
fazendeiros, mas as familias tomavam conta. Depois, com os programas do governo
[Federal], em 1996, melhorou a qualidade de vida dos pequenos produtores. Os programas
[federais], principalmente o PRONAF Infra-estrutura, trouxeram energia e dgua para que o
trabalhador permanecesse no campo. O CMDR sempre foi muito atuante, teve uma
participagdo muito forte do Sindicato dos Trabalhadores Rurais. Conseguimos comprar
equipamentos, construir a feira de exposicdo de caprinos e varias ramificagdes de adutoras.
Sdo Paulo do Potengi é uma cidade polo, até por uma questdo cultural. A Igreja, na figura de
Monsenhor Expedito, trazia juizes, professores, dentistas, farmacéuticos de fora e eles
vinham se fixar. A Igreja Catolica doou terras para construir o Sindicato dos Trabalhadores
Rurais, para a construgdo do Centro Social, da maternidade e da escola. Monsenhor era uma
figura de respeito e bem articulado. Contribuiu muito para a qualidade de vida da
populagao.

O CMDR teve facilidade de articular muitas associagoes, porque o Sindicato é uma
lideranga muito forte, dos trabalhadores, aqui. A maioria dos sindicalistas vem dos
movimentos de base da Igreja Catélica e compartilham dos mesmos pensamentos. E claro
que nas discussoes do conselho tiveram muitos conflitos, mas no final das contas sempre
chegamos a um consenso. Sdo Paulo do Potengi sempre teve uma mobilizagdo social

destacada. Fomos um dos seis primeiros municipios do RN a criar um CMDR. (LOPES,

2005).
O Trabalhador Rural"
A gente participa por causa que tem que ta informado das coisa, mas é muito dificil.

Chega aquele povo, com um monte de coisa nova, que a gente fica meio perdido, depois vai

pegando o jeito. Logo no come¢o o pessoal da Associagcdo [para o Desenvolvimento Rural e

' Presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Sdo Paulo do Potengi em 2003.

1 Assessor politico do prefeito de Sao Paulo do Potengi em 2003.

'* Presidente da Associagdo para o Desenvolvimento Rural e Comunitario do Cabago (Sdo Paulo do
Potengi/RN).
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Comunitdrio do Cabago] ficou tudo desconfiado com o conselho [CMDR]. E que todo mundo
ja ta cheio de tanta promessa e nada de melhora. Mas o Sindicato [STR] é de confianga. Esse
pessoal ta sempre fazendo reunido e informa a gente de tudo. No PRONAF mesmo ninguém
acreditava, mas quando chegou o sindicato e explicou o que era e quando comegou as obra,
al foi mudando. Muita gente ainda ndo acredita, mas as associa¢do discute e ver algumas
melhora, pouca, mas tem. Se vocé perguntar o que é o PRONAF pra essa gente, ninguém
sabe dizer, mas se perguntar o que é o programa da dgua, da energia e da vaca, todo mundo
sabe ... A Igreja [Catolica] mudou muito, Na época de Monsenhor Expedito, ele fazia reunido
com a gente, dizia que era importante participar e ele era muito respeitado. Hoje a Igreja, a
gente sabe que se uniu com a prefeitura. S6 aprova o que a prefeitura diz. Assim fica dificil.

Antes a Igreja dava cursos pra gente, hoje as capacita¢do quem faz é o sindicato (MOURA,

2003).

O Representante da Igreja Catdlica'

No Conselho temos alguns problemas. Os trabalhadores ndo estdo qualificados para
participar. Geralmente ndo entendem o que esta sendo discutido, acham que é so para
prejudicar o povo. O STR é quem toma a frente e entra sempre no embate com a prefeitura.
Eles ficam criticando a posi¢do da Igreja, dizem que so votamos com a prefeitura. Mas a
prefeitura traz propostas interessantes e importantes para o municipio. Nos queremos o
melhor para o municipio, o que ndo quer dizer que o melhor seja a vontade do Sindicato.
Eles [o Sindicato] ficam sempre comparando hoje, com os tempos em que Monsenhor era
vivo. As coisas mudaram, continuamos apoiando o povo, mas de forma diferente. Oferecemos
cursos de costura, artesanato, uma série de coisas. Monsenhor tinha um jeito de ser que so

ele mesmo conseguia. Ele era carismdtico e isso ndo é todo mundo que consegue. (SANTOS,

2003).

4.1.2 O saldo politico da gestio compartilhada do PRONAF Infra-estrutura: o CMDR
de Sao Paulo do Potengi (1997-2003)

Nos anos 90, com a criagdo de uma série de conselhos tematicos, foram abertos

espacos para o didlogo entre o poder publico ¢ a sociedade. No entanto, tais espagos

!> Representante da igreja catdlica no CMDR de Sio Paulo do Potengi/RN, indicado pelo paroco local.
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mostraram-se restritos pelos limites da gestdo municipal. Embora o PRONAF Infra-estrutura
centralize seu arcabouco teorico, desde sua concepg¢do, na idéia de desenvolvimento e pacto
territorial, ele toma inicialmente, o municipio como unidade de desenvolvimento. Sua
atuacdo, nesses termos, sobretudo a partir do seu mecanismo de gestao (0 CMDR), reflete, em
parte, a dindmica das relagdes locais ja existentes e, em parte, intensifica alguns conflitos e
consensos. Ao adotar o municipio como locus de investimento e desenvolvimento, o
programa ndo considerou suas relagdes extralocais, contribuindo para um isolacionismo
municipal, centrado basicamente no repasse de recursos governamentais. Apesar de o governo
municipal ter passado a dialogar com a sociedade no que diz respeito a elaboragio e execugdo
de projetos para o campo, este passou a enfrentar uma série de limitagdes na construgdo dessa
relagdo.

Em primeiro lugar, no que diz respeito a mobilizacdo dos atores em torno de uma
idéia guia, observamos que ndo houve um aprofundamento das discussdes coletivas. Embora
os CMDRs tenham favorecido a veiculacdo de demandas sociais ndo acolhidas pelos canais
tradicionais da vida politica, seus elementos de atuacdo Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDRs), Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDRs) e
Planos Anuais de Trabalho (PTs) tornaram-se burocratizantes e ineficientes para a
caracterizacdo de um modelo de gestdo participativa, visto que seu incentivo esteve centrado
basicamente no cumprimento de exigéncias para o repasse de recursos federais.

O apoio dos atores politicos e sociais municipais, no que concerne a elaboragdo e
execucdo de projetos, foi, em parte comprometido pela inexperiéncia participativa dos
trabalhadores rurais em canais deliberativos, e em parte pela atitude centralizadora do poder
publico municipal, o qual ndo facilitou o repasse de informagdes necessarias a gestdo do
programa no municipio.

No Brasil, historicamente na nossa cultura politica, vivenciamos um processo de
centralizacdo do poder decisorio que ¢ refletido no descompasso entre a abertura para o
didlogo e a monopolizacdo das informagdes por parte do poder publico. Evidencia-se neste
caso, um nitido desequilibrio entre o didlogo (participacdo) e a lideranca dos governos
municipais. Estes tendem a se comportar como mais um dos interesses envolvidos nos
processos politicos e, no caso do PRONAF Infra- estrutura, ndo contaram com orientacdes
concretas por parte do programa, para atuarem como articuladores de um pacto mais amplo
com a sociedade. O Programa, bem como as demais politicas publicas criadas nos anos 90,
surgem com o objetivo principal de favorecer a construcdo de novas praticas e valores

capazes de substituir a tradi¢cdo politica centralizadora. No entanto, conforme ja ressaltado
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neste trabalho, a descentralizagdo politico-administrativa foi evidenciada como a estratégia
imediatamente oposta a tradi¢do centralizadora no pais, sendo a necessidade de uma
coordenacdo das relagdes em torno das politicas publicas, totalmente desconsiderada,
repercutindo, tal visdo, em uma indefinicdo dos papéis dos governos municipal, estadual e
federal junto aos programas, o que resultou na fragilizacdo da proposta de constru¢do de um
pacto territorial. O governo federal ndo forneceu as diretrizes necessarias a atuagdo dos
governos municipais e estaduais, de modo que estes ultimos passaram a ser encarados, na
pratica, como meros canais burocraticos de aprovagdo de projetos e realiza¢do de denuncias.
Ao passo que, o poder publico, passou a medir forcas com os outros atores envolvidos no
pacto politico do PRONAF Infra-estrutura; uma série de entraves foram criados dificultando a
promogao de consensos.

Os maiores embates nas discussdes politicas no CMDR de Sao Paulo do Potengi se
deram entre a prefeitura e o STR local. As divergéncias giravam em torno das prioridades
para investimentos e dos montantes destinados a cada obra. Diante de impasses e da falta de
colaboragdo entre as partes, optava-se pelos servicos de uma empresa de assessoria para a
elaboragdo de projetos como os PMDRs, o que empobrecia ainda mais a articulagio politica e
o didlogo entre o governo e a sociedade. Os PMDRs refletiam muito mais listas
reivindicativas, do que o resultado de uma reflexdo sobre as questdes do campo. Os
investimentos municipais ficaram reduzidos as construgdes de ramificagdes da adutora
Monsenhor Expedito e a ampliacdo da rede de energia elétrica. Discussdes pertinentes as
cadeias produtivas, redes de comercializa¢do, qualificacdo dos trabalhadores rurais para
participagdo e analfabetismo, estiveram ausentes da agenda de debates do Conselho. Segundo
Abramavay (2002), ndo se pode pensar em desenvolvimento territorial sem considerar tais
elementos.

Os prazos estabelecidos para a elaboracdo dos projetos também contribuiram para o
carater burocratizante da atuacdo do Conselho. Eles, sempre estabelecidos em carater
emergencial, ndo favoreceram ao debate politico em torno das propostas de desenvolvimento
e findaram servindo de justificativa para o poder publico impor suas idéias, ou recorrer a
assessorias externas para a elabora¢do dos PMDRs. Como resultado, estes mecanismos de
participagdo tornaram-se instrumentos burocraticos para a aquisi¢do de recursos federais.

Apesar de faltar ao CMDR referéncias ou diretrizes objetivas para a atuacdo dos atores
politicos envolvidos no formato de gestdo compartilhada do PRONAF Infra-estrutura, a

sociedade civil tem vivenciado, em Sdo Paulo do Potengi, um processo de aprendizado da
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participacdo. E este resultado tem sido atribuido, em grande parte, a capacidade articuladora
do Sindicato dos Trabalhadores Rurais, parceiro privilegiado dentro do programa.

As caracteristicas de atuagdo politica apresentadas por esse tipo de organizacio
social foram construidas nos anos 70 e 80, com base em uma ideologia que se encontrava

intrinsecamente ligada a vida particular de cada um. A militancia era

[...] Inflamada pela paix@o: paixdo pela politica [...] que levava ao
engajamento em causas coletivas que exigiam grande disponibilidade de
tempo, um quase total despojamento dos desejos e vontades pessoais e uma
entrega quase completa as causas que eram definidas e estruturadas para os
movimentos (GOHN, 1997, p. 340).

Em Sao Paulo do Potengi, a formacdo e a organizacio desse tipo de militante acima
descrito, contaram com a importante contribuicdo da igreja catodlica, conforme ocorreu
enormemente no pais. Seu trabalho social, desenvolvido no municipio, marcou a
conscientiza¢do politica e a organizagdo dos trabalhadores rurais e dos jovens. Sua atuacao,
encabeg¢ada por Monsenhor Expedito, resultou num trabalho de motivagdo da comunidade
local, o qual foi refletido em diversas conquistas sociais. “A propria igreja era utilizada para
reunides, a fim de que o povo pudesse ser despertado para aquele tipo de realidade e se
tornasse capaz de construir, com sua unido e participacdo, o progresso tdo sonhado por todos”
(AZEVEDO, 2000, p. 43).

A Igreja Catdlica contribuiu diretamente para a conquista e a criacdo das principais
institui¢des sociais, em Sao Paulo do Potengi, e para a realizagdo da grande maioria dos
eventos sociais locais, no periodo. Todo esse trabalho que fora desenvolvido naqueles anos,
passou a se chamar de “pastoral social” ou “experiéncia de S@o Paulo do Potengi”
(AZEVEDO, 2000, p. 45).

Em 1960, foi criado o Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR) do municipio.
Além de doar a sede do Sindicato, a instituicdo, na figura de Monsenhor Expedito, realizou
uma campanha de esclarecimentos e defesa da criagdo do STR, contrariando os grupos de
interesses locais que se opunham a proposta. A institui¢do catolica, através dos seus canais de
assessoria politica e juridica, além de sua acdo pastoral, contribuiu para o processo de
conscientizacdo e mobilizacdo dos trabalhadores rurais, além de mostrar-se como um canal de
denuncia e defesa dos injusticados do campo.

Cardoso (1987), chama a aten¢do para a necessidade de considerarmos a importancia

dos apoios externos aos movimentos sociais, para compreendermos os fluxos e refluxos de
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suas acdes. Segundo a autora, devemos observar a importancia do apoio de instituicdes como
a Igreja Catolica, para a compreensdo da dindmica funcional dos movimentos.

De acordo com a teoria da Mobilizagdo de Recursos (OLSON, 1965; MCCARTHY;,.
ZALD, 1973). nas democracias que ndo apresentam condi¢cdes que garantam efetivamente a
pratica participativa, os grupos mais fracos precisam criar novas estratégias que lhes déem
alguma alavancagem politica. Esse modelo de andlise tenta explicar a acdo coletiva a partir de
principios que envolvem a busca racional de interesses coletivos e a existéncia de conflitos de
interesses dentro dos espagos institucionais. Um dos seus principais fundamentos consiste em
apontar as mudangas nos recursos, organizacio e oportunidades, como pressupostos da acdo
coletiva. De modo que o sucesso ou fracasso da agdo coletiva, seriam evidenciados pelo
reconhecimento ou ndo de um grupo, como ator politico, pelo aumento ou diminuicdo de seus
beneficios materiais. De acordo com a teoria da Mobilizagdo de Recursos, os movimentos
sociais necessitam de recursos para manterem sua atuagdo; estes seriam obtidos por
simpatizantes do movimento, ou seja, os movimentos sociais precisam de uma elite externa
que os apodie. Para obterem sucesso em sua forma de participagdo, os movimentos também
precisam ter algum grau de organizacdo e interagir com o meio externo. A interagdo entre
movimentos sociais € o ambiente onde se inserem (aliados e oponentes) ¢ importante porque
leva em conta o efeito de grupos externos sobre os movimentos sociais. Segundo McAdam
(1982), as oportunidades e os recursos necessarios a atuagdo dos movimentos sociais, em
grande medida, sdo estruturados por grupos externos ao movimento. A teoria da Mobilizagdo
de Recursos ¢ uma importante ferramenta tedrica para analisarmos como os movimentos
relacionam-se diretamente com o sistema politico, ou seja, como 0s movimentos sociais se
engajam nas arenas formais da politica institucionalizada e tentam influenciar nas politicas
publicas.

Nos anos 70, a igreja catolica contribuiu para a elucidagdo de novos
questionamentos da realidade social, através das Comissdes Eclesiais de Base e das Pastorais
da Terra. A partir do seu Servico de Assisténcia Rural, assumiu um novo papel em relag@o as
questdes do campo e, na medida em que assumiu a radicalidade da luta pela terra, acabou se
tornando um ator politico importante no mundo rural do pais.

No inicio dos anos 80, no pais, como um todo, a institui¢do definiu, como novas
prioridades, questdes como terra e sindicato, trabalho e educagdo politica. Ela assumiu a
missdo de difundir a conscientizagdo politica as camadas mais pobres da sociedade,
incentivando opgdes politico-partidarias concretas e possibilitando a organizagdo dos

trabalhadores rurais. Também incentivou e apoiou os trabalhadores na sua luta pelo acesso e
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permanéncia na terra e por melhores condi¢des de vida. Através de cursos e discursos em prol
da causa dos mais pobres, em Sdo Paulo do Potengi, Monsenhor Expedito incentivava os
trabalhadores a lutarem por seus direitos sociais.

Ao contrario dos anos 80, quando a igreja assume a direcdo dos movimentos ao
tentar dar uma nova direcdo aos conflitos no campo, nos anos 90, a institui¢do tenta
desenvolver um trabalho de assessoria, com um carater mais formativo. Essa seria uma fungao
mais adaptada a um momento politico diferenciado, marcado pela vigéncia de mecanismos
democraticos de explicitacdo dos conflitos, assim como de maior organizagdo no campo do
trabalho. Como ator e agente expressivo nos anos 70 e 80, junto aos movimentos populares,
ao rever suas doutrinas e praticas sociais, a institui¢do catolica alterou substancialmente os
rumos ¢ as diretrizes de suas acdes, no que se refere a participacdo popular na politica do pais,
0 que nao quer dizer que a igreja tenha deixado de apoiar a participacdo social, mas o carater
desse apoio mudou. A propria Teologia da Libertagdo deixou de ser uma politica para ser uma
linha de resisténcia dentro da igreja (GOHN, 1997). Embora nos anos 90, ela tenha mudado
suas diretrizes, Monsenhor Expedito encabecou, nesse periodo, uma luta em defesa da
constru¢do de adutoras no semi-arido nordestino, em especial no Rio Grande do Norte. No
discurso de inauguracdo da adutora que leva seu nome, ele destacou que manteria sua luta
pelos pobres, com base nas diretrizes da Teologia da Libertacdo (AZEVEDO, 2000).

Com a morte de Monsenhor Expedito em 2002, a igreja adotou um novo
posicionamento frente a questdo da participagdo social. Na realidade, ela passou a seguir
diretrizes que ja tinham sido estabelecidas desde os anos 90 para a sua atuagdo social, diante
de um novo contexto de abertura politica. Neste novo cendrio, ndo héa espago para a simples
reivindicac¢do coletiva. Mas, os movimentos sociais se encontram diante da necessidade de
gerar 0 novo.

Gohn chama a atencdo para o fato de que “a militdncia passou a ser mais seletiva e
qualitativa. A militdncia quantitativa — que dava visibilidade aos movimentos nas ruas, na
midia, etc. — reduziu-se consideravelmente ou simplesmente desapareceu” (1997, p. 340).

No novo contexto politico, de maior abertura democratica, a participagcdo popular
deve mostrar-se mais qualitativa do que quantitativa. O proprio cenario politico atual exige
este novo tipo de participacdo. Em Sao Paulo do Potengi, as liderangas locais tém optado pela

renovagdo do quadro de militantes, conforme o representante do sindicato no CMDR explica:
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O sindicato tem o alvo de renovar a participagcdo no conselho, porque os
mais idosos ndo estdo conseguindo acompanhar a dindmica e outros tém
vinculos com politicos. Estes estdo mais acomodados. Mas, estamos
incentivando uma turma nova a participar, com outro félego, o problema ¢
que poucos se identificam com a causa dos trabalhadores. (ALVES, 2003).

As mudangas ocorridas no cenario politico, em termos de correlacdo de forcas
politicas, atores e interlocutores privilegiados nos foruns de discussdes e agendas das politicas
publicas, indicam que os movimentos entraram numa crise, ndo apenas de mobilizagdo, mas
de estruturacgdo, objetivos e capacidade de intervir na esfera publica.

Alguns autores, como Melucci (1994) e Arato (1994), questionam a capacidade dos
movimentos sociais de gerar o novo. Baierle (1994) afirma que os movimentos precisam se
adequar a nova institucionalidade democratica. Os movimentos precisam assumir um papel
mais propositivo, o que exige uma mudancga radical na sua agdo politica, para a qual muitos
deles ndo estdo dispostos ou ndo conseguem fazé-lo.

As novas responsabilidades que os movimentos sociais precisam assumir dentro dos
espacos de deliberacdo findam por expor algumas de suas limitagdes quanto a qualificacdo da
participagdo. Hoje, estes movimentos tornam-se mais visiveis devido a sua capacidade
propositiva no processo deliberativo, do que devido a quantidade de militantes que
conseguem agregar em manifestos politicos de rua. Atualmente, os demandatarios também
sdo responsaveis pela formulacdo das politicas publicas que necessitam. Diante das novas
exigéncias pertinentes a participagdo social, os movimentos precisam priorizar a qualificacdo
da participacdo de seus militantes. Precisam ter um melhor conhecimento da sua realidade
para participar do processo de formulagdo de politicas publicas; precisam estar atualizados
com as mudangas institucionais e também se véem diante da responsabilidade de fiscalizar as
decisdes tomadas nos espagos de deliberagdo. Os entrevistados, representantes do CMDR em
Sao Paulo do Potengi, indicaram a falta de qualificacdo da participacdo dos trabalhadores, no
municipio, como um dos seus maiores problemas no processo deliberativo. Segundo o
representante  do sindicato: “poucos estdo preparados para formular projetos, fazer
diagnosticos e fiscalizar a implementacdo das propostas. Isso requer muito mais tempo, muito
mais dedicacdo e preparo dos trabalhadores” (ALVES, 2003).

A inexperiéncia da sociedade civil quanto a esse novo tipo de atuagdo, quando
somada aos conflitos e disputas com o poder publico, torna nitida a fragilidade de atuagdo dos
trabalhadores quanto as suas atribuigdes no CMDR. O Sindicato, por sua vez, destaca-se
como uma for¢a de articulacio ¢ ao mesmo tempo parceria que da credibilidade e

legitimidade ao PRONAF Infra-estrutura. Ao mesmo tempo, ao tentar suprir uma limitagcdo na
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atuacdo dos trabalhadores junto ao CMDR, finda por contribuir para a acomodagdo das
associagdes de trabalhadores quanto a sua qualificacdo. A saida termina sendo a busca por
assessorias externas a realidade local que contribuem, ainda mais, para a burocratizacdo do
processo de participagao.

Segundo Kowarick e Singer (1993), os setores populares organizados da sociedade
representam uma parcela muito pequena da populagdo, estando, ainda, eivados de
contradi¢des internas e sendo incapazes devido ao seu corporativismo atdvico de atingirem
um nivel de agdo voltado para a sociedade como um todo, com solugdes objetivas e ageis
sobre os problemas diagnosticados.

De acordo com Andrade (2000), o Sindicato dos Trabalhadores Rurais tem um
papel diferenciado dentro do PRONAF Infra-estrutura, visto que assumiu a paternidade do
programa, por participar, desde sua concepg¢ao, até a definicdo de estratégias de articulacdo
dos trabalhadores rurais. Essa condi¢@o de parceiro privilegiado no programa facilita o acesso
dos trabalhadores as politicas publicas. No entanto, de acordo com Costa (2005), isso ndo
oculta o descompromisso da maioria dos filiados com a entidade [...], a predomindncia de um
certo "presidencialismo" na gestdo[...] (COSTA, 2005, p. 182).

Embora o PRONAF Infra-estrutura seja conhecido em Sdo Paulo do Potengi por
algumas demandas conquistadas (dgua e energia) e pela respeitabilidade do STR local, isso
evidencia, segundo Abramovay (et al, 2005), um carater setorialista do programa. Por um
lado, o STR contribui para o reconhecimento do programa, mas, por outro se encontra
intrinsecamente preso aos repasses de recursos, tornando-se limitado quanto a estrutura do
programa, mostrando-se incapaz de articular um pacto mais amplo, mesmo em ambito
municipal. Apesar da dindmica de participacio e da mobilizagdo estarem sendo
impulsionadas, estas se ddo apenas nos limites das exigéncias dos repasses de recursos do
governo, sem maiores impactos ou contribuigdes para a articulagdo de um pacto territorial.
Apesar de representar parte decisiva na gestdo do PRONAF Infra-estrutura, o movimento
sindical ainda enfrenta os limites de uma cultura reivindicativa que ndo permite avangar mais
objetivamente para a implantacdo de inovagdes organizacionais significativas no processo
produtivo do campo. De acordo com Abramovay (et al, 2005), o movimento sindical
apresenta um carater eminentemente reivindicativo e centraliza-se basicamente na obtencdo
de politicas publicas. Tal relacdo tende a tornar-se burocratizante, na medida em que limita-se
aos procedimentos burocraticos de repasses do governo federal. Além do monopdlio das
informacdes por parte dos governos municipais, as politicas de enfoque territorial ainda

precisam superar as armadilhas intrinsecas ao préprio formato como sdo estabelecidas as suas
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parcerias. Embora o PRONAF Infra-estrutura tenha construido uma entidade gerenciadora
entre os protagonistas do pacto politico (Igreja, Poder Publico, Trabalhadores Rurais, STR),
este deixou de fora uma série de interesses emergentes no campo que ganham cada vez mais
relevancia (atividades ndo agricolas, redes de comercializacdo e cooperagdo, entre outras). A
priorizagdo de parcerias, como a estabelecida com os STRs, implica no risco de limitar os
resultados do programa a uma a¢do em que o governo federal e os STRs se fortalecem
mutuamente, deixando-se de visualizar e se preocupar com novas iniciativas de
desenvolvimento para o campo e a constru¢cdo de resultados concretos no que se refere a

geragdo de emprego e renda.

4.2 A CONSTITUICAO DO TERRITORIO DA BORBOREMA

O PRONAF, assim como a diversidade de politicas publicas implantadas nos anos
90, tomou o municipio como unidade de investimento e desenvolvimento. No entanto, o
programa, desde sua criacdo, traz em seu arcabougo tedrico o enfoque territorial como foco de
desenvolvimento. Diante das limitagdes'® apresentadas por estas politicas, oriundas do seu
enfoque na gestdo municipal, o governo federal passou a impulsionar um processo de
institucionalizagdo do territorio enquanto unidade de investimentos publicos.

Embora os conselhos gestores tenham se configurado como mecanismos de
aprendizado de participagdo, seus resultados, de acordo com Abramovay (et al, 2005), ndo
contribuiram significativamente para mudangas na capacidade de geragdo de emprego e renda
e a criacdo de iniciativas inovadoras de desenvolvimento. A partir da identificagdo de tais
limita¢des, surgiu a proposta de articulacdo de uma rede de conselhos voltada a mobilizagio
das forcas sociais camponesas € o incentivo a formacdo de consorcios intermunicipais para a
elaboragdo de projetos territoriais.

A nocdo de territério, construida desde a concepcdo do PRONAF, passou a receber

maior evidéncia:

[...] O territdrio, mais que uma simples base fisica para as relagdes entre os
individuos e empresas, possui um tecido social, uma organizagdo complexa
feita por lagos que vao muito além de seus atributos naturais e dos custos de
transportes e de comunicacdes. Um territério representa uma trama de
relagdes com raizes historicas, configuragdes politicas e identidades que
desempenham um papel ainda pouco conhecido no préprio desenvolvimento

' Ver Abramovay, R (2005).
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econdmico (ABRAMOVAY, 2000, apud MATTEIL; REBESCHINI, 2000, p.
13).

Embora essa nogdo de territorio possa tomar um municipio ou uma regido geografica
como unidade de desenvolvimento, sua compreensdo tedrica pressupde a consideracdo das
relagdes sociais, politicas, culturais e institucionais existentes no territorio entre os entes
associados, devendo tais caracteristicas elucidar uma certa unidade ou coesdo politica. Deste
modo, o espago seria delimitado por relagdes de poder, correspondendo ao ambito da
convivéncia, das relagdes internas e externas.

Em 2003, ao tentar incentivar a criacdo de territdrios rurais, 0 PRONAF Infra-estrutura,
na grande maioria dos casos, tomou as microrregides geograficas como unidade de
desenvolvimento, ndo correspondendo estas necessariamente a lagos de solidariedade ou a
relacdes de poder concretamente estabelecidas. Tal aspecto implicou para o programa no risco
de burocratizagdo dos processos de construgdo de pactos territoriais, uma vez que estes
fossem destituidos de relagdes de poder. Apesar dessa mudanga, a compreensdo da nogdo de
territorio manteve-se a mesma desde a criagdo do programa. No entanto, a partir de 2003,
passamos a observar maiores esforcos do PRONAF Infra-estrutura no sentido de apoiar o
desenvolvimento dos territérios rurais e fortalecer a articulagdo das organizagdes sociais
territoriais.

O objetivo do programa consistiu em incentivar a criagdo de consorcios e associacdes
de municipios para a viabilizag@o de projetos territoriais de desenvolvimento, centralizados na
agricultura familiar. A Secretaria de Desenvolvimento Territorial responsabilizou-se pela
administracdo dos convénios com 0s consorcios intermunicipais, os quais deveriam receber
um parecer da Secretaria Executiva Estadual do PRONAF, para somente depois ser
encaminhado o convénio a Secretaria de Agricultura Familiar, juntamente com toda a
documentagdo exigida para a criagdo do consdrcio (parecer técnico da Secretaria Executiva
Estadual do PRONAF e Ata do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel
aprovando o projeto territorial).

Até 2003, foi reconhecida, pelo PRONAF Infra-estrutura, a formagdo de 66 territorios
rurais, abrangendo um total de 936 municipios. No Rio Grande do Norte foram formados trés
territorios, todos correspondentes as microregides geograficas do estado. Inicialmente, o
Territério do Oeste Potiguar comportou 9 municipios; o Territério do Mato Grande abrangeu
12 municipios e o Territério da Borborema, objeto desse estudo, foi composto por 19

municipios: Barcelona, Campo Redondo, Coronel Ezequiel, Jagana, Japi, Lagoa de Velhos,
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Lajes Pintada, Monte da Gameleiras, Presidente Juscelino, Ruy Barbosa, Santa Cruz, Sao
Bento do Trairi, S0 José¢ do Campestre, Sdo Paulo do Potengi, Sdo Tomé, Senador Elo6i de
Souza, Serra de Sdo Bento, Sitio Novo, Tangara.

O Territério da Borborema encontra-se localizado na zona homogénea do Agreste
Potiguar e foi delimitado pelo PRONAF Infra-estrutura observando-se suas caracteristicas de
ruralidade. Sua dindmica econdmica encontra-se atrelada a producdo agropecudria e a
pequenos negdcios ndo agricolas que ocorrem no meio rural e nas cidades com menos de
10.000 habitantes.

O territorio apresenta uma populacdo total de 166.085 habitantes, sendo sua populacio
rural composta por 65.065. A densidade demografica consiste em 33,9 hab/km’ ¢ a taxa de
urbanizagdo equivale a 60,8%.

A agricultura familiar no Territério da Borborema abrange 91,5% dos estabelecimentos
rurais e contempla 87% dos trabalhadores na atividade agropecuaria, o que resulta em 63,7%
do valor anual bruto da produgdo animal e vegetal. Os agricultores familiares, incluindo os
assentados, consistem no publico-alvo das politicas de desenvolvimento territorial para o
campo.

Outro elemento que fundamentou a constituicdo do territério da Borborema, foi o alto
indice de pobreza. Indicadores, como a taxa de alfabetizacdo (aproximadamente 60%) e a
renda per capita (R$ 82,00/més), sdo apontados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
como elementos norteadores de uma politica de combate a pobreza e inclusdo social. Assim
como no formato inicial do PRONAF Infra-Estrutura, o programa continuou centrando sua
atuacdo em lugares que apresentassem maior ruralidade e indices elevados de pobreza.
Conforme Abramovay (et al, 2005) argumenta, tais elementos s3o insuficientes para
caracterizar um territério e fundamentar uma politica de desenvolvimento. Ao adotar a regido
do Agreste Potiguar (Territério da Borborema) como unidade territorial, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario levou em consideragdo caracteristicas comuns aos municipios no
que diz respeito as atividades econdmicas aos indices de pobreza, no entanto ndo observamos
no diagnostico da regido, realizado pelo Ministério, a consideragcdo de elementos politicos e
sociais que evidenciem relagdes de poder estabelecidas entre os municipios integrantes do

Territorio da Borborema.
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4.2.1 Os atores politicos e sociais

O Sindicalista Rural'’

Desde 1997, quando foi criado o CMDR, [o PRONAF Infra-estrutura] era uma coisa
muito burocrdtica. Mesmo quando virou CMDRS, continuou uma coisa vazia. A discussdo
era somente em cima de recursos e muito dificultada. Ndo discutiamos o que acontecia no
resto do pais nem no municipio como um todo. A coisa so comegou mesmo a melhorar em
2004, pois 2003 foi um ano vazio. Trabalhamos em 2003 com recursos que sobraram do
Plano de Trabalho de 2002. As mudangcas do PRONAF Infra-estrutura em 2003 foram mais
burocracia, o que emperrou tudo. Teve a idéia de formar os territorios, os consorcios, mas
ninguém tinha clareza de nada. Ficamos como barata tonta sem saber o que fazer. A idéia
veio pronta de cima pra baixo. O territorio [da Borborema] ndo tem base na realidade. Ndo
conseguimos mobilizar, por isso nosso ultimo projeto foi o de 2002. O territorio foi criado de
qualquer jeito. Ndo havia conversa com o Sindicato [dos Trabalhadores Rurais], nem com a
prefeitura. Tem municipios que foram inseridos no territorio, com quem Sdo Paulo do
Potengi e mais uns dez municipios ndo tem nenhum contato. O territorio ficou grande demais.
Os municipios sdo muito distantes. Sdo Paulo do Potengi é pdlo de uns dez municipios, com
esses sim temos contato direto. Eles vem para a feira, temos relagdes de producdo com as
cooperativas, formamos um Polo Sindical, no qual o Sindicato de Sdo Paulo do Potengi esta
na coordenagdo, Sdo Paulo do Potengi presta servicos bancdrios e de saude a esses
municipios e realiza eventos que articula esses dez municipios para discutir a agricultura
familiar. Ja existe uma relagdo, ndo precisa inventar nada, por isso tivemos que rever essa

formacgdo do territorio. (ANDRADE, 2005).

O Representante do Governo Municipal'®

A constitui¢do do territorio da Borborema ndo passou por nenhuma discussdo. Ja
vieram com tudo pronto [a Secretaria Executiva Estadual do PRONAF]. Depois vieram os
prejuizos para os pequenos municipios. O territorio ficou grande demais. Nessa, municipios
como Santa Cruz, que tem um deputado federal, acaba levando vantagem. Ele tem um

potencial politico que Sdo Paulo do Potengi ndo tem. Apenas em 2004 tiveram as

' Atual presidente do STR de So Paulo do Potengi/RN.
' Vice-prefeito de Sao Paulo do Potengi/RN no periodo de 2000-2004.
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capacitagoes. 2003 foi um ano perdido, ndo tivemos condi¢des de nos articular. Até tentamos,
mas o territorio ficou grande e poucos mostraram interesse. Ndo tinhamos contato com
muitos daqueles municipios, nem os sindicatos conseguiram se reunir. Ndo tinha condicoes
para se formar uma coordenagdo, todo mundo estava muito solto. Nao chegamos a nenhum
consenso e ndo elaboramos projetos. Foi dificil esse momento, faltou informagdo e
orientagdo. Jogaram a batata quente nas nossas mdos e a gente que se queimasse. Ja em
2004 as coisas foram mais elaboradas. Tivemos uma oficina com a Secretaria Executiva
Estadual do PRONAF para discutir o territorio. A secretaria mobilizou os sindicatos, a

Emater e os CMDRSs, que sdo as parcerias do colegiado territorial, que foi formado a partir

dali. (AZEVEDO, 2005).

O Trabalhador Rural®

O Sindicato [dos Trabalhadores Rurais] foi quem informou das mudangas. Agora ia
ser um territorio. Os municipio iam ter que se juntar pra pensar os projeto junto. Se ndo fosse
o sindicato passar pra gente o que acontece, a gente nunca que ficava sabendo de nada. Mas
0 negocio foi feito sem consultar o povo, uns municipio que a gente nem conhece, ndo tinha
condigdo de fazer reunido, so na cabega deles mesmo. A gente tem o Pdlo Sindical, ja tem os
municipio que faz reunido, so era ter perguntado. Quando o sindicato chama, eles vem. Pode
ndo vir todo mundo, mas a maioria vem. Fizero as coisa da cabeca deles e deu muita

confusdo, ndo fizemo nem projeto (MOURA, 2005).

O Representante da Igreja Catolica®

Convidaram o Conselho para uma reunido, dizendo que era para discutir como
seriam os novos projetos. Disseram que os projetos agora seriam para o territorio da
Borborema. Ja veio tudo pronto, so repassaram o que deveria ser feito. Os trabalhadores
ainda enfrentavam muita dificuldade para entender como funcionavam os Planos [Anuais] de

Trabalho Municipais e depois, com essa historia de territorio, ficou todo mundo confuso. O

' Presidente da Associagdo para o Desenvolvimento Rural e Comunitirio do Cabago (Sio Paulo do
Potengi/RN).
% Representante da igreja catolica no CMRS de Sio Paulo do Potengi, indicado pelo paroco local.
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Conselho continuou se reunindo, mas para discutir os recursos do PT de 2002, pois em 2003
ndo fizemos projetos. Ndo houve discussdo sobre o territorio, até a prefeitura foi pega de
jeito. O Conselho continuou atuando como vinha, ainda tinhamos coisas pra prestar contas.
O Sindicato até tentou fazer uma articulagdo, marcar uma reunido para discutir o territorio,
mas essa gente tem muita dificuldade, a maioria é analfabeta, o pensamento ndo acompanha
as mudangas. Tudo que aparece eles agem logo com desconfianca. A igreja sempre esta
disposta a colaborar, mas eles se isolam. A prefeitura até que apresenta propostas boas, mas
eles sdo sempre do contra. E com as mudangas, as coisas ficaram mais dificeis (SANTOS,

J.M, 2005).

4.2.2 Os limites da formacao politica do Territorio da Borborema

As falas dos entrevistados elucidaram que o MDA, ao definir o Territério da
Borborema, tomando como referéncia apenas os aspectos geograficos de ruralidade e de
pobreza, desconsiderou as relagdes politicas estabelecidas entre os municipios, embora estas
sejam de fundamental importdncia para a dinamizacdo do pacto territorial. Quando os
entrevistados enfatizam que o territério ficou grande demais, estdo, na realidade,
argumentando que a articulagdo politica tornou-se invidvel, mediante a auséncia de lagos de
solidariedade e de relagdes sociais e politicas entre varios dos municipios integrantes do
territdrio. Antes da formacao do territorio, ja havia relagdes politicas estabelecidas, que foram
desconsideradas. S0 Paulo do Potengi destaca-se como municipio pdlo de outros dez, tanto
nas relagdes sociais, como nas politica e econdmia. A sede regional da Emater encontra-se em
Sdo Paulo do Potengi e a coordenag@o do Pdlo Sindical também. A relevancia de tais fatores
evidencia-se, justamente, na facilidade que o municipio detém para articular os outros dez,
com os quais tem relagdes e, na dificuldade para articular os demais municipios inseridos no
territorio.

As potenciais parcerias a serem estabelecidas no pacto foram enfraquecidas, quando
normatiza¢des do PRONAF Infra-estrutura impuseram articulagdes politicas incongruentes
com a realidade. Ao invés de serem potencializadas as forgas sociais ja existentes, estas
passaram a enfrentar mudangas burocraticas que inviabilizaram o avango de suas atuagoes.
Nao houve um processo de divulgacdo transparente das novas iniciativas de desenvolvimento
territorial. As capacitagdes somente ocorreram em 2004, quando o Ministério do

Desenvolvimento Agrario conseguiu formular uma proposta mais elaborada para a construcio
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de um pacto territorial, passando a considerar a necessidade dos momentos de negociagdo
com a sociedade para a formacdo dos territorios. Somente a partir de 2004, o Ministério do
Desenvolvimento Agrario passou a considerar a necessidade de defini¢do das parcerias
estratégicas e da formacdo de uma coordenacdo para as articulagcdes intermunicipais.

Nessa primeira tentativa de constru¢do do Territério da Borborema por parte do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, mais especificamente através do PRONAF Infra-
estrutura, houve apenas uma reunido, para a transmissdo das informacdes sobre os
procedimentos burocraticos necessarios a elabora¢do de projetos, deixando-se de considerar
uma série de esforgos politicos necessarios a promocgao da articulagdo dos agentes territoriais.
Na realidade, ndo houve uma mobilizagdo em torno da idéia de cooperacdo intermunicipal, o
que envolvia um amplo processo de articulacdo politica, incluindo, sobretudo, as parcerias ja
constituidas pelo MDA. Estas por sua vez, mostraram-se acomodadas com 0s processos ja
internalizados de obten¢do de recursos publicos, repassados através dos Planos Municipais de
Desenvolvimento Rural.

Embora tenhamos apontado um saldo politico de aprendizado da participa¢do nos
CMDRSs municipais, Costa (2005) elucida que, diante das mudangas realizadas pelo
PRONAF Infra-estrutura em 2003, estes mecanismos perderam parte significativa de sua
atuacdo deliberativa. A demanda de crédito pelos agricultores, antes submetida a avaliacdo
desses orgdos, passou a ser avaliada diretamente pelos agentes financeiros. De acordo com o

autor, os CMDRSs ficaram

orfaos da sua principal estrutura de apoio entdo concebida. Naquela ocasido,
o0 PRONAF Infra-estrutura ... passando por modifica¢des, adotando critérios
de territorialidade, contribuiu para a auséncia de uma reflexdo quanto as
verdadeiras fun¢des dos CMDRSs, em decorréncia do aparelhamento
realizado pelo poder local na maioria dos municipios e do viés burocratico,
que vinha assumindo, o que praticamente imobilizou esse espago de
negociag¢do (COSTA, 2005, p. 185, grifo nosso).

Embora timidamente, nesses espacos vinha sendo construido um didlogo entre
governo e sociedade, motivado pelos interesses politicos e disputa por recursos. A transi¢ao
de um modelo municipal de gestio do PRONAF Infra-estrutura para um modelo de gestdo
territorial, pautado na articulacdo das politicas publicas para o campo, deixou de levar em
consideracdo a defini¢do do papel que o CMDRS desempenharia nesse processo. As

mudangas do programa, ao destituirem algumas das atribui¢des do conselho, sem deixar claro

0 seu novo papel e suas novas atribui¢des, criaram o risco de imobilizagdo da participagdo
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social na discussdo das agdes do programa, bem como da constru¢do de uma nova relacio
politica, baseada na gestdo compartilhada.

Muito embora o PRONAF Infra-estrutura tenha avangado na sua compreensdo de
desenvolvimento territorial, passando a entender o pacto politico para além dos limites
municipais, a forma como encaminhou essa transicdo, sem a definicdo de uma coordenacao
do processo, sem a especificacdo do papel das parcerias e sem considerar as relagcdes de poder
ja estabelecidas entre os municipios, findou por colocar em risco o saldo politico do processo
de construcdo da participagdo social que vinha, embora com algumas limitagdes, sendo

construida dentro dos CMDRSs.

43 O PRONAF INFRA-ESTRUTURA E AS ARTICULACOES POLITICAS DE
ENFOQUE TERRITORIAL

Diferentemente da forma como foram impulsionadas as mudangas do PRONAF Infra-
estrutura em 2003, a partir de 2004 o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) criou o
PRONAT - Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais, com o
objetivo de ampliar a idéia de desenvolvimento para além dos municipios € promover a gestao
das politicas publicas para o campo, de forma articulada. Partindo do amadurecimento da
proposta de desenvolvimento territorial do MDA, o PRONAF Infra-estrutura passou a ter
todas as suas acdes de investimentos voltadas para a politica territorial. Como espago de
discussdo das politicas publicas territoriais rurais, ou como entidade gerenciadora do pacto
territorial, foram criadas as CIATS - Comissdes de Implantacdo das Ag¢des Territoriais,
compostas por atores estratégicos que ja formavam parcerias dentro dos CMDRSs - o
Sindicato dos Trabalhadores Rurais, o poder publico municipal, a igreja catdlica, a Emater e
as associagdes de trabalhadores rurais. OS CMDRSs deixaram de atuar diretamente sobre a
deliberacdo de recursos do PRONAF Infra-estrutura, mas passaram a deliberar sobre acdes
especificas das politicas publicas para o campo e a compor as CIATS. Embora ndo mais
definam como os recursos do PRONAF Infra-estrutura devam ser gastos no dambito municipal,
os CMDRSs passaram a propor e discutir como esses recursos podem ser aplicados no
territorio. Eles estdo desempenhando a funcdo de apoiar as CIATS na andlise das prioridades
e na formula¢do dos projetos territoriais. Observamos, deste modo, que o PRONAT vem
tentando definir as parcerias e o papel que estas desempenham dentro das CIATS e, neste
sentido, alguns atores sdo indicados pelas parcerias para comporem um nucleo diretor, que

coordena as agdes para a construgdo de um pacto territorial.
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Neste contexto, o PRONAF Infra-estrutura voltou-se financeiramente para a geragao
de emprego e renda e incorporou atividades nio-agricolas no seu foco de desenvolvimento.
Sdo objetivos formais do programa a formacgdo de capital social e a qualificagdo das
institui¢des parceiras do pacto territorial. O planejamento participativo foi adotado como
instrumento de articulagdo das politicas publicas para o campo. Nesta perspectiva, um dos
objetivos primordiais das CIATS e dos CMDRSs consiste na garantia da integragdo das
discussdes e proposicdes das politicas publicas rurais. Os conselhos municipais,
especialmente os CMDRSs, "tem um papel muito importante na integragdo e na articulacio
entre as politicas publicas, dando assim, maior sustentabilidade aos projetos de

desenvolvimento do territério e do proprio municipio” (MINISTERIO..., 2004, p. 55).

Além da definicdo do papel dos CMDRSs, a nova proposta de desenvolvimento
territorial do MDA traz em seu bojo o incentivo a articulagdo politica entre institui¢des
publicas, tais como as universidades, que desenvolvem o trabalho de capacitagdes e
orientagdes técnicas. Essa proposta de desenvolvimento territorial foi pensada a partir de
alguns eixos considerados estratégicos: a reordenagdo fundidria, o crédito fundiario e a infra-
estrutura necessaria a garantia de uma melhor qualidade de vida no campo. No que tange a
este ultimo eixo, 0 PRONAF Infra-estrutura destaca-se como a principal politica publica
voltada para necessidades bésicas como habitag@o, dgua, energia e estradas. Além do custeio
as produgdes, as CIATS tentam impulsionar a discussd@o de cadeias produtivas territoriais,
bem como suas formas de negocia¢do. No entanto, trata-se de uma iniciativa ainda pouco
articulada dentro dos Colegiados de Desenvolvimento Territoriais, visto que a preocupacao

das institui¢des volta-se muito mais para atender as necessidades bdsicas de combate a

pobreza.

As CIATS também contam com uma consultoria do MDA que facilita as discussdes
realizadas nesses espacos, enquanto o nucleo diretor encarrega-se da articulagdo de parcerias

estratégicas.

O Territério da Borborema, conforme ja mencionado, teve sua criagdo estimulada
pelas diretrizes politicas do PRONAF Infra-estrutura. Conforme observamos, os elementos de
maior relevancia para a sua definicdo foram as caracteristicas geograficas regionais. Tal
defini¢do gerou uma série de impasses que vao desde a distdncia geografica entre os

municipios do territério até as desarticulagdes politicas.

Em meados de 2004, foram articuladas pelo MDA, varias reunides de capacitagdes

dos agentes politicos do territorio. Nestas, os agentes politicos langaram propostas de
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redefinicdo e renegociacdo da formagdo do Territério da Borborema. As principais criticas
foram no sentido de que o territorio teria ficado muito grande, o que dificultava a articulagio
politica entre os municipios, sobretudo devido a inexisténcia de relagdes politicas concretas
entre eles. Na ocasido dessa discussdo, ja tinha sido formulado, pelo MDA, um Manual de
Orientagdes sobre o carater territorial adotado pelas politicas publicas para o campo, ¢ ja
havia sido realizada uma caracteriza¢ao do Territorio da Borborema, centrada basicamente em
fatores geograficos e indices de pobreza e ruralidade dos municipios. Tais elementos, Uinicas
caracteristicas presentes no diagndstico, do territorio puseram em evidéncia a fragilidade do
processo de formagdo do Territério da Borborema, bem como ressaltaram a auséncia de
consensos politicos em torno de sua constitui¢do. Tal realidade nos chama a aten¢do para as
observagdes de Brugué e Jarque (2002) quanto ao risco de burocratizacdo das politicas
publicas, quando estas ndo prescindem de pactos e negociagdes politicas. O conhecimento
técnico da realidade torna-se insuficiente para a realizacdo de um pacto de desenvolvimento,
quando ndo ¢ legitimado ou compartilhado com a sociedade. Observamos, neste caso, que o
desequilibrio entre a lideranca (as diretrizes do MDA para a formacdo do Territério da
Borborema) e o didlogo (a participagdo) contribuiu para a inércia da construg¢do de consensos

em torno da constitui¢do do territdrio.

A partir da criagdo das CIATS, espagos de discussdo das politicas territoriais, a
sociedade passou a propor uma redefini¢do do Territorio da Borborema, o que resultou na sua
divisdo em dois subterritorios: Potengi e Trairi. O Subterritorio do Trairi passou a ser
composto pelos seguintes municipios: Lajes Pintada, Sitio Novo, Serra Caiada, Boa Saude,
Tangard, Santa Cruz, Campo Redondo, Sdo José¢ do Campestre, Coronel Ezequiel, Jagana,
Japi, Sdo Bento do Trairi, Monte das Gameleiras, Serra de Sdo Bento e Passa e Fica. O
Subterritdrio do Potengi apresenta a seguinte composi¢do: Barcelona, Lagoa de Velhos, Ruy
Barbosa, Sdo Paulo do Potengi, S0 Pedro, Sdo Tomé, Senador Eléi de Souza, Riachuelo,

Santa Maria, Ielmo Marinho, Bom Jesus.?!

Os principais fatores que nortearam essa redefini¢do do territério, segundo os
entrevistados, foram os lagos de proximidade politica, econdmica e social entre os municipios.
De acordo com os atores politicos, a discussdo, negociagdo e planejamento das politicas

territoriais seriam facilitados por tal reconfiguragao do Territério da Borborema.
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4.3.1 Os atores politicos e sociais

O Sindicalista Rural*

Tudo hoje esta sendo decidido no colegiado. Os programas passam pelo CMDRS.
Temos levado algumas discussdes para o colegiado e sempre estamos saindo na frente de
outros territorios. Por exemplo, os municipios ainda estavam meio perdidos para lidar com
os recursos do PRONAF Infra-estrutura e do Garantia Safra. Fizemos essa discussdo
(CMDRS de Sao Paulo do Potengi) e levamos para o colegiado. Chamamos a atengdo para
as dificuldades que estamos enfrentando e a solugdo que temos encontrado. Assim
fortalecemos o colegiado. O que temos feito é a discussdo dos programas e isso tem

possibilitado trocar idéias, interagir. (ANDRADE, 2005).

O Representante da EMATER*

Antes ndo tinhamos conseguido formar o colegiado. Agora temos uma consultoria do
MDA que tem facilitado bastante as discussoes. O PRONAF Infra-estrutura tem uma grande
importdncia para o territorio. E ele basicamente quem vai garantir a infra-estrutura
necessdria para as propostas de desenvolvimento do territorio. O dificil é ir aléem disso e do
acesso ao crédito. Além dos recursos para o territorio serem poucos, quando a Borborema
foi dividida em Potengi e Trairi, o recurso permaneceu o mesmo, R$ 300.000. O problema
politico foi amenizado, mas o financeiro permaneceu. Temos coisas bdsicas ainda para
superar, se quisermos realmente pensar em desenvolvimento. Temos o problema das chuvas
irregulares e o atravessador. A produgdo ainda ndo esta organizada, nem a comercializagdo.
Organizagdo dos trabalhadores e mobilizacdo até existem, mas em torno de coisas muito
especificas, de determinados interesses. Falta inovagdo tecnologica, redes de
comercializagcdo e tem muito analfabetismo. Essas coisas ndo estdo sendo discutidas. Existem
as associagoes e cooperativas, que o Sindicato dos Trabalhadores Rurais mobiliza, mas é

sempre a mesma coisa, consegue o recurso e fica naquilo mesmo. Falta ousadia para mudar

(GUEDES, 2005).

! Ver mapa do Territério em anexo.
2 Atual presidente do STR e Sao Paulo do Potengi/RN.
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O Consultor do MDA

A proposta territorial é antiga, por isso o MDA criou a SDT - Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, que contempla as discussoes sobre as politicas publicas rurais,
onde o PRONAF Infra-estrutura tem um papel fundamental. Nossa proposta consiste em
facilitar a discussdo em torno de propostas para o desenvolvimento territorial. Os territorios
sdo formados considerando-se suas caracteristicas sociais, politicas, culturais e economicas.
Estamos articulando e organizando os territorios para que eles possam construir sua propria
identidade. Ndo estamos criando territorios, estamos trabalhando em cima do ja existe.
Temos uma coordenagdo que mobiliza suas bases para participarem das reunides do
colegiado. Os CMDRSs tem um papel muito importante, pois trazem as prioridades dos
municipios e aqui debatem o que existe em comum. Sdo Paulo do Potengi tem um papel
destacado, pois ele atua na coordenac¢do do Colegiado do Subterritorio do Potengi, com
representacdo sindical, enquanto coordenador do Polo Sindical e com a Emater, que tem
sede regional no proprio municipio. Estamos organizando a sociedade civil para que possa
cobrar do Estado. Com o governo Lula a proposta territorial ganhou for¢a e isso deu um

novo direcionamento as politicas publicas em geral. (COSTA, 2005).

O Representante da Igreja®*

Tivemos uma reunido para discutir o territorio (da Borborema). Foi muito produtiva.
O Conselho foi convidado e levamos a proposta de dividir o territorio em dois, o do Trairi e o
do Potengi. Realmente é mais interessante decidirmos, pois estamos mais acostumados com a
nossa realdiade. Muitos municipios que foram inseridos no territorio, eram muito distantes,
ndo tinhamos contato nenhum. Depois que foi formado o subterritorio do Potengi, as coisas
avangcaram mais. Estamos nos reunindo quase todo més e o CMDRS agora tem mais
consciéncia do que deve discutir. Esta sendo um aprendizado, levamos algumas questoes

para a CIATS e la percebemos que temos muito a dialogar com os outros Conselhos. Estamos

» Técnico Regional da Emater (Agreste Potiguar).
* Representante da igreja catolica no CMDR de Sdo Paulo do Potengi/RN, indicado pelo paroco local.
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ajudando a trabalharem melhor com os recursos, a partir da experiéncia que temos

(SANTOS, 2005).

O Representante do Governo Municipal

O PRONAF Infra-estrutura ja avan¢ou muito dentro do municipio. Mas falta algo de
impacto, principalmente no que se trata da produc¢do e comercializagdo. Temos o potencial
da Barragem Campo Grande para discutir uma proposta para o territorio. Mas para isso
temos que avangar muito. Temos uma boa relagdo com os outros municipios, existe discussdo
e cooperagdo. Os Conselhos tém um papel importante dentro das CIATS, quem levanta essa
discussdo ¢ o CMDRS de Sao Paulo do Potengi, mas os outros municipios ainda estdo com
muita dificuldade. No final das contas, acabamos discutimos sobre como os recursos dos
programas devem ser executados. O STR e o CMDRS de Sdo Paulo do Potengi sdo
reconhecidos por todo o subterritorio do Potengi, mas ainda existe a necessidade de
capacitagdo para a participa¢do dos trabalhadores e dos outros integrantes dos Conselhos

(FERREIRA, 2005).

4.3.2 Limites e avancos de um pacto territorial

Embora a renegociagdo do pacto territorial da Borborema tenha apenas um pouco mais
de um ano e meio, podemos identificar alguns limites e avangos que lhe caracterizam.

A idéia de territério deixou de ser sustentada apenas por atributos geograficos e passou
a incorporar, na pratica, relacdes de poder, que embora desiguais e conflituosas, conferem
dinamicidade as a¢des do territorio.

A definicdo dos papéis das parcerias, por um lado, contribuiu para um maior
comprometimento por parte dos agentes territoriais, sendo destacada a importancia, nesse
processo, do governo federal, através de uma consultoria que facilita as negociagdes, dos

Sindicatos dos Trabalhadores Rurais®, que atuam junto a mobilizacdo das associacdes de

» Com a definigdo das contribuigdes das parcerias estratégicas do MDA dentro das CIATS, o STR de Sio Paulo do Potengi assumiu uma
forte atuagdo junto a mobilizagdo dos trabalhadores rurais. No entanto, esse processo, apds a morte de Monsenhor Expedito, passou a ser
desatrelado da igreja catdlica. Esta apesar de contar com um assento no CDMDRS de Sao Paulo do Potengi e de atuar junto as discussdes das
CIATS, ndo desempenha nenhum trabalho de discuss@o com a sociedade ou de mobilizagdo popular. Isso pode estar sendo refletido, dentro
do CMDRS de Séo Paulo do Potengi ¢ da CIAT do subterritorio do Potengi, na auséncia de discussdes sobre questdes como educagio e
qualificacdo profissional dos trabalhadores rurais, as quais, em momentos anteriores foram evidenciadas pela igreja.
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trabalhadores rurais, dos CMDRSs, do poder publico municipal e da Emater. No entanto, tais
orgdos apresentam atuagdes politicas extremamente setorizadas, que de uma certa forma, nao
conseguem alcangar um processo maior de articulagdo politica, o qual contemple outros atores
sociais. De acordo com Abramovay (et al, 2005), ¢ impossivel falar em desenvolvimento
territorial sem considerar o potencial econdmico do setor empresarial e dos grandes
produtores. Para o autor, uma proposta de desenvolvimento territorial precisa ultrapassar os
limites das politicas de combate a pobreza e isso prescinde de um amplo processo de
negociacdo e de capacidade de criar iniciativas inovadoras de desenvolvimento. Neste sentido,
ele destaca que, "os movimentos tendem a organizar os agricultores para que melhorem suas
condi¢des de vida no ambito de suas atividades correntes, muito mais do que para estimula-
los a praticas inovadoras" (ABRAMOVAY et al, 2005, p.2).

Apesar de algumas conquistas, como a articulagdo dos municipios em torno da CIAT,
ndo se observa, ainda, uma visdo estratégica de desenvolvimento no subterritdrio do Potengi.
A énfase das discussdes permeia nos temas especificos da agricultura familiar (acesso a terra
e acesso a créditos), ndo contemplando aspectos gerais ligados a idéia de desenvolvimento.
Em nenhum momento, durante as reunides territoriais, foram citadas possibilidades de
articulagdes politicas ou produtivas com outros segmentos sociais de desenvolvimento. Muito
embora exista no territério uma coordenacdo que vem conseguindo articular os trabalhadores
rurais ¢ o poder publico, composta pelo CMDRS de Sao Paulo do Potengi, o Movimento

Sindical e a Secretaria de Agricultura, identificamos limita¢des na

Sua habilidade de coordenar as condi¢des sociais e politicas da produgéo e
fazer a interface entre varios grupos de produtores no dmbito do territorio,
levando em conta as dindmicas do mercado externo [... ] O maior desafio a
mudanga esta na capacidade de seus protagonistas em estabelecer novas
relagdes sociais [...] (ABRAMOVAY et al, 2005, p. 21).

A coordenagdo do subterritéorio do Potengi encontra-se bastante atuante e vem
conseguindo impulsionar um debate politico em torno das politicas publicas rurais. Tal agdo ¢é
facilitada pela capacidade de articulagdo regional do CMDRS de Sdo Paulo do Potengi, do
Sindicato dos Trabalhadores Rurais do municipio, ¢ da Emater, através da promocdo de
eventos e seminarios de carater intermunicipal. Em S3o Paulo do Potengi encontra-se a sede
regional da Emater e a coordenagdo Geral do Pdlo Sindical que congrega os 11 municipios do
Subterritério do Potengi, o que concede ao municipio um papel de destaque na articulacéo, do
pacto territorial. No entanto, observamos os limites dessa articulagdo exatamente no que tange

ao carater estritamente reivindicativo desses atores politicos, na medida em que se concentram
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na obteng¢do de politicas publicas e na articulagdo restrita de segmentos especificos da
sociedade. Estas caracteristicas empurram a atuagdo do CMDRS, do subterritério do Potengi e
da organizacdo sindical para uma a¢3o rotineira, ou seja, “burocratica” (ABRAMOVAY et al,
2005, p. 26).

O Movimento Sindical, como parceiro privilegiado do pacto politico territorial rural,
sem duvida alguma, tem contribuido para a participacdo direta dos cidaddos (trabalhadores
rurais) nas decisdes coletivas; no entanto, tal participacdo defronta-se com as limitagdes da
"adesdo as regras formais e procedimentos burocraticos aos quais 0s proprios movimentos
acabam tendo que se dobrar. A natureza democratica deste processo participativo [...] ndo
elimina o risco de que seu vigor, seu entusiasmo e sua capacidade critica sejam entorpecidos
pela propria ldgica das organizagdes estatais" (ABRAMOVAY et al, 2005, p. 2).

As parcerias envolvidas no pacto territorial, apesar de entenderem o meio rural como o
espaco da convivéncia, da construcdo, da inovacdo e de oportunidades de emprego e renda,
ndo reconhecem a necessidade de uma maior diversificagdo das articulagdes sociais, politicas
e econdmicas. Enquanto os parceiros do pacto influenciam sobre a proposta de
desenvolvimento territorial devido a sua atuacdo democratizante de participagdo, sua
fragilidade encontra-se, justamente, no seu comportamento estritamente setorial, o qual nio
favorece a construcdo de habilidades sociais de planejamento.

As politicas governamentais, em especial o PRONAF Infra-estrutura, findam por

favorecer o direcionamento da agricultura familiar & uma atuacio setorial. Tais politicas

Apresentam, como territoriais articulagdes, que sdo na verdade, setoriais e
sobre as quais pesa o risco de que sirvam como forma de reproducdo do
poder, tanto das agéncias publicas como das organizag¢des representativas,
convocadas para participarem das instdncias colegiadas de decisdo
(ABRAMOVAY et al, 2005, p. 96).

Essas articulagdes politicas, apesar de sua capacidade de lideranca, ainda nio
expressam, para o territorio, uma construg¢do pratica de novas relagdes sociais e politicas;
antes, estdo se limitando a obten¢do de recursos crediticios para os agricultores. Em
detrimento da forte capacidade de lideranca do Movimento Sindical do Subterritério do
Potengi, suas agdes estdo restritas aos procedimentos formais de pressdo do Estado, para a
obtenc¢do de recursos, sendo sua atuagdo legitimada pela satisfagdo das necessidades basicas
de suas bases. E nitida a potencialidade articuladora do Movimento Sindical no Subterritorio

do Potengi. No entanto, a auséncia de uma postura critica frente a avaliagdo das politicas

publicas, contribui para a reprodu¢do de caracteristicas setoriais do movimento. Tanto o
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formato institucional das politicas publicas, quanto o posicionamento de suas parcerias,
parecem ndo dar importancia a necessidade de amplia¢do do pacto territorial, imprescindivel
ao ideal de desenvolvimento. A idéia de que essas articulagcdes sejam irrelevantes pode
"afastar os movimentos sociais de sua possibilidade real de ser um dos atores cruciais do
processo territorial de desenvolvimento" (ABRAMOVAY et al, 2005, p. 37).

A tentativa de redefinigdo do papel dos CMDRSs no pacto territorial de
desenvolvimento, ndo mudou o carater restrito da participagdo nestes espagos. Permanecem
nestes aqueles atores politicos que formaram parcerias desde sua constituicdo. As discussdes
ndo foram ampliadas com o fim de contemplar a idéia de desenvolvimento, mas basicamente
giram em torno de questdes muito especificas, como a execucdo de recursos das politicas
publicas e o acesso a créditos. Este €, sem duvida, um dos grandes dilemas deste pacto
territorial; em detrimento da forga articuladora de suas parcerias, encontra-se o seu carater

extremamente setorizado.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O PRONAF Infra-estrutura, sem duvida alguma, introduziu no cenario de gestio das
politicas publicas, a oportunidade e o espago para a promogdo do dialogo entre a sociedade
civil e o governo. Apesar de tal avanco, seus espacos de gestdo foram marcados por
determinadas limitagdes.

No primeiro momento de atuagdo do programa, desde sua criagdo (1997) até 2003, a
construcgdo do pacto territorial em Sado Paulo do Potengi esteve restrita aos limites municipais,
sendo desconsideradas as conexdes de ambito municipal com o dmbito externo. O pacto ficou
restrito a um grupo de atores locais que ndo conseguiram exprimir a capacidade de
desenvolvimento das diversas forgas e interesses existentes no campo. Conforme mencionado
por Ray (1997), o enfoque local, compreendido pelo programa neste primeiro momento como
ambito municipal, deixou de vislumbrar as rela¢des extralocais, o que contribuiu para um
isolacionismo municipal de atuacdo do CMDR. Embora o modelo de gestdo compartilhada
entre governo e sociedade, tenha proporcionado ao programa estabelecer a articulagdo de
algumas parcerias, estas ndo conseguiram dialogar para além de questdes muito especificas da
agricultura familiar, o que revela sérias limitacOes para alcangar os objetivos de
desenvolvimento territorial, expressos pelo PRONAF Infra-estrutura. Além das restri¢des da
gestdo municipal para articular um pacto territorial, as parcerias do programa mostraram-se
extremamente setorialistas, contribuindo para um processo de burocratizacdo em torno do
CMDRS, que findou desempenhando a func¢do de suporte para procedimentos de repasses dos
recursos.

Quanto ao que compreendemos como segundo momento de atuacdo do programa
(2003-2004), visualizamos a introdu¢do de uma série de mudancgas, na tentativa de ampliar
sua compreensdo de territério. Neste momento, passaram a ser investidos esforcos e
incentivos por parte do PRONAF Infra-estrutura para a formacdo dos territorios rurais. Este
foi um avango do programa, na medida em que ampliou-se a compreensdo da sua unidade de
desenvolvimento, passando esta a ser relacionada a idéia de regido. No entanto, esta mudanga
ndo foi acompanhada por uma proposta politica de articulagdo das parcerias territoriais. O
programa ndo se preocupou com a definicdo das novas fungdes que suas parcerias
desempenhariam neste novo formato do pacto; ndo foram consideradas estratégias para
potencializar as articulagdes das parcerias ja estabelecidas com o programa. Este fator colocou
em risco as conquistas e relagdes politicas que vinham sendo estabelecidas dentro do CMDRS

de S@o Paulo do Potengi, as quais tiveram suas atuacdes comprometidas pelas mudancas
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feitas pelo PRONAF Infra-estrutura. Ao pensar em mudancgas, ndo podemos esquecer que
estamos construindo novas estratégias de desenvolvimento, a partir das relagdes politicas ja
existentes, ¢ estas ndo podem simplesmente serem ignoradas. As faltas de uma coordenagio e
uma defini¢do do papel das parcerias no pacto territorial, mostraram ser as principais
limitagdes desta etapa de atuagdo do programa.

No que se refere ao terceiro momento de atuagdo do programa, a partir da criagdo do
PRONAT em 2004, observamos que o0 MDA desenvolveu uma proposta mais elaborada para
a articulagdo do pacto em torno da idéia de desenvolvimento territorial rural. Considerando
suas limitagdes, evidenciadas nos momentos anteriores de atuagdo do PRONAF Infra-
estrutura, o MDA passou a fornecer diretrizes para a constitui¢do de coordenagdes para os
pactos territoriais, definindo os papéis das parcerias dentro desse acordo politico, sobretudo
estabelecendo diretrizes para a atuacdo dos CMDRSs. No entanto, ndo observamos uma
ampliacdo dessas parcerias, de modo a englobar outros agentes de desenvolvimento.
Observamos que, dentro da CIAT do subterritdrio do Potengi encontram-se apenas as mesmas
parcerias ja estabelecidas, quando o foco de desenvolvimento era o municipio. As discussdes
se limitam a questdes bastante especificas, tais como, acesso a créditos e repasses de recursos
federais, as quais ndo contemplam, segundo Abramovay (et al, 2005), nem minimamente, a
1déia de desenvolvimento territorial. Embora saibamos que tais parcerias possuem uma grande
forga de articulagdo social, suas melhores habilidades ndo estdo sendo otimizadas pelas
politicas publicas, as quais findam por limitar tais atores aos seus procedimentos legais de
repasses financeiros.

E necessario que o pacto territorial, articulado pelas politicas piblicas rurais, dentre as
quais se destaca o PRONAF Infra-estrutura, viabilize mecanismos que otimizem a capacidade
associativa e de mobilizagdo dos atores territoriais. As discussdes promovidas nos espagos
deliberativos precisam englobar questdes mais amplas, que contemplem a idéia de
desenvolvimento territorial. Os atores precisam ser estimulados a refletirem sobre suas
préprias iniciativas de desenvolvimento, buscando inovagdes na producdo e comercializagdo
territorial. Questdes fundamentais como educagdo e qualificagdo profissional para o0 homem
do campo, devem ser debatidas. De qualquer forma, os espagos de discussdo sobre o
desenvolvimento territorial ja foram criados; as CIATSs contam com a participagdo de atores
politicos estratégicos, os quais resta-nos saber se conseguirdo superar seu carater
eminentemente setorialista e passardo a otimizar sua capacidade de articulagdo em torno da

ampliacdo do pacto territorial.
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