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APRESENTACAO

O IICA - Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura, por
meio do Férum DRS, apresenta o 13° Volume da Série Desenvolvimento Rural
Sustentavel com o titulo “Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial: Desafios
para Construcao de um Marco Juridico-Normativo.

Este Livro é um dos produtos do acordo de cooperacao celebrado em 2008
entre o IICA e o OPPA — Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura, que
retne professores do CPDA/UFRRJ e da Universidade Federal de Santa Catarina. O
propdsito desse acordo foi apoiar o CONDRAF e a Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA na formulacdo de politicas de desenvolvimento rural com
enfoque territorial, a partir de estudos realizados em cinco eixos teméticos, entre
0s quais, o marco juridico-normativo para politicas de desenvolvimento territorial,
objeto desta publicacao.

A obra se compde em duas partes. A primeira contém uma analise
comparativadasexperiéncias legislativas de politicas publicasem desenvolvimento
dos territérios rurais na Colémbia, Espanha, México e Guatemala. Contempla
aspectos de cada pais como contexto politico-institucional e sdcio-econdmico;
legislacdo e politicas de desenvolvimento rural; gestao territorial. Finaliza com um
capitulo contendo aslicbes aprendidas na pratica das experiéncias para aperfeicoar
as iniciativas de uma nova geragao de politicas para o desenvolvimento territorial,
que possam ser Uteis para o caso brasileiro.

Na segunda parte sdo analisados os elementos centrais que incidem
a construgao de um marco juridico-normativo para o desenvolvimento
territorial, especificamente no Brasil. Além do capitulo introdutério que mostra
a importancia do marco legal e a questao territorial e as politicas publicas no
Brasil; o esforco analitico se concentra nos atuais marcos legais envolvendo a
politica de desenvolvimento territorial e, em seguida, detalha um conjunto de
consideracdes sobre o marco juridico normativo criado para estimular as politicas
de desenvolvimento rural.

Carlos Miranda e Breno Tiburcio
Organizadores da Série DRS



PREFACIO

Com quase 70 anos de trajetériainstitucional, o lICA renova periodicamente
seu compromisso a nivel hemisférico com o Desenvolvimento Rural, adaptando
seus programas e linhas de acédo a evolucdo no contexto politico institucional
dos paises em diferentes momentos historicos. Nesse sentido, os paises membros
acabam de aprovar o Plano de Médio Prazo 2010-2014 que prioriza a importancia
do Desenvolvimento Rural, por meio do programa de “Agricultura, Territorios e Bem
Estar Rural’, o qual reconhece que o lICA deve contribuir para o desenvolvimento
de instrumentos que potencializem a contribuicao da agricultura nos territérios
rurais, assim como estabelecam as relacdes de carater intersetorial entre as politicas
publicas e as iniciativas que impactam sobre o territorio. Com isso pretende-se
otimizar a contribuicdo da agricultura ao desenvolvimento dos territérios rurais e,
desta forma, maximizar as rendas sociais geradas na atividade produtiva.

Desde sua criacdo ha 47 anos, a Representacdo do IICA no Brasil tem uma
longatradicao de apoiar os programas de desenvolvimento Rural. Nos Ultimos anos,
esse respaldo tem se concentrado em responder a decisdo politica de promover a
agricultura familiar, buscando a coeséo social e um novo protagonismo dos atores
sociais e organizacoes de base que operam nos territorios.

O caminho percorrido pelo Brasil, em matéria de gestédo dos territorios, néo
e uma experiéncia isolada na America Latina. Qutros paises, durante a primeira
década deste século, tém desenhado e executado politicas em apoio aos territdrios
rurais, Como sao os casos do México, Colémbia e Guatemala, sem esquecer o exitoso
caminho percorrido pela Espanha na Europa.

A ideia de fazer uma andlise comparativa dos marcos normativos, politico
e institucional desses 4 pafses é a razao principal desta publicacdo da qual surgem
uma série de licdes aprendidas em matéria de legislacdo, modelos institucionais,
papel do Estado, articulacdo entre politicas a nivel federal, estadual e municipal.
Esses aportes constituem contribuicdes muito valiosas para fortalecer o sistema
brasileiro.

Esta modalidade de cooperacdo técnica, de comparar trajetorias e
experiéncias de paises comprometidos com o longo caminho do desenvolvimento



territorial, permite gerar elementos valiosos para o fortalecimento da
politica de gestdo territorial no Brasil, pais que tem feito avancos significativos
nos ultimos 10 anos, destacando-se o carater inovador e experimental de suas
politicas.

Tenho a expectativa bem fundamentada que esta publicacéo, fruto de um
esforco consorciado do IICA e a Secretaria de Desenvolvimento Territorial, com
um conjunto de Universidades Brasileiras, constitua uma efetiva contribuicdo ao
objetivo final de melhorar as condi¢ées de vida das familias que habitam no meio
rural.

Manuel Rodolfo Otero
Representante do ICA no Brasil



RESUMO

O livro "Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial: Desafios para
Construcao de um Marco Juridico-Normativo” é o 13° volume da Série de
Desenvolvimento Rural Sustentavel, editada e publicada pelo IICA/Férum DRS.
A obra se compde de duas partes: na primeira é feita uma andlise comparativa
da legislacdo pertinente ao tema na Colémbia, Espanha, México e Guatemala,
com vistas a colher licbes Uteis para o caso brasileiro. A segunda trds uma analise
dos elementos centrais que incidem e condicionam a construcdo de um marco
juridico-normativo para o desenvolvimento territorial no Brasil.

Palavras chaves: politicas de desenvolvimento rural territorial e marco
juridico-normativo



RESUMEN

El libro "Politicas de Desarrollo Rural Territorial: Retos para la Construccion
de un Marco Juridico Normativo”es el 13° volumen de la Serie de Desarrollo Rural
Sostenible, editada y publicada por el ICA/Forum DRS. La obra estd compuesta
por dos partes: en la primera se hace un analisis comparativo de la legislacion
pertinente al tema en Colombia, Espafia, México y Guatemala, con miras a servirse
de aquellas lecciones que sean Utiles para el caso brasilefio. La sequnda aporta un
analisis de los elementos centrales que inciden y condicionan la construccion de
un marco juridico normativo para el desarrollo territorial en Brasil.

Palabras clave: politicas de desarrollo rural territorial y marco juridico
normativo



ABSTRACT

The book “Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial: Desafios para
Construcdo de um Marco Juridico-Normativo'is the 13th volume of the Sustainable
Rural Development Series, edited and published by ICA / DRS Forum. The work
consists of two parts: the first presents a comparative analysis of the legislation
related to the subject in Colombia, Spain, Mexico and Guatemala, in order to
gather useful lessons for the Brazilian case. The second part is an analysis of the
key elements that influence and condition the construction of a legal-normative
framework for the territorial development in Brazil.

Keywords: policies on territorial rural development and normative legal
framework.
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SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial:
w Desafios para Construgao de um Marco Juridico-Normativo.

PARTE 1

EXPERIENCIAS LEGISLATIVAS
DE POLITICAS PUBLICA EM
DESENVOLVIMENTO DOS Rafael Echeverri Perico

TERRITORIOS RURAIS | Mireya Valencia Perafén
Ana Maria Echeverri Pinilla

Caso da Coldmbia, Espanha, México e Guatemala Consultores independentes

1. Introducao

As estratégias de desenvolvimento rural apontam, com mais frequéncia,
a enfoques territoriais, nos quais os modelos de gestdo rompem com as visdes
tradicionais do rural e do seu desenvolvimento. A priorizacdo do territério, o
multissetorial e multidimensional, a equidade e a coesao, assim como a relacdo
entre o urbano e o rural se constituem suportes sobre 0s quais se definem os
eixos estratégicos de desenvolvimento rural em concordancia com os sistemas
territoriais. Estes modelos vém se fortalecendo por meio de experiéncias como a
da Europa, a dos Estados Unidos ou, inclusive, as do México e Brasil; que oferecem
importantes aprendizagens para os demais paises da regido.

Devido as grandes dificuldades e parcos resultados da aplicacdo das
politicas publicas em nossos paises, a preocupacado atual dos diversos atores (locais,
regionais, nacionais e internacionais) gira em torno da eficiéncia das estratégias
de desenvolvimento. Politicos, técnicos e lideres sociais enfrentam importantes
desafios na gestao das politicas relacionadas ao custo-beneficio dos programas e
projetos propostos; a credibilidade das instituicdes, a qualidade do gasto publico
e a conflanca da sociedade no Estado. Fatores que mostram uma importante
caréncia de mecanismos de competéncia, articulacao, sinergia e valor agregado,
0 que se traduz, por sua vez, na reducao dos impactos das politicas e no aumento
de seus custos de transacao.

Deste planejamento, é importante destacar, pelo menos, cinco aspectos
fundamentais que podem claramente identificar as tendéncias que os modelos
tradicionais de base deverdo enfrentar. Estes sdo: o territdrio como objeto de
politica, a multidimensionalidade, a multissetorialidade, os rendimentos sociais
territoriais e a nova relagcao urbano-rural.

15
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O territério se converte, devido a este enfoque, no objeto do foco das
estratégiasecondmicas, sociaise politicas; sendo porsuaveze emconsequéncia,
a unidade de gestdo basica da politica publica. O territério, neste contexto,
é entendido como uma construcao social, historicamente determinada, que
incorpora dimensdes ambientais, econémicas, sociais, politicas e culturais.

Esta condicao, portanto, gera a ideia de multidimensionalidade ao
reconhecer que o territoério ndo é uma Unica coisa, pelo contrario € espaco, meio
ambiente, institucionalidade, politica, sociedade, economia e cultura com todas
essas peculiaridades dinamicas e em permanente construcao e interdependéncia.
A multidimensionalidade introduz por sua vez um importante conceito no
desenvolvimento do enfoque, a ideia de sistemas complexos que devem ser
atendidos por politicas capazes de gerir mais de um cenario e que requeiram
grande coordenacdo intersetorial.

O terceiro aspecto é a incorporacdo da multissetorialidade na economia
rural. Este conceito reconhece que mais da metade dos empregos rurais se
encontram em areas ndo agricolas, portanto, abrindo alternativas para a busca de
estratégias econdmicas mais integradas ao territorio. A multissetorialidade anseia
pela inclusdo na agenda produtiva econdmica de setores chaves como 0s servigos
ambientais, o comércio, a agroindustria, o artesanato, o turismo e a construgao,
dando grande potencialidade de desenvolvimento aos territérios rurais.

Outro aspecto importante em relacdo a economia do territério é a prio-
rizagédo do sentido da coesao social, em vez do da compensacao, reconhecen-
do a producéo das rendas sociais territoriais, como efeitos multifuncionais das
atividades econdmicas privadas. A realidade do territério mostra uma relagao
entre empresas e sociedade, que da oportunidade a construcdo de esquemas
de maximizacao das contribuigdes sociais provenientes de atividades econé-
micas préprias do mercado, como a geracdo de emprego, a preservacao do
meio ambiente, a ocupacao territorial, e o fomento da cultura, entre outros. O
objetivo central, deste aspecto, é favorecer aqueles setores e modelos no sen-
tido de maximizar os efeitos positivos de sua atividade produtiva, rompendo
assim com dois preconceitos perversos da maioria de nossas politicas. De um
lado a divisdo entre a economia de empresas ricas e rentaveis; e 0s programas
assistenciais ou de desenvolvimento social para a precariedade empresarial da
populacao mais pobre; e, de outro lado, a ideia de um desenvolvimento medi-
do pelo crescimento econémico da producao e rendimentos privados.

Tradicionalmente predominaram as limitadas definicdes do rural,
centralizadas em uma segmentacdo entre o urbano e o rural. A mudanca de
foco na politica que propde este enfoque rompe essa dicotomia, evitando que
se percam importantes interdependéncias funcionais existentes ente os centros
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de concentracao populacional e os servicos e espacos de baixa densidade que os
rodeiam. A estratégia favorece a concepcdo de um espago continuo, onde deve
primar a integracdo de mercados e a existéncia de redes sociais, institucionais
e culturais, entre o urbano e o rural, principalmente, em territérios em que as
economias primarias ou de servico sdo explicadas pelas economias de localizacéo,
definidas pelos recursos naturais como agricultura, pesca, desenvolvimento
florestal, mineracdo, ecoturismo e os servicos ambientais, que geram diferentes
estruturas de populacao, dispersas ou concentradas.

A evolugdo do desenvolvimento rural aponta a conceitos de
desenvolvimento territorial, como uma estratégia para territorios e ndo como uma
estratégia para a agricultura ou grupos sociais vulneraveis residentes no campo.
Esta importante mudanca focaliza a politica no territério; deixando de ser uma
politica setorial produtiva ou uma politica setorial social, para transformar-se em
uma politica transversal que engloba e inclui o setorial. Ainda, que o conceito de
desenvolvimento rural implique integralidade e realidade; ¢é a prética politica e
social que conduzem a um imaginario dominante, o qual nao pode desvincular-
se do estigma que o faz sinbnimo de agrario, pobreza e politica social. Chegou
o momento de destituir a terminologia e substitui-la por uma mais precisa de
Desenvolvimento Territorial.

H4a sinais de profundas transformacdes nas tendéncias das politicas e
instituicbes do meio rural, mudancas para ajustes que envolvem entidades
territoriais em modelos de federalizacdo ou descentralizacdo, superando o ambito
dos ministérios da agricultura. Além disso, esta se apresentando a necessidade de
especializacdo das instituicoes, evidenciando a dicotomia existente nos ministérios
da agricultura, para enfrentar, por um lado como ministério da producéo, a
responsabilidade da agricultura, e por outro, como ministério de desenvolvimento
a responsabilidade do desenvolvimento rural.

Esta visao territorial abre espaco para discussao do mesmo conceito de
ruralidade colocando em questionamento as definicdes tradicionais baseadas em
densidade populacional ou predominancia da agricultura. Incorporam-se a este
enfoque consideracdes regionais que reconhecem o ambiente urbano-rural, e
considera¢des mais integrais acerca das fungdes rurais dos centros urbanos e as
dinamicas espaciais de interacdo entre estes ambitos. O que esta se apresentando é
aimposicao de uma visdo de tipologias de territérios integralmente considerados,
reconhecendo os territdrios com predominio de dependéncias de recursos
naturais como estratégia de desenvolvimento.

Estas transformacdes institucionais e das politicas setoriais ndo sao
exclusivas do meio rural, mas compdem importantes tendéncias de uma transicao
institucional que vem transformando as relacdes territoriais em processos de
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globalizacado (mundial),integracdo (regional), reforma (nacional), e descentralizacdo
(local). Estes processos geraram novas instituicdes e competéncias e redefiniram
0s esquemas de poder, restabelecendo a relacdo Estado-Sociedade por meio da
participacao e da privatizacao, a cogestao, as autonomias e o crescimento das
organizacdes ndo governamentais. H&d um cendrio em evolucdo que conduz a
uma necessaria reflexao sobre o papel de cada um dos atores. Em particular, para
as instituicbes internacionais, que séo afetadas pelas mesmas tendéncias, e que
necessitam redefinir seu papel a luz de novas realidades institucionais.

1.1 Enfoque da Andlise

O ponto de partida deste estudo foi o reconhecimento das tendéncias
de transformacdo dos fundamentos e estratégias das politicas publicas de
desenvolvimento rural; ao incluir o enfoque territorial, como uma visao integral,
sistémica, mais compreensiva das multiplas dimensoes do desenvolvimento, que
deve ser assumido por meio de uma perspectiva multissetorial e multidisciplinar.

A abordagem territorial implica a adog¢do do territério, como objeto de
desenvolvimento politico, incorporando a dimensao espacial e geografica, como
forma de superar ou complementar as estratégias setoriais focadas em atores
sociais ou em setores econdmicos. Isto implica, necessariamente, na articulagao
das diferentes estratégias ou politicas publicas; que convergem, simultaneamente,
para os espagos territoriais, sobre os quaisintegram as politicas de desenvolvimento
rural. J& que se reconhece que os instrumentos tradicionais de desenvolvimento
rural operados pela institucionalidade responsavel, normalmente a cargo do
ministério da agricultura, sdo apenas um componente setorial de todas as
dimensdes que impde a visao territorial.

Neste campo, modelos de inovagdes institucionais ddo énfase aos
processos de delimitacdo territorial e aos processos da geracdo de planejamento
integral, 0s quais convocam os atores sociais e agentes publicos, do territério rural,
a encontrarem consenso e mecanismos de negociagdes que se traduzam em
planos de gestao territorial; na definicdo de projetos estratégicos ou estruturantes
do territério e em uma gestéo intersetorial e interinstitucional.

O propdsito do estudo é de realizar inventério e classificacdo das
estratégias e politicas que venham a convergir no desenvolvimento rural com
enfoque territorial. Para isso busca-se indagar sobre a estrutura de politicas que
determinam, integralmente, a viabilidade de um territério, na procura de suas
metas econdmicas, sociais, institucionais, ambientais e culturais.

Como enfoque desse trabalho partiu-se de algumas perguntas bésicas:
Quiais séo as politicas publicas, que, por conter estratégias explicitas de gestdo
territorializada tém que ser consideradas como um modelo integral de
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intervencao em um territério rural? Quais sdo as estruturas institucionais que
suportam estas politicas? Quais sao 0s mecanismos existentes para garantir
um processo eficiente de articulagcdo, coordenacdo ou convergéncia destas
politicas sobre um espaco rural determinado? Como estd estruturado o
investimento publico que se pretende articular dentro do modelo territorial de
desenvolvimento rural?

Sobre esta base se desenvolveu uma primeira parte da investigacao e se
estabeleceu um conjunto de hipdteses que se apresenta no presente documento.
Em primeira instancia se relaciona e se classifica as principais politicas publicas
que tém ingeréncia determinante sobre os territorios rurais e que sao objeto de
processos que buscam sua articulacdo dentro dos modelos de desenvolvimento
rural com enfoque territorial, identificando alguns casos emblematicos e bem
sucedidos nos pafses. Em uma segunda parte analisam-se as énfases mais
destacadas das estratégias com enfoque territorial a partir de trés aspectos que
englobam suas caracteristicas fundamentais a descentralizacéo, a articulacdo
de politicas e a participacao. E, na terceira parte se analisam as esferas nas quais
se devem considerar a andlise das politicas com enfoque territorial, o politico, o
administrativo e o técnico, o qual deve permitir ordenar a analise das implicacdes
desta reflexdo.

Esta estrutura orienta a recopilacdo de informacdo a ser levantada nos
paises, focalizando individualmente os componentes mais significativos ou onde
exista um maior grau de desenvolvimento e implementacao.

1.2 Paises Analisados

Diferentes paises foram desenhando e implementando, em escala
nacional, politicas de desenvolvimento territorial rural com uma viséo integral do
territério, como um espaco geografico formado n&o somente por caracteristicas
fisicas, mas também por componentes sociais, culturais e dinamicos de interacao
politica, econdmica e produtiva. As condicdes particulares dos territérios rurais
na Colébmbia, México, Guatemala e Espanha; proporcionaram um importante
marco para a implementacdo de novos enfoques, sem estar livre das inimeras
complexidades de adaptagao tanto por parte do Estado como das populagdes
rurais.

Para a elaboracdo deste estudo buscou-se desenvolver uma andlise de
sequencialidade a partir da revisdo bibliografica dos estudos dos casos. Esta
revisao geral se condensa no marco geral da descricao da situacao legislativa dos
paises selecionados.
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1.2.1 Particularidades dos Indicadores de Desenvolvimento Rural
nos Paises em Estudo

Espanha Brasil Colombia Guatemala México
Populagéo total 43398.150 186.830.759 42.889.000 12.709.564 103.089.133
Expectativa de vida 80,60 71,80 72,40 69,70 74,40
Migracao liquida 2.845.896 -229.000 -120.000 -300.000 -3.982.600
anual
Area Agricola (ha) 29412534 256.664.256 43.843.200 4.671.381 108.630.214
Porcentagem érea 58,20 31,20 38,40 42,90 55,30
Agricola
Produto total 1.104.483 726772 123.520 26436 832.960
Produgéo (ha) 1.202
Cobertura de 103,00 106,10 99,80 73,70 102,80

educagdo Primaria

Pobreza total 19,70 33,30 46,80 54,80 31,70
Pobreza rural 50,50 66,50 40,10
Gasto publico social 870,00 312,00 103,00 634,00
Per capita
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1.2.2 Marco Normativo dos Paises do Estudo

Constituicao

Leis Organicas

Leis Gerais

Institucionalidade

Modelo
Divisao Politico

Administrativa

Autoridades
eleitas por
sufragio popular

Referéncias
relativas ao
ordenamento
territorial

Ordenamento
territorial

Planejamento

Descentralizagao
(federalizagao)

QOrgamento

Desenvolvimento
Rural

Participagao

Meio Ambiente

Desenvolvimento
rural

Autdénomo

Autonomias (17)
Cidades Autonomas (2)
Provincias (50)/
Municipios (8111)

Assembleias
Legislativas de cada
autonomia/Prefeitos

Respeito
ajurisdicao
das autonomias

Estatuto de
autonomias

Estatuto de
Autonomias

Lei de orcamento
geral do Estado

Leide
Desenvolvimento
Rural, 2007

Dependente de
autonomia, Lei de
Participagdo do Cidaddo

Lei de Medidas

Urgentes em Matéria de
Meio Ambiente Lei de
Intervengdo Integral da
Administragao Ambiental

Ministério do Meio
Ambiente e Ambiente
Meio Rural/Aquicultura
/Nacional de
Desenvolvimento Rural

Federal

Estados (32) Distrito
Federal (1) Municipios
(2438) Distritos (Lei
Desenvolvimento Rural)

Governadores/
Deputados/
Prefeitos

Projeto Nacional de
ordenamento territorial
em escala federal

Como politica nacional
sustentada em: Lei de
Assentamentos Humanos

Lei Geral de
Planejamento

Federalizagdo

Lei Fazendaria

Lei de
desenvolvimento
rural sustentavel, 2001

Lei de Participagdo do
Cidadao

Lei de Desenvolvimento
Sustentdvel Lei de
Equilibrio Ecoldgico e
Protegdo Ambiental

Secretaria de Agricultura.
Pecuéria, Pesca e
Alimentagdo/
Sub-Secretaria de
Desenvolvimento Rural
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Unitdrio Unitdrio

Regides (8) Estados Regides (5) Estados

(22) /Municipios (32) Distritos (10)

(331) Associagoes Municipios (1110)

Locais

Prefeitos Conselhos Governadores/

Municipais Prefeitos/Conselhos
Municipais

Planos de Ordenamento

Ordenamento territorial

Territorial Municipais obrigatorio

Em anteprojeto N&o se consolidou

de Lei
Politica de Plano Nacional de
Desenvolvimento Desenvolvimento

Urbano e Rural

Lei 60 de autonomia
de regulamento Lei de
descentralizagao fiscal

Lei de
descentralizacao

Lei Orgénica de
Orcamento

Lei de Orcamento

Lei Geral de
Desenvolvimento
Agropecudrio,
Pesqueiro, Lei 101
de 1993

Lei de Conselhos Lei sobre mecanismos

urbanos e rurais de participagao do
cidaddo

Lei de Protegdo e Lei 99 de Meio

Melhoramento do

Meio Ambiente

Secretaria de Ministério da

Planejamento :

(SEGEPLAN) Agrlculturg e

Ministério da Desenvolvimento

Agricultura/ Rural

Conselho Nacional de
Desenvolvimento
Urbano e Rural
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2. Legislacao e Politicas em Desenvolvimento Rural

As politicas de desenvolvimento rural tém uma clara focalizacdo de carater
espacial, quando o seu objeto se refere a um espaco especifico definido a partir
de seu atributo de ruralidade e de uma condicao particular, que é necessario
considerar e precisar; jd que ao revisar a sua esséncia, observa-se que possui
componentes setoriais e componentes transversais setoriais. Ao examinar temas
tipicos das politicas de desenvolvimento rural, encontra-se um alto conteldo
setorial orientado, especialmente, aos componentes econémicos produtivos de
atores especificos; tais como pequenos produtores agricolas, agricultura familiar,
colonos, lavradores, beneficidrios de processos da reforma agréria, trabalhadores
rurais sem terra, ou trabalhadores e empreendimentos nao agricolas de moradores
da zona rural. Em alguns casos, dentro do desenvolvimento rural se incluem
objetivos muito mais amplos que ndo se restringem a economia da pequena
agricultura, mas que incluem estratégias para o agronegocio e a agricultura
comercial exportadora.

Entretanto, a este componente econdémico se agregam objetivos sociais,
como atencao a pobreza, desenvolvimento humano, coesao social e inclusao ou
prevencéo da expulséo da populagado. Também sdo atribuidas responsabilidades
de cardter ambiental, associadas ao desenvolvimento sustentavel. Desta forma, as
politicas de desenvolvimento rural podem ser consideradas como estratégias que
focalizam, ordenam ou priorizam as diferentes politicas setoriais.

Pela perspectiva territorial transversal, as politicas de desenvolvimento
rural definem seu marco de focalizacdo em um espaco definido em condicéo de
atributos demograficos de densidade, ou econémicos necesséarios a economia
agricola, o que leva a definicdo de um objetivo de espaco politico, e a uma politica
territorial particular. N&o é menos importante a forma de classificacdo das politicas
de desenvolvimento rural, j& que este atributo gera sobreposicoes de diversas
naturezas com as esferas de politicas acima definidas.

O desenvolvimento rural caminhou nos ultimos anos para uma nova
geracao de politicas que foram definidas como de “enfoque territorial” Algumas
das caracteristicas mais importantes destas estratégias podem ser sintetizadas na
tabela abaixo, que demonstra a evolucéo das prioridades estratégicas desta nova
geracdo de politicas para o desenvolvimento rural, as quais além da definicdo de
territdrio como objeto, reconhecem seus diferentes niveis de gestao (desde o local
ao nacional), assumem uma visao além do econdmico produtivo, assumem o
espago em uma concepcao integral urbano-rural, integram o sentido multissetorial
das dinamicas econdmicas territoriais, reconhecem o ordenamento territorial
como um componente estratégico, redefinem as interdependéncias institucionais
para a gestao da politica com novos atores publicos, introduzem o avanco na
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participacao para modelos de negociacao territorial e consensos publico-privados,
enfatizam bens publicos territoriais e projetos estratégicos intersetoriais e avangam

para novos modelos de planejamento espacial, participativo e integral.

Mudancas nas Estratégias de Desenvolvimento Rural com Enfoque

Territorial

I T

Objeto da Politica
Viséo

Definic&o de ruralidade

Enfase de economia

Tipos de politica

Objetivo do desenvolvimento

Instituicdes publicas

Papel dos atores sociais

Enfase de inversdo

Agricultura Grupos focalizados
Produtiva

Demogréfica-produtiva
Dicotémica

Agricola ampliada Cadeias

Setorial econdmica Setorial social

Mercado Rentabilidade privada
Redistribui¢ao

Ministério da Agricultura e
Desenvolvimento Rural

Participacdo Representacdo

Projeto produtivo Transferéncias
Bens privados Bens semi privados

Territério multinivel
Multidimensional

Tipologias territoriais Espaco
continuo

Multis setorial Cluster

Ordenamento territorial
Articulagdo de concorréncia

Rendas sociais territoriais

Ministério do Planejamento ou
Desenvolvimento Intermin isterial
Institucionalidade Territorial

Negociagdo Consensos

Projetos estrat égicos territoriais
Bens publicos territoriais

Bens semi publicos Bens publicos
gerais

Modelos de planejamento Planejamento setorial

Planejamento participativo

Planejamento estratégico
territorial/ Plano-Contrato

Fonte: Echeverri, Rafael, Echeverri, Aba Maria, O enfo redefine o Desenvolvimento Rural, 2009
2.1 Legislacao de Desenvolvimento Rural’

Um dos paises que oferece elementos para analise sobre o desenvolvimento
rural é a Colémbia cujas licdes e aprendizagens em matéria de desenvolvimento
regional e ordenamento territorial sdo referéncia para a formulacdo de politicas de
desenvolvimento rural.

1 Partes do texto sobre o tema tratado nesta secdo foram retiradas da tese de doutorado O Territério do
Desenvolvimento e Desenvolvimento dos Territorios: 0 novo rosto do desenvolvimento no Brasil e na Colémbia,
Valencia , Mireya, 2006.
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Para estudar o caso colombiano se analisou o marco normativo que, a
partir da Constituicdo Politica de 1991, orienta os processos de desenvolvimento
rural, ordenamento territorial e desenvolvimento regional nesse pais. Também
se realizaram entrevistas com atores chaves nos processos de formulagdo e
implementacao de tais normas. Estas informacées possibilitaram a estruturacéo
do documento que se apresenta a seguir; no qual é descrita, depois de uma
nota metodoldgica, a institucionalidade vigente para o desenvolvimento rural
na Colémbia, as normas selecionadas como mais relevantes sobre a matéria em
questédo e as licdes e aprendizagens possiveis de serem utilizadas no caso brasileiro.
Toda a informacao aqui apresentada foi enriquecida com os valiosos aportes das
pessoas entrevistadas, as quais agradecemos a participacdo nesse estudo.

2.1.1 Marco Constitucional para Legislacao de Desenvolvimento Rural

A Constituicdo Politica da Colémbia introduz um conjunto de conceitos e
principios que definem um marco geral para o desenvolvimento normativo e de
politica publica com um elevado sentido ambiental. Este marco geral permitiu
introduzir um conjunto de importantes acoes, de peso constitucional, no que se
refere aos direitos ambientais e ao reconhecimento da sustentabilidade como
uma dimensao inerente ao desenvolvimento.

No tocante as condicdes de acesso a terra por parte dos pequenos produtores
e populagdes rurais, a Constituicdo estabelece um sentido de privilégio para a sua
distribuicdo equitativa e racional. A énfase constitucional revela a importancia
atribuida a terra como um fator chave do desenvolvimento, da equidade e
da sustentabilidade; com expressas responsabilidades por parte do Estado no
tocante a gestao de processos econdmicos e sociais que permitam a correcao das
grandes desigualdades que imperam no meio rural, expressas particularmente, na
concentragao improdutiva ou especulativa do solo e na decomposicao da economia
do campo produto da atomizacdo da pequena parcela ou do parcelamento. Da
mesma forma estabelece a obrigatoriedade de objetivar processos de atendimento
prioritario as populacdes rurais em estado de pobreza, por meio dos quais se
estabelecem as bases para a atencao do Estado junto a uma parte importante dos
processos estruturais que geram pressdes perversas sobre o recurso do solo.

Art. 64 E dever de o Estado promover o acesso progressivo a propriedade
da terra aos trabalhadores agrdrios, de forma individual ou associativa, e aos
servicos de educagdo, saude, habitacdo, sequranca social, recreacdo, crédito,
comunicagbes, comercializacdo dos produtos, assisténcia técnica e empresarial;
com o intuito de melhorar a renda e a qualidade de vida dos agricultores.

A Constituicao estabelece também um principio de regime especial para a
posse de terras que por razdes ecoldégicas ou culturais devam ser protegidas em
seus sistemas de transacdo e acesso. Este aspecto permite o estabelecimento de
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sistemas de propriedade e posse que viabilizam acées de protecédo, no sentido de
respaldar os sistemas de dreas protegidas e as condices especiais para a prote¢do das
comunidades autoctdnes que cumprem uma importante funcao de conservacao
e administracao dos recursos naturais.

Art. 63. Os bens de uso publico, os parques naturais, as terras de
comunidades de grupos étnicos, as dreas de preservacdo, o patriménio
arqueoldgico da Nagdo e demais bens que determine a lei, séo inaliendveis,
imprescritiveis e sem possibilidade de embargo.

A definicdo de Estado, sobre as bases de descentralizacdo e autonomia
regional, é um suporte significativo dos modelos de autogestdo territorial, que
beneficiam os modelos de acéo local e regional para a gestdo dos processos de
desenvolvimento sustentdvel e, por tanto, de acdo coletiva para o planejamento
e gestdo de planos de geréncia e administracdo de recursos, como o do solo. Da
mesma forma, estabelece sua participacdo como eixo central das decises publicas,
atribuindo a gestdo do Estado um profundo sentido democratico. Esta mudanca
da democracia colombiana tem ampla repercussao nos diferentes modelos de
organizacdo do Estado, suas instituicdes e do sentido do planejamento. Igualmente,
estabelece um novo critério de relacdo entre o Estado e a sociedade civil, facilitando
os principios de empoderamento dos mais pobres e o controle social sobre a gestao
dos bens publicos.

Art. 10 A Colémbia é um Estado social de direito, organizado sob a
forma de Republica unitdria, descentralizada, com autonomia de suas
entidades territoriais, democrdtica e participativa..

Dentro dos deveres da conservagao dos recursos naturais, estabelecidos
na Constituicdo, destaca-se a definicdo da responsabilidade dos cidadaos de
forma individual ou coletiva, de proteger e defender o meio ambiente, os recursos
naturais e a gestao sustentavel sobre eles. Este principio reforca a ideia de que a
participacado é um ato constitucional e que seu desenvolvimento é obrigatério
para o Estado, no qual se encontra claramente incorporado o principio enfatizado
nas convengdes sobre maior gestao social do meio ambiente.

Art. 95 O exercicio das liberdades e direitos reconhecidos nesta
Constituicdo implica responsabilidades. Sdo deveres da pessoa e do cidadao...

As definicdes constitucionais sobre a importancia do meio ambiente e a
protecdo dos recursos naturais se encontram claramente estipuladas, atribuindo
ao Estado explicitas responsabilidades pela protecdo e conservacao dos recursos,
a partir da perspectiva de entendé-los como bens comuns a toda a sociedade.

Art. 80 E obrigacdo do Estado e das pessoas protegerem as riquezas
culturais e naturais da Nacdo.
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Art. 79. Todas as pessoas tém direito de usufruir de um ambiente
sauddvel. A lei garantird a participacdo da comunidade nas decisbes que
possam afetd-las.

E dever de o Estado proteger a diversidade e integridade do ambiente,
conservar as dreas de importdncia ecolégica e fomentar a educagéo para a
execucdo desses fins.

Art. 80. O Estado planejard a gestao e o aproveitamento dos recursos
naturais, para garantir seu desenvolvimento sustentdvel, sua conservagao,
restauragdo ou substituicdo.

Além disso, deverd prevenir e controlar os fatores da degradacdo ambiental,
impor san¢des legais e exigir a reparacdo dos danos causados.

Também, cooperard com outras nacdes na protecdo dos ecossistemas
situados em zonas fronteiricas.

Da mesma forma, se estabelece um dos principios constitucionais mais
poderosos para a gestao dos recursos naturais e a democratizacao da economia;
atribuindo ao patriménio uma responsabilidade com a sociedade, que se traduzira
no estabelecimento de exigéncias a posse de bens, entre os quais a terra tem um
amplo sentido politico e social. Este principio é a base, ainda que ndo plenamente
desenvolvida, para estabelecer compromissos com o uso dos bens, especialmente
os referentes a recursos naturais. A introducdo do conceito de funcdo ecoldgica
da propriedade d& origem ao desenvolvimento de uma poderosa legislacdo e
regulamentacao sobre as praticas do uso da propriedade em beneficio do social e
com sentido de protecao ambiental.

Art. 58 A propriedade privada é garantida e os demais direitos
adquiridos ao abrigo das leis civis...

A propriedade é uma func¢éo social que implica em obrigagées. Como
tal, Ihe é inerente uma funcdo ecoldgica.

2.1.2 Contexto do Desenvolvimento Rural na Colombia?

Na Colémbia é importante diferenciar politicas para o desenvolvimento rural
e politicas para o desenvolvimento regional. Paradoxalmente, as duas politicas sao
vistas em ambitos diferentes, mas se aproximam por preocupacdes e fendmenos

2 Partes do texto sobre o tema tratado nesta secdo foram retiradas da tese de doutorado O Territério do
Desenvolvimento e Desenvolvimento dos Territdrios: 0 novo rosto do desenvolvimento no Brasil e na Colémbia,
Valencia Mireya, 2006.
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politicos comuns. Dentro das preocupacdes estd a marginalizacdo de regides do
pais frente aos processos de desenvolvimento e as cifras, nada alentadoras da
pobreza, indigéncia e desigualdade. Por outro lado, processos politicos como
a descentralizacdo, aproximam o regional e o rural no marco das reformas do
Estado de segunda geracdo. Nesse marco se busca a eficiéncia no gasto publico,
a articulacdo dos niveis nacionais com os locais e a mobilizacéo, qualificada, da
participacao do cidadéo.

O titulo I da Constituicao de 1991 declara a Colémbia como “uma republica
Unitdria, mas descentralizada e com autonomia das entidades territoriais”
Formada por 32 Estados e 1.119 municipios é habitada por 41.468.384 pessoas,
das quais 31.510.379 se encontram nas capitais dos municipios e 9.958.005 sdo
contabilizados como “resto” ou zonas rurais (DANE, 2005).

Para apoiar o desenvolvimento dessas entidades mencionadas na
Constituicao, o Governo Nacional propde em seu Plano de Desenvolvimento, 2002-
2006, a formulacdo de uma politica de desenvolvimento territorial: “que articule e
complemente a descentralizacao e o ordenamento territorial, com o objetivo de
promover a criacdo de capacidades internas nos territérios para que gerenciem
automaticamente o seu proprio desenvolvimento'.

Essa estratégia se apresenta como uma das alternativas para superar indices
que situavam a Colémbia, na década de 90, dentro do grupo de paises com alto
nivel de desigualdade (indice de Gini em 1999 de 0, 575). Na Coldmbia dos anos 90,
20% dos mais ricos recebiam 65,4% da renda total, situacdo que ndo se modificou
significativamente, com se demonstrard mais adiante. Segundo dados apresentados
pelo DNP, a partir de 2003, a tendéncia da pobreza e indigéncia decresceu, mas, em
setembro de 2005 ainda se contabilizavam 20,3 milhdes de pobres, dos quais seis
milhdes em pobreza extrema (Colémbia, DNP, MERPD?, 2005).

Segundo dados publicados em agosto de 2009 pela MESEP* entre 2002 e
2008 houve uma reducao sistematica da pobreza e da indigéncia, de 53 a 46% e
de 19,7 a 17,8% respectivamente, mas a desigualdade em 2008 se manteve igual
a registrada em 2002 (0,59).

Nas capitais dos municipios a pobreza, indigéncia e desigualdade
diminufram de 48,3% para 39,8%; de 15,2a 13,1% e de 0,57 a 0,56; respectivamente.

3 Misséo para o desenvolvimento de uma estratégia para a reducdao da pobreza e da desigualdade.

4 Missdao para a emenda das séries de emprego, pobreza e desigualdade. Em 2006 o Departamento
Administrativo Nacional de Estatistica-DANE modificou a fonte utilizada para calcular as cifras sobre a pobreza
e desigualdade. Por esta razao, foi formado um grupo de especialistas para construir uma série histérica
comparativa dos indicadores de mercado de trabalho, pobreza e desigualdade entre os anos 2002 /2008.
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Nas treze dreas metropolitanas também se registrou uma reducdo nos indices (10
pontos percentuais na pobreza; 2,6 na indigéncia) e o indice de Gini passou de
0,56.a 0,55 entre 2002 e 2008.

Embora, na zona remanescente as cifras de pobreza passaram de 69,3%
em 2002 a 65,2% em 2008, as cifras de indigéncia se mantiveram iguais nos dois
anos devido ao aumento significativo de indigentes no periodo de 2005 a 2008
(27,4 2 32,6%). O coeficiente de Gini diminuiu de 0,54 para 0,51.

Frente a essa realidade se propde, entre outras coisas, uma forte reforma
institucional que torne eficiente 0s gastos publicos e, que os servicos prestados
pelo Estado cheguem de forma efetiva a populacdo. Uma das reformas
implementadas € a perspectiva territorial para o desenvolvimento rural. Tal reforma
obedeceu principalmente a dois fatores. O primeiro foi a reforma administrativa
empreendida pelo governo federal para a reducao do gasto publico, fazendo com
que as organizacdes tornassem a ser eficientes e, encaminhando suas acdes
para o fortalecimento da descentralizacéo, tanto do ponto de vista administrativo,
fiscal e operativo. Para isso reduziu-se o nimero de organizacdes que, no plano
nacional, direcionavam os programas para o desenvolvimento rural, agrupando-
0s em uma Unica organizacao.

O planejamento e a implementacdo da reforma administrativa ocorreram
em um ambiente de discussdo da nova ruralidade, que no inicio do século XXI,
imprimiu uma pauta de seminarios, encontros e reflexdes sobre o que fazer
para “deixar de fazer a mesma coisa” em relagdo ao desenvolvimento rural. Esse
contexto converteu-se no segundo fator que orientou 0s principios propostos
para a orientacao da gestdao no ambito rural.

A Diretiva Presidencial, n° 10, de agosto de 2002, programou o ritmo das
reformas na administracao publica colombiana que seriam realizadas durante
o periodo presidencial de 2002 a 2006. A justificativa para tais reformas foi
baseada em fatos concretos, evidenciados na realidade social, econdmica
e politica do Pafs. Em primeiro lugar, existia uma deterioracdo continua dos
indicadores sociais, situacao dificil de entender diante do aumento dos
gastos do governo e do significativo aumento dos érgdos governamentais,
assim como das finangas publicas em consequéncia do aumento do gasto
publico. Em segundo lugar, dentro dos elementos destacados nessa
Diretiva e retomados no Plano Nacional de Desenvolvimento 2002-2006,
estava a situacdo de corrupcgdo, de clientelismo e de politicagem danosa
a legitimidade do Estado, ao que se somava a confusdo de competéncias
entre os niveis de governo, com uma estrutura administrativa dispersa e
auséncia de prioridades (COLOMBIA, DNP, 2003), o que dificultava ainda mais
o resultado dos objetivos sociais.
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Diante desse panorama o governo decidiu implementar o Programa de
renovacgao da administragdo publica: para um Estado comunitério. Dessa forma, os
ministros, diretores de departamentos administrativos, superintendentes, diretores
de unidades administrativas, diretores, gerentes e presidentes, de associacoes
centralizadas de nivel nacional foram orientados a respeito dos principios éticos
que deveriam ser seguidos nessa nova cultura publica, assim como com o
relacionado as acdes para reduzir os gastos nessa esfera.

Em consequéncia dessa Diretiva e, seguindo os principios estabelecidos pela
constituicdo de 1991, especialmente o disposto no artigo 209, o Senado aprovou
a Lei 790 de 2002 (COLOMBIA, 2002), na qual se estabeleceram disposicoes para
levar a cabo o programa mencionado, outorgando-se poderes extraordindrios
ao Presidente da Republica. Tais poderes lhe permitiram renovar a estrutura
da administracdo publica nacional com dois propdsitos principais: primeiro,
racionalizar a organizacao e funcionamento da administracdo publica; e segundo,
garantir a sustentabilidade financeira da nacao (COLOMBIA, 2002).

Nesse contexto, mediante o Decreto 1.300 de maio de 2003 (COLOMBIA,
2003) foi criado o Instituto Colombiano de Desenvolvimento Rural (INCODER),
organiza¢do vinculada ao Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural,
que absorve as organizacdes publicas que cumpriam funcées relacionadas com
o desenvolvimento rural: o Instituto Nacional de Reforma Agréria (INCORA), o
Instituto Nacional de Adequacdo de Terras (INAT), o Fundo de Cofinanciamento
para Investimento Rural (DRI) e o Instituto Nacional de Pesca e Aquicultura (INPA).

ComolINCODERogovernoColombianoesperava prestarumservicoeficiente
aos agricultores colombianos, apoiando-os, assessorando-os em matéria técnica e
financeira para promover um crescimento mais agil da producéo agricola no Pais.
Além de assumir as funcoes de todos os organismos extintos que se agregaram
ao INCODER, este Instituto deveria identificar as dreas de desenvolvimento rural
(ADR), nas quais, mediante investimento de capital publico e privado ou misto,
seriam desenvolvidos projetos agropecuarios, de propdsito comuns. Segundo os
textos que orientaram a criagcao do Instituto, essas areas deveriam ser o farol que
guiaria suas acbes e eram definidas como “regides ou territérios rurais ocupados
por comunidades, que dividem caracteristicas socio-econémicas, geoprodutivas
e culturais similares; que lhes imprimem uma relativa homogeneidade ou
identidade em sua area de atuacgéo, permitindo diferencia-las de outras limitrofes
ou separadas especialmente” (COLOMBIA, MADR, INCODER, 2004, p.10).

Os principais fatores que sdo levados em conta pelo INCODER para definir
as areas de desenvolvimento rural sdo a base de recursos naturais, a organizagao
econdmica que se estrutura pelo aproveitamento de tal oferta de recursos, as
condigdes sécio-econdmicas dessas areas e o tipo de assentamentos humanos.
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Segundo o INCODER, este ultimo fator deve servir para identificar as relacdes de
dependéncia ou intercambio, estabelecidas entre os assentamentos urbanos e
rurais (COLOMBIA, MADR, INCODER, 2004).

Por outro lado, esta proposta de apoio as areas de desenvolvimento rural
buscava o fortalecimento da descentralizacdo, da articulacdo de politicas publicas
e da participacao. A esses espacos deveriam incorporar-se variaveis de ordem
politica, social, econdmica, ambiental cultural ou étnica, tudo isso concretizado
em planos de desenvolvimento que priorizassem acdes para atender aos setores
presentes em tais areas.

Em 2003, o Instituto definiu 15 dreas de desenvolvimento rural em 15
Estados do Pafs, atingindo 31 dreas no perfodo de 2004 a 2005. Foram indicadas
organiza¢ées como Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agricultura
(IICA), Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT) e o Centro de Estudos
Especializados em Temas de Desenvolvimento Econdmico e Social da Colémbia
e da América Latina (CEGA), para a elaboracdo de Planos, que utilizassem
diferentes propostas metodoldgicas que deveriam estar definidas segundo as
particularidades de cada regiao.

Posteriormente, como pode ser evidenciado nos diferentes Informes de
Gestédo do INCODER, o trabalho sobre as Areas de Desenvolvimento Rural foi
paulatinamente abandonado e a a¢ao do Instituto se concentrou nos setores que
atendiam as organizacbes absorvidas pelo Instituto. Inicialmente se registraram
algumas acbes relacionadas com as Zonas de Desenvolvimento Rural. Por
exemplo, a estruturacao de dois Projetos Regido com uma lista de perfil de diversos
projetos.

Os informes das organiza¢des contratadas para a elaboracao dos chamados
Projetos Regiao relatam dentre as dificuldades para sua implementacéo nas Areas
de Desenvolvimento Rural, a baixa capacidade e ou a instabilidade dos técnicos
encarregados das dependéncias do INCODER em cada um dos Estados do Palis e,
a baixa coordenacdo do Instituto com instancias como os Centros Provinciais de
Gestdo Empresarial®, outro dos arranjos institucionais criado no marco de ajuste
fiscal empreendido pelo Estado.

Por outro lado, foi delegada ao Instituto atencéo prioritaria as familias
removidas pela violéncia ou os desmobilizados dos grupos armados ilegais,
mediante projetos de reforma agraria, de assessoria e produtivos. O conflito armado

5 Os Centros Provinciais foram criados para complementar a gestdo do Instituto com a assessoria técnica
agroempresarial e, por intermédio, deles, fortalecer a coordenagao com outras entidades do setor rural pre-
sentes nas regioes.
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na Colémbia produziu mais de trés milhdes de marginalizados nos ultimos quinze
anos (COLOMBIA, 2009), sendo que 75% deles trabalhavam em atividades agricolas
antes do éxodo. Esta nova funcao foi um dos fatores que levou o Instituto a afastar-
se da proposta formulada nos documentos que orientaram sua constituicao.
Outro fator que também dificultou o cumprimento dos objetivos no marco das
Areas de Desenvolvimento Rural foi originado de um ajuste organizacional que
ndo conseguiu ir mais além de congregar em uma Unica organizacdo quatro
entidades que executavam a politica de desenvolvimento rural.

Dessa forma, o INCODER e sua perspectiva inicial de promover um
desenvolvimento rural com enfoque territorial obedeceu a um processo de reforma
do Estado em um contexto de ajuste fiscal onde é o Estado que se organiza em
sua relacao com o territério e ndo o contrario.

Depois de um balangco dos primeiros quatro anos do Instituto algumas
pessoas concluiram que o INCODER deveria ser fechado “ndo somente por deficiéncia
orcamentdria, como também por falta de visdo publica sobre a ruralidade e suas
potencialidades e limitagbes que se expressasse em projetos estratégicos para o futuro”

Uma conclusao que se evidencia deste processo de ajuste institucional para
odesenvolvimentorural que a Coldmbia viveu desde 2002 é que aoperacionalidade
de uma nova organizacao ndo depende do organismo. E necessario criar novas
liderangas e avancar na construcdo de outras referéncias conceituais que permitam
aproximar os discursos a pratica.

O Instituto nao fechou as portas e em 2007 foi aprovado o Estatuto Geral
de Desenvolvimento Rural que teve como um de seus objetivos a reestruturagao
do INCODER e a criacdo de novas instancias para assumir certas funcoes a ele
delegadas. Mas, como se mencionou anteriormente tal Estatuto (Lei 1.152 de
2007) é declarado inexequivel pela Corte Constitucional em marco de 2009.

A politica setorial, em matéria de desenvolvimento rural, focalizou o
fundamental: os apoios ao setor moderno da economia, representados pelos
cultivos comerciais, alguns deles, cultivos exportaveis, cuja caracterfstica principal
é uma organizacao de tipo empresarial, uma associa¢ao sindicalista importante e
uma grande capacidade de influéncia nas politicas publicas.

Para esses setores hd um marco legislativo adequado e em caso de
problemas, como os enfrentados, por exemplo, pela Associacdo dos Floricultores
ou pelos Produtores de Banana, com as taxas de cambio, existem programas com o
Agro Renda Seguro que “desde 2008, sob a dire¢do do Ministério da Agricultura, serviu
como um mecanismo de ajuda e apoio a setores com problemas e, que obviamente
foi utilizado por estes setores com maior grau de organizacdo’.
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A politica atual para o desenvolvimento rural na Colémbia é de cunho
setorial e, apesar dos pilares que suportam o ajuste institucional que cria o
INCODER, na pratica, ndo conseguem avancar em prol de uma nova ruralidade
para o pafs. Nesse sentido, a atual politica, além de centrar-se na producao do
setor agropecudrio, atende as grandes associacbes de produtores; afastando-se
da ampla perspectiva do rural que vincula o urbano e o rural, o setor empresarial e a
economia do campo e o setor agricola entrelacado com outras atividades econémicas
que dependem fortemente dele.

2.1.3 Fundamentos de uma Legislacao nao Integrada

O desenvolvimento rural na Colémbia é complexo em matéria de tramites
legislativos. O Estatuto de Desenvolvimento Rural, depois de dois anos de
processo de elaboracdo e dois anos de vigéncia, foi declarado inexequivel pela
Corte Constitucional.

De iniciativa do Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural, a Lei
1.152 sancionada em 25 de julho de 2007, tinha como principais objetivos ditar
o estatuto de desenvolvimento rural e reformar o INCODER, criado em 2003. O
que realmente se buscava era recopilar e unificar em uma sé as diferentes leis
e decretos sobre o desenvolvimento rural, buscando implementar o modelo de
oferta institucional respondendo a demanda das comunidades, reestruturar o
INCODER e estabelecer comités nacionais e regionais que orientem o investimento
ndo agricola as dreas estratégicas.

Esse processo é iniciado com a criacdo de um documento que analisa a
estrutura organizacional do INCODER, diagnostica os principais problemas do
Instituto, recopila as normas que regem a matéria de desenvolvimento rural
no pais, que totalizam 7 Leis e mais de 40 decretos. O documento seria a base
para organizar a oferta institucional do Ministério orientando a demanda, isto é,
gerando um modelo de relacéo entre privados, onde o produtor rural especifica
que terra necessita para desenvolver seu proprio projeto produtivo e o Estado o
ajuda nessa compra.

Depois de sancionada a Lei 1.152 (Estatuto Rural), se inicia a reestruturacao
do INCODER, a distribuicdo de competéncias e a delegacdo de funcbes para o
desenvolvimento rural. Mas, em 18 de marco de 2009, a Corte Constitucional
declara inexequivel o Estatuto Rural, mediante sentenca C-175/09. Segundo a
Corte as razbes para essa e inexequibilidade se deve a falta de cumprimento “‘com
o dever de consulta as comunidades indigenas e afro-descendentes’, toda vez que:
(i) independentemente do valor material dos processos de participacdo efetuados,
estes foram levados a cabo de forma inoportuna e, portanto, contrariando
o principio de boa fé previsto no artigo 6° do Convénio 169 da Organizacao
Internacional do Trabalho — OIT ratificado pela Colémbia; e (i) ndo existe evidéncia
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alguma do cumprimento de procedimentos de consulta prévia, por meio dos
quais as autoridades governamentais e as comunidades tradicionais acordaram as
regras do tramite de consulta prévia (COLOMBIA, CORTE CONSTITUCIONAL).

Além das razbes citadas, € importante ressaltar que a Corte o considerou
pelo cardter integral da norma, objetivando uma relacdo intrinseca e direta com
os interesses dessas comunidades, e que ndo se restringe somente aos artigos que
fazem referéncia a esses povos, mas que se estenda a totalidade do texto da Lei
(COLOMBIA, CORTE CONSTITUCIONAL, 2009).

Um dos destaques na reestruturagao organizacional do INCODER era
centralizar a atencdo em populacdes campesinas e desconsiderar a funcdo de
atender as populagdes marginalizadas, delegando essa funcédo ao Ministério
do Interior. Entretanto, o texto do Estatuto ressalta o tema da integralidade
do desenvolvimento rural, sua visdéo multissetorial e alguns itens referentes a
comunidades indigenas e afro-descendentes, ainda que n&o atendam ao disposto
na Lei 21, como o sentencia a Corte Constitucional.

Nesse sentido, vale fazer referéncia a um dos 12 principios enquadrados
pelo Estatuto: O desenvolvimento rural reconhece e protege a diversidade que se
expressa nas diferencas geograficas, institucionais, econdmicas, étnicas, culturais,
e de género do Pafs (Lei 1.152, COLOMBIA, CONGRESSO NACIONAL, 2007).

Uma vez declarada esta norma inexequivel, recobram a vigéncia as normas
anteriores e, em consequéncia, as funcdes delegadas ao INCODER desde sua
criacao.

a) Sistema Nacional Setorial Agropecuario e de Desenvolvimento Rural

Este sistema ¢é diretamente relacionado as acdes de explotacdo e
aproveitamento do solo. Tem como responsabilidade a promocao das atividades
agropecuarias e a economia rural, assim como a de desenvolvimento do territério
rural. Isto implica em uma dupla funcéo, de ordem setorial e de ordem territorial.

Sua estrutura é uma das mais amplas e complexas das divisdes do poder
executivo, tanto em instituicdes de ordem central como em programas e fundos
espaciais. Nesse momento se encontra em uma profunda reestruturagao, produto
da crise de governabilidade e ineficiéncia a que foi exposta nos Ultimos anos.

Opilardossistema é o Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural, que
foi reestruturado no final de 1999. Possui unidades administrativas que permitem a
coordenacao do componente setorial (Direcdo de Cadeias Produtivas) e territorial
(Direcdo de Desenvolvimento Territorial Rural). Dirige, também os sistemas de
comercializacdo, financiamento, sanidade e desenvolvimento tecnolégico. O
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Ministério gerencia de forma centralizada, por meio de gestores com a atribuicdo
de executar as politicas.

O sistema possui uma estrutura colegiada para discussdo e aprovacdo de
politicas gerais no Conselho Nacional de Politica Agropecuéria, que possibilita a
participacao intersetorial, ja que reline outros ministérios setoriais, representantes
de entidades territoriais, associagdes e organizacdes campensinas.

O setor conta com um conjunto de sub-setores com estruturas de direcdéo
colegiadas e organismos executores que cobrem os temas de (1) sub-sistema de
reforma agraria, (2) sub-sistema de adequacéo de terras, (3) sub-sistema de crédito
e financiamento; (4) sub-sistema de sanidade, (5) sub-sistema de ciéncia e tecno-
logia, e (6) sub-sistema de transferéncia de tecnologia. Esta estrutura favoreceu
uma grande atomizacao institucional que significou dispersao, redundancia e bai-
X0 controle social.

A entidade mais vinculada a gestdao de terras é o INCODER, que tem a
responsabilidade global de racionalizar o uso da terra; gerindo os instrumentos para
redistribuicdo de terras, fomento a economia rural, controle de colonizacao, criacdo de
zonas dereservas campesina ou empresarial, ordenamento territorial, especialmente,
com relacdo a comunidades indigenas e quilombolas, e a administragao de terras
publicas da nagdo que néo fazem parte do sistema de dreas protegidas.

O sub-sistema de adequacao de terras é um dos mais importantes no
processo de conservacdo e protecdo do solo. Sua estrutura estd formada por
um Conselho Superior de Adequacado de Terras, que tem a responsabilidade de
aglutinar a politica do setor e determinar os planos que sao apresentados pela
entidade executora. Este conselho é de formacdo pluralista com uma ampla
participacdo de associagcdes e organizacdes campesinas e de beneficiarios.

O ¢6rgdo executor da politica é do INCODER, que tem a funcédo de
desenvolver os programas de risco, drenagem e controle de inundac¢des. Conta
para isso com o Fundo de Adequacéo de Terras, do qual é administrador e executor
de recursos publicos, particularmente de empréstimos externos, de acordo
com a programacado aprovada pelo Conselho. A execucdo tem uma concepgao
participativa, mas sua aplicacdo é essencialmente centralizada.

O outro campo institucional do INCODER esta dirigido a gestao dos
sistemas produtivos, pobreza e economia campesina, estd associado as redes de
desenvolvimento rural que cobrem aspectos da infraestrutura social e produtiva
e o trabalho conjunto de programas cofinanciados com as instituicdes territoriais.

O setor agropecuario tem uma institucionalidade em ciéncia e tecnologia
que assumiu responsabilidades no desenvolvimento de pacotes tecnoldgicos mais
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adequados as condicoes do solo. A Corporagao para a Investigacdo Agropecuaria,
Corpoica, entidade mista de direito privado e integrante do sistema nacional de
ciéncia e tecnologia; adianta programas de investigacdo na drea de solo e gestao
integrada de pragas que apresentam resultados promissores no sentido de
encontrar alternativas mais amigaveis para o manejo do solo.

O sistema de ciéncia e tecnologia estd complementado por um sistema de
transferéncia de tecnologia que possui um fundo para transferéncia, PRONATTA,
que administra recursos de crédito externo e um sistema municipal de Unidades
de Assisténcia Técnica, UMATAS, de natureza publica municipal. Este esquema de
transferéncia se encontra altamente limitado; j& que os links e conexdes entre a
investigacdo e a transferéncia de tecnologia ndo operam de forma sistémica e, na
pratica, grande parte das inovacdes tecnoldgicas esta nas méos de vendedores e
representantes comerciais dos produtores agroquimicos, com as consequéncias
6bvias de aumento da intensidade do uso destes produtos.

b) Legislacao de Reforma Agraria

A principal ferramenta de gerenciamento de terras na Coldmbia é a
regulamentacédo para Reforma Agréria, que se encontra na Lei 160 de 1994 que
estabelece os principios da aplicacdo da politica de redistribuicdo de terras,
democratizacdo da propriedade e racionalizacdo do uso do solo. Esta Lei marca
o desenvolvimento normativo de uma longa tradicao de normas que buscaram,
com pouco éxito, o ordenamento da propriedade de terras na Coldmbia.

Os objetivos bésicos desta legislacdo sdo os de fortalecer o sistema nacional
de reforma agréria no que se refere a integralidade da mesma, além do acesso a
terra, inclui os elementos que devem permitir um desenvolvimento integral das
comunidades rurais beneficidrias.

Igualmente estabelece mecanismos para desestimular a ampliacdo da
fronteira agricola e prevenir os processos cadticos de colonizagdo, para o qual cria
as figuras das reservas camponesas e reservas empresariais que devem servir de
freio aos processos de colonizacao para as zonas de fragilidade ambiental.

O mecanismo econémico que se privilegia é o mercado assistido e
subsidiado de terras, que deve gerar uma dinamica de acesso voluntario a
compradores e vendedores pela via de um mercado aberto e transparente. A
adjudicacédo direta fica restringida a casos particulares. Da mesma forma estabelece
0s mecanismos para a formalizacdo e protecdo das comunidades indigenas e
negras, sob regimes especiais. O mesmo ocorre com as regulamentacdes sobre a
propriedade e atividade produtiva nas dreas protegidas e areas publicas da nacao.

Sem duvida este deveria ser o principal instrumento para o controle de
processos de ocupacao irracional do solo, e, portanto, o instrumento de ordem
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social e econdmica, mais importante para o controle e prevengao dos processos
de degradacao e ocupacdo do solo.

Umdosdestaquesdesse reqgulamento éaestruturainstitucional participativa
e descentralizada que oferece para sua gestdo, que tem sido extraordinariamente
limitada pelos processos politicos que tolhem a acao participativa e democratica
das comunidades.

Em sintese, pode se afirmar que o corpo normativo da reforma agraria
oferece uma legislacdo de ampla cobertura que foi desenvolvida como parte de
um longo processo historico de frustracdes e desacertos.

De acordo com os fatos analisados sobre o impacto da lei (apds seis anos
de vigéncia), identificou-se um grande vazio legal, no tocante a caréncia de um
regulamento impositivo sobre o solo; que se expressa no fato de que na terra
tributada marginalmente, ndo existem incentivos tributarios para o uso eficiente
do solo e, em consequéncia os sistemas de mercado de terras se encontram
altamente distorcidos por estruturas de precos provenientes de mercados mal
estruturados, monopdlicos e segmentados.

c) Legislacdao de Adequacao de Terra

A Lei 41 de 1993 contém o marco geral do sistema nacional de adequacao de
terras que define as responsabilidades e instrumentos para o fomento e promogdo de
processos de irrigacao, drenagens e prevencdo de inundagdes com fins produtivos.

A Lei estabelece os principios de acesso a subvencdes publicas para
execucao de obras de adequacao, especialmente orientadas a regulamentar os
recursos hidricos para a explotacdo agropecudria.

Este marco legal regulamenta os aspectos referentes aos sistemas de
distritos de irrigacao ou distritos de gestao integrada; que constituem opgodes
produtivas e tecnoldgicas ideais para o manejo do solo e das situacdes de
risco pela seca ou aridez, igualmente para atender os processos gerados por
sazonalidade nos sistemas hidricos que afetam as terras nos processos produtivos.

A legislacdo sobre a adequacdo de terras estabelece os mecanismos de
subvengao e subsidio, assim como mecanismos de acesso a eles, promovendo
condig¢bes otimizadas no sentido de que as comunidades mais vulneraveis possam
criar solugbes econdmica e ambientalmente sustentaveis.

Esta legislacdo introduz os mecanismos de acdo integral por meio da
definicdo de um sistema institucional de adequacao de terras que inclui esquemas
participativos da oferta publica que concorrem para seu desenvolvimento.
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Igualmente prevé a criacdo de instancias institucionais que possibilitem o trabalho
interinstitucional e a coordenagao com as entidades territoriais.

2.2 Legislacao para uma Visao Integral de Desenvolvimento Rural
no México

A Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel do México (LDRS), resultado de
um complexo processo politico, que passou pelo veto presidencial, foi aprovada pelo
Congresso da Unido no ano de 2000, e uniu forcas politicas e organizagdes sociais
no intuito de alcangar um consenso que se refletiu no texto aprovado em 2001. A
LDRS é uma guia para o desenvolvimento rural em longo prazo e estabelece uma
pausa na forma tradicional de politica publica modificando profundos conceitos de
enorme forca. O primeiro deles é o conceito de desenvolvimento rural sustentavel que
é entendido na LDRS como uma estratégia integral para os territérios rurais do México
e,ndo somente uma estratégia para atender aos pequenos produtores e populacdes
marginalizadas, como tem sido a tradicao do desenvolvimento rural no México e na
América Latina. Este conceito de integralidade faz desse instrumento uma expresséo
do que chamamos hoje de nova geracdo de politicas para os territdrios rurais.

2.2.1 Fundamentos da Politica Expressos na Lei

Abaixo se destacam alguns dos elementos caracterfsticos da Lei, que
estabelece a magnitude das mudancas e demonstra os profundos desafios que
enfrenta a institucionalidade para dar cabal aplicacdo ao teor, e ao espirito, da Lei:

a) O Rural como Parte de um Projeto Nacional

Considera-se que o desenvolvimento das comunidades no espaco rural é
prioritario para o desenvolvimento do pais. Apesar de ndo haver uma previsédo
a esse respeito, se torna evidente que o sentido do desenvolvimento rural nao
é compensatorio ou assistencialista para as comunidades marginalizadas, pelo
contrério, considera-se que o espaco rural, tem uma fungdo central e estratégica
no desenvolvimento geral do pais®.

b) Visao Nao Economicista

O bem estar social deve ser considerado em suas dimensdes sociais e
culturais, observando-se o sentido multidimensional do desenvolvimento rural
que, além disso, envolve explicitamente a gestdao dos recursos naturais e inclui

6 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 5°.
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como um setor fundamental, os servicos ambientais’. As dimensdes consideradas
nos objetivos da Lei incluem de forma explicita as diferentes esferas do territorio:
producdo, saude, educacdo, demografia, habitacdo, infraestrutura social e
produtiva, meio ambiente, equidade, desenvolvimento politico, convivéncia,
cultura, direitos, emprego, entre outras®.

Estabelece que os servicos ambientais sao o aproveitamento dos recursos
naturais em beneficio da sociedade, incluindo fun¢ées de abastecimento de 4gua,
solo, biodiversidade e de florestas’.

c) Soberania e Seguranca Alimentar

Dois dos cinco objetivos estratégicos da Lei sdo alcancar a soberania
alimentar, entendida como'® “A livre determina¢cdo do pais em matéria de
producdo, fornecimento e acesso dos alimentos a toda a populacdo, baseada
fundamentalmente na producdo nacional”; e a seguranca alimentar entendida
como "0 fornecimento oportuno, suficiente e inclusivo de alimentos a populagdo”.
A Lei estabelece um conjunto de a¢des de apoio e promocao a agricultura
buscando o abastecimento, dando prioridade a producédo nacional, ordenando
que os acordos internacionais e as estratégias de reativacao produtiva sigam
estes dois principios fundamentais, antepondo-os de maneira clara a objetivos
simples de rentabilidade'.

d) Integracao do Rural e do Urbano

A ruralidade é definida em termos oficiais de exclusdo dos centros urbanos,
de acordo com a consideracdo do INEGI, definida basicamente a partir de
indicadores de concentracdo e densidade'? Isto mantém a estrutura tradicional de
definicdo de ruralidade empregada nas politicas setoriais. Entretanto, os alcances
da Lei, em uma visdo de grande integralidade de desenvolvimento rural, deixam
implicito que eixos centrais da realidade do espaco rural existem em muitos
desses centros oficialmente denominados urbanos. O mandato da Lei inclui temas
que dificilmente poderiam ser abordados se esses centros fossem excluidos do
ambito de competéncia da Lei. Como se vera adiante, a inclusao de dimensodes e
setores que vao além do agricola é desenvolvida com investimentos realizados em
centros urbanos que prestam servicos aos espagos rurais.

7 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 3°.

8 Leide Desenvolvimento Rural Sustentével, Artigo 15°.

9 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 3°.

10 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 5°.

11 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, Capitulo XVII, Artigos 178 a 183.
12 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 3°.
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e) Equilibrios Regionais

Enfatiza a importancia das lacunas territoriais em um mandato expresso
com a finalidade de reduzir os obstaculos e defasagens que existem em algumas
regides particulares da republica. E uma declaracdo que coloca claramente o
tema da coesdo territorial como um objetivo prioritario de desenvolvimento rural.
Este objetivo se antepde as lacunas de grupos ou atores sociais 0s quais estao
circunscritos em sua condicdo de integrantes de espacos rurais especificos'.
Define como estratégia central de reducdo da desigualdade, em um conceito
fundamental de integralidade da atencdo dos territérios, frente a atencdo
tradicional, focalizada em grupos populacionais ou cadeias produtivas'™. Entende-
se a necessidade de reconhecer, além das diferencas regionais ou territoriais, as
diferencas que surgem da enorme heterogeneidade da realidade rural, mediante
a construcdo de tipologias de produtores'™. Se bem que, ndo seja igualmente
explicito na definicdo de categorias territoriais, mostra que a heterogeneidade
tem duas dimensdes complementares, por territérios e por condicdes individuais
de comunidades ou produtores.

f) Equidade Social

A Lei considera a participacdo dos setores sociais e privados como atores
chaves, com os quais o Estado pode contrair compromissos que devem ser
considerados nas estruturas de planejamento e orcamento, abrindo caminho para
uma forma de participacdo mais ampla e ativa'. Esta participacdo se materializa
na constituicdo de instancias formais de participacdo colegiadas, formadas por
conselhos municipais, estaduais e federais de desenvolvimento rural, aos quais
sdo atribuidas competéncias e responsabilidades que determinam mudancas
significativas que, afetam o critério na aplicacdo da politica publica nos niveis
centrais e setoriais. Esta institucionalidade introduz um ator chave na gestdo do
desenvolvimento que condiciona a forma de definicdo de prioridades, as relagées
entre a oferta e a demanda de politica publica, relacdes Estado-sociedade civil,
estruturas de prestacdo de contas, entre outros aspectos determinantes da gestao
publica'.

g) A Economia Rural além da Agricultura

Declara de interesse publico o desenvolvimento econdémico e o bem estar
da populagdo do meio rural independentemente do setor econdémico ao qual

13 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 5°.
14 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 8°.
15 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 9°.
16 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 6°.
17 Lei de Desenvolvimento Rural sustentavel, Artigo 249°.
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estd vinculado'®. As atividades rurais se definem como qualquer tipo de atividade
realizada no meio rural’®. Define as atividades agropecudrias sobre a base de
qualquer aproveitamento dos recursos naturais, ampliando sua cobertura mais
além da agricultura e atividade agropecudria.

h) A Agricultura é mais que um Setor Produtivo

Estabelece o conceito de objetivos estratégicos nacionais para a producao
de alimentos de interesse significativo para a populacao, instituindo o sentido da
multifuncionalidade e externalidade da producao agricola, em dreas especificas.
Também, inclui o conceito de soberania alimentar baseado na producdo nacional,
o qual lhe imprime um sentido de valorizacdo adicional de externalidades da
producdo agricola do pais®.

Reconhece o principio de vulnerabilidade da economia rural, introduzindo
um critério adicional a multifuncionalidade e papel estratégico, em termos
politicos, ndo somente econdmicos da economia do territério rural’’. Ainda
mais, estabelece a necessidade de valorizar as diferentes funcdes que cumpre a
agricultura em seu desenvolvimento?.

i) Eficiéncia Econdmica

Tudo isso em um marco que reafirma a necessidade de que estes objetivos
estratégicos se cumpram em um marco de produtividade, competitividade,
rentabilidade e geracdo de emprego e renda no ambito rural, buscando a eficiéncia
da economia rural em seu conjunto, ndo somente em unidades econdémicas
individuais?.

j) Novas Areas de Reconversio

Estabelece com clareza a necessidade de processos de transicdo para
uma diversificagdo econémica, tanto na agricola, como em atividades nao
agricolas, as quais fazem expressa mencao. Isto tem implicacdes nas tendéncias
setoriais das estratégias de desenvolvimento rural e propde um amplo espectro
de reconversao produtiva que incluiria o ndo agricola, como também servicos
ambientais®.

18 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, Artigo 2°.
19 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, Artigo 3°.
20 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 3°.
21 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 4.
22 |eide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 5°.
23 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 4°.
24 |eide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 5°.

40



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial:
Desafios para Construgdo de um Marco Juridico-Normativo.

k) Uma Politica Integral para a Agricultura

A Lei estabelece uma estrutura operativa por meio da definicdo de sistemas,
que em primeira instancia podem parecer extensdes do que tradicionalmente
vinha se fazendo no meio rural e no setor agropecuério.” Sistemas de tecnologia,
capacitacdo, fomento empresarial, desenvolvimento social, informacdo e
financiamento relinem os programas que o Estado vem aplicando, entretanto,
como consequéncia dos decretos basicos expostos, se deduz que a natureza das
estratégias, as populacdes objeto da politica e os arranjos institucionais para sua
execucao, sao radicalmente diferentes dos que tradicionalmente se tem abordado
nestes tipos de programas.

1) Instituicoes para a Agricultura e o Meio Rural

A concepcdo de integralidade do desenvolvimento dos espacos rurais se
expressa na estrutura institucional que determina a Lei. Foram estabelecidos dois
tipos de estrutura nas acdes direcionadas ao desenvolvimento rural. A primeira
em termos setoriais, ao criar uma instancia intersecretarial e atribuir-lhe funcao e
responsabilidade de coordenar e participar em agdes setoriais sobre 0s espagos
territoriais?. Esta estrutura reformula a visdo setorial predominante, determinando
um novo cendrio de planejamento, gestdo e orcamento. Por outro lado, estabelece
que a politica de desenvolvimento rural deverd ser exercida mediante uma relacao
entre as instancias federais e as territoriais, mediante convénios de execucao em
uma estrutura de subsidiariedade territorial?’.

m) Descentralizacao e Participacao

Concomitantemente com os principios constitucionais e legais da
democratizagao do planejamento e desenvolvimento; cria-se uma estrutura de
planejamento para o desenvolvimento rural que privilegia a participacao ativa das
organizag¢oes da sociedade civil e 0 ambito empresarial €, 0 principio fundamental
do ordenamento territorial que, obriga a coeréncia entre o planejamento federal e
a que ocorre com as associagdes territoriais. E uma expressao clara de um modelo
de baixo para cima no planejamento, que define uma das caracteristicas e desafios
mais destacdveis da norma?. A descentralizacdo é o fundamento da programacéo
institucional que deve resultar em um plano integrado desde o federal, o estadual
e o municipal®.

25 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 5°.

26 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 11°.
27 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 12°.
28 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 13°.
29 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 23°.
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Um dos elementos mais significativos em termos de gestéo territorial é a
definicdo, ou redefinicdo, dos distritos de desenvolvimento rural. Esta instancia
existente na estrutura tradicional de execucédo da politica federal, central e setorial,
adquire uma novadimensao. Ao ser definida por critérios de integralidade territorial,
ecossistémica ou bacias, adquire um alto valor de ordenamento ambiental. Mas,
possivelmente o mais significativo se deve a criacdo de um Conselho Distrital
de Desenvolvimento Rural, com a participacdo de delegados dos Conselhos
Municipais. Isto implica que o distrito venha a se transformar de uma instancia de
desconcentracdo, desde o nivel central, para uma instancia de descentralizacao
desde o nivel municipal®. Nas funcoes dos distritos, se reconhece a existéncia de
niveis regionais intermediarios, com responsabilidades definidas que dao forca a
gestao territorial®'.

n) Confluéncia

A definicdo da estratégia de operacao por meio de convénios entre o nivel
federal e as associacdes territoriais, principalmente no nivel estadual, e, por meio
deles, no nivel municipal; estabelece um principio de gestdo de programas que
favorece a confluéncia territorial de recursos, com estratégias de cofinanciamento
e corresponsabilidade que permite a gestdo combinada de recursos dos diferentes
niveis territoriais, abrindo fissuras nas estruturas locais de investimento publico®.

O estabelecimento de um Programa Especial de Confluéncia é a expressao
concretadestes principios de planejamento e gestao de politicas. Destaca o sentido
territorial da aplicacdo de acdes setoriais de forma coordenada, complementar,
sinergética e coerente em uma unidade territorial, particularmente no municipio.
Isto indica uma profunda inovacéo e reforco concreto da viséo territorial, ja que
para sua aplicacdo se faz necessério estabelecer planos e programas territoriais,
que convoquem no espaco os diferentes agentes setoriais em novas formas de
negociacdo publica intersetorial e outorga, tacitamente, um papel privilegiado as
instancias locais na formacao integral de prioridades que afetam as inércias do
planejamento setorial®.

2.2.2 Modelo Institucional

A estrutura institucional delineada no marco da LDRS é garantida nos
municipios mediante a constituicdo dos Conselhos de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel, como uma unidade basica do quadro institucional. A estrutura destes

30 Leide Desenvolvimento Rural Sustentéavel, Artigo 29°.
31 Leide Desenvolvimento Rural Sustentéavel, Artigo 30°.
32 Leide Desenvolvimento Rural Sustentéavel, Artigo 27°.
33 Leide Desenvolvimento Rural Sustentéavel, Artigo 14°.
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Conselhos em seus diferentes niveis hierdrquicos incorpora outras instancias
territoriais (prefeituras, escritérios estaduais, programas federais, organizacoes
locais etc.). Também considera as relacdes intersetoriais destas instancias, que
formam o sentido de integracdo e congruéncia que abrange a estratégia geral de
desenvolvimento rural prevista na LDRS.

A Lei de Desenvolvimento Rural Sustentdvel estabelece a criacdo de um
orgdo especifico para a coordenacao horizontal no nivel federal, em matéria de
politica rural (a Comissao Intersecretarial para o Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CIDRS), a criacdo de érgaos participativos para a sociedade civil (Conselhos para
o Desenvolvimento Rural Sustentavel) e a elaboracao de um Programa Especial
Confluente (PEC) que evoluiu para a integracdo de um ‘orcamento rural” que
figura anualmente como anexo do orcamento federal. Ressalta, também, o Acordo
Nacional pelo Campo (ANC), que busca dar legitimidade participativa a todo o
processo.

a) Sistemas

Mas além, a integralidade das politicas de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel é expressa na Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel (LDRS) por
meio da constituicao de Sistemas, Servicos e Fundos para apoiar a operagao
dos preceitos que enuncia esta Lei. Paralelamente, a Comissdo Intersecretarial
do Desenvolvimento Rural Sustentavel (CIDRS), com base na LDRS criou: 9
sistemas e 6 servicos especializados; aprovou, também, as diretrizes operacionais
desenvolvidas e apresentadas para aprovacao pelo Grupo Juridico da Comissao.
Desde sua constituicdo, as Secretarias responsaveis vém realizando acdes para a
instalacdo e implementagao desses sistemas e servicos.

Foram criados arranjos institucionais e operacionais para a gestao das
politicas, constituidos por seis servicos, que integram as instituicées e agendas
envolvidas nas dreas de Normatizacao e Inspecdo de Produtos Agropecudarios e
Armazenamento, Sanidade, Inocuidade e Qualidade Agropecudria e Agroalimentar,
Inspecao e Certificacdo de Sementes, Registro Agropecudrio, Arbitragem do Setor
Rural e Capacitacdo e Assisténcia Técnica Rural Integral.

Os sistemas sao nove, seis coordenados pela SAGARPA: (1) Sistema Nacional
de Investigacdo e Transferéncia Tecnoldgica para o Desenvolvimento Rural
Sustentavel (SNITT); (2) Sistema Nacional de Informacao Estatistica e Geogréfica
para o Desenvolvimento Rural Sustentdvel (SNIDRUS); (3) Sistema Nacional
de Sanidade, Inocuidade e Qualidade Agroalimentar; (4) Sistema Nacional de
Capacitacao e Assisténcia Técnica Rural Integral (SINACATRI); (5) Sistema Nacional
de Fomento a Empresa Social Rural; e (6) Sistema Nacional de Apoio aos Programas
Inerentes a Politica de Fomento ao Desenvolvimento Rural Sustentdvel. Um
coordenado pelo SEDESOL: Sistema Nacional de Bem-estar Social Rural, outro pelo
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SEMARNAT: Sistema Nacional de Luta Contra a Desertificacdo e Degradacao dos
Recursos Naturais, e um coordenado pela Secretaria de Fazenda e Crédito Publico:
Sistema Nacional de Financiamento Rural.

b) Fundos

Dos quatro fundos da LDRS operam, de certa maneira, trés: o Fundo para o
Apoio a Investigacao; o Fundo Nacional de Capacitacao Rural Integral e o Fundo
para Atender a Populagdo Rural afetada por contingéncias climaticas. Praticamente,
estes fundos foram operados com recursos da SAGARPA, dessa forma as tarefas de
coordenacao para facilitar a convergéncia de recursos de outras secretarias, nao
registraram maiores avancos.

c) Confluéncia Intersecretarial

A Lei determina que “Com o objetivo de que a gestdo publica seja realizada
para fazer cumprir essa Lei e, constitua uma acdo integral do Estado para apoiar
o desenvolvimento rural sustentdvel, o Poder Executivo, por meio da Comissdo
Intersecretarial coordenard as agdes e programas dos drgdos e associacdes relacionados
com o desenvolvimento rural sustentdvel” “O Poder Executivo, mediante os convénios
que venham a ser celebrados com os governos dos 6rgdos governamentais e 0s
municipios, propiciard a coordenagdo e promoverd a corresponsabilidade dos distintos
drgdos do governo, no marco do federalismo e a descentralizacdo como critérios
orientadores da agdo do Estado naquelas matérias™.

A Comissao Intersecretarial tem como propdsito atender, coordenar e dar
seguimento aos programas que tenham a finalidade de impulsionar o desenvol-
vimento rural sustentavel. Assinala-se que a Comissao serd integrada pelas titulares
das seqguintes Secretarias: Agricultura, Pecudria, Desenvolvimento Rural, Pesca e Ali-
mentacao, cujo titular a presidird, Economia, Meio Ambiente e Recursos Naturais,
Fazenda e Crédito Publico, Comunicacdes e Transportes, Saude, Desenvolvimento
Social, Reforma Agréria e Educacao Publica e os érgaos e secretarias do Poder Execu-
tivo, consideradas necessérias, de acordo com os temas tratados®.

d) Federalismo e Descentralizacao

AlLeiestabelece explicitamente o principio de federalizacdo e descentralizacdo
Como 0 marco para a gestao da politica de Desenvolvimento Rural Sustentavel.
Estabelece que “O federalismo e a descentraliza¢do da gestdo publica serdo critérios
orientadores para se colocar em prdtica os programas de apoio para o desenvolvimento
rural sustentdvel. Os convénios a serem celebrados entre o Governo Federal, os governos

34 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 19.
35 Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigo 21.
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dos Estados e dos municipios, se ajustardo a esses critérios e de acordo com os mesmos
determinardo sua corespo nsablidade sobre a execu¢do das acdes vinculadas ao
desenvolvimento rural sustentdvel. O Plano Nacional de Desenvolvimento constituird o
marco de referéncia das trés esferas de governo a fim de que os critérios do federalismo
e a descentralizacdo nele estabelecidos orientem suas agbes e programas para o
desenvolvimento rural sustentdvel”>,

Este principio é o orientador da transferéncia de responsabilidades da
SAGARPA as Secretarias de Desenvolvimento Agropecuario, SEDAGRO dos estados
ao envolvimento das prefeituras na gestdao de uma estratégia de politica local.

e) Conselhos Colegiados e Territoriais para o Desenvolvimento Rural
Sustentavel

A rede de Conselhos de Desenvolvimento Rural Sustentdvel forma uma
estrutura institucional que considera os seguintes niveis: Nacional, Estadual,
Distrital e Municipal. No nivel nacional, se constituiu um Conselho Mexicano de
Desenvolvimento Rural Sustentével, nos estados foram constituidos 32 Conselhos
federais, nas prefeituras entraram em operagao 109 Conselhos Distritais, restando
trés para serem operacionalizados; finalmente estdo em funcionamento mais ou
menos 2114 Conselhos Municipais, que cobrem 87% dos municipios do pafs.

f) Comités Sistema Produto

Como parte da estrutura institucional, com a participacdo dos agentes
econdmicos, as organizacdes e associagdes de produtores instituem a formacao
dos Comités de Sistema Produto, que tém a funcdo de se converterem em
interlocutores do Estado; para a gestao das politicas orientadas ao fortalecimento
da produtividade, rentabilidade e competitividade das cadeias de valor. Sdo
atribuidos a eles poderes para participar nos processos de planejamento
e negociacdo dos instrumentos de politica e, 0 compromisso de apoiar a
recuperacao econémica®.

2.3. Legislacao em Desenvolvimento Rural no Marco Territorial da
Espanha

Neste marco geral de politica foi formulada e promulgada a lei de
Desenvolvimento Rural, que estabelece um novo marco de gestéo territorial dentro
da viséo territorial que caracteriza o Estado espanhol como um dos mais avancados na
configuracao de espacos autbnomos, descentralizacdo e de ordenamento territorial.

36 Leide Desenvolvimento Rural Sustentdvel, Artigo 23.
37 Leide Desenvolvimento Rural Sustentavel, Artigos 106 e sétimo transitorio.
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No final de 2007, foi promulgada a Lei que regulamenta o espirito e enfoque de
suas estratégias publicas, a qual é complementada por meio do Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural 2007-2013.

Os eixos formadores dessa politica coincidem com os lineamentos
estabelecidos na Declaracéo de Cork, da Europa, que define o enfoque da politica
que orientou a estratégia europeia com relacdo ao territorio. Neles se estabelece
um decdlogo que parte do reconhecimento do valor do territério como
estruturante de uma sociedade europeia, ao longo prazo, assumindo um enfoque
integral que reflete o sentido multissetorial e multidisciplinar que supera a viséo
agricola e econdmica do desenvolvimento, promove a diversificacdo em um
marco de sustentabilidade. Isto implicou uma politica baseada na subsidiariedade,
que atribuiu um papel significativo ao local e ao desenvolvimento enddgeno,
a simplificacdo das politicas e a incorporacdo de principios de planejamento e
financiamento articulado; nos diferentes niveis territoriais, com modelos que
enfatizam o desenvolvimento das capacidades locais e sociais; para a gestao do
territério, e 0 sequimento, avaliacdo e controle social.

2.3.1 Eixos de Acao

Da estratégia territorial da Espanha podem ser destacados os seguintes
eixos de acéo:

Enfase na produtividade priméria rural, que implica a integracao das
estratégias de fomento ao valor agregado de producao basica rural; com destaque
na gestao de recurso hidrico, nos sistemas de inovacéo territorial, com sistemas
de prestacao de servicos técnicos de assessoramento a producao e a garantia de
um modelo de relevo gerencial nas explotacdes rurais. Tudo isso dentro de uma
énfase no privilégio do aproveitamento das vantagens territoriais.

Sustentabilidade do desenvolvimento territorial que integra os objetivos
e enfoques do desenvolvimento sustentavel com relacdo ao desenvolvimento
rural com énfase na preservacao e avaliacdo do patriménio natural dos territorios,
solo, d4gua e florestas. Este segundo componente estabelece a integralidade dos
objetivos das politicas setoriais agricolas com as de meio ambiente.

Qualidade de vida e diversificacdo do territério rural com especial
atencao aos componentes proprios das estratégias de desenvolvimento social
e da abertura de maiores oportunidades, que determinem o reconhecimento
dos direitos de seus moradores e a retencao ou atracao da populacdo para os
territérios rurais. Nesse sentido se destaca o efeito concomitante de diferentes
politicas setoriais que chegam ao meio rural, as quais devem ser articuladas em
torno de planos rurais, locais e regionais. Neste eixo se reconhece a importancia
do impulso a economias localizadas, cluster de servicos e outras formas de
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desenvolvimento econdmico baseado na localizacdo e no aproveitamento dos
patrimonios territoriais.

Fortalecimento dos modelos de gestdo local que foram criados por
meio da estratégia LEADER, que desenvolveu grupos de redes de acdo local
baseados na participacdo direta dos atores territoriais na criacdo de iniciativas
de desenvolvimento proprias. O modelo se caracteriza pela participacgao,
planejamento e gestao; o seguimento alcancou a articulagéo do investimento
publico comunitario, nacional, autbnomo e local, ao mesmo tempo, que obteve a
participacao do investimento privado.

Estrutura institucional para a gestao territorial baseada nos novos
desenvolvimentos normativos com a Lei de Desenvolvimento Sustentavel do
Meio Rural e a formulacdo de um Programa Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel; a responsabilidade das Autonomias para a sua gestdo; a criacdo de
instancias de coordenacao nacional, com a Comissao Interministerial; e o Conselho
para o Meio Rural com a participacdo do governo nacional e das associacdes
territoriais e, com a constituicdo da Mesa de Associacdes para o Desenvolvimento
Rural, com a participacdo das organizacoes ligadas ao meio. A aplicacédo e execucao
do Programa nos territérios se embasam na construcao de planos territoriais que
contam com o apoio dos instrumentos da politica.

Mecanismos de compromisso entre a administracdo publica e o territorio,
por meio dos Contratos Territoriais do Espaco Rural, que estabelecem normas
obrigatdrias as administragdes territoriais e aos receptores de apoios publicos;
para a gestao sustentavel do meio rural, e das estruturas dos Grupos de Acao Local
servindo como interlocutores entre comunidades de produtores ou moradores de
zonas rurais com as administracées. Vale destacar que estes modelos institucionais
tém complementos diversos nas estruturas autbnomas.

2.3.2 Plano Nacional

Sobessasorientacdes se estabeleceunoPlanoNacionalde Desenvolvimento
Rural, os eixos de atuacao da politica com objetivos estratégicos e mecanismos de
execucao. Os propdsitos nacionais sao classificados por meio de um conjunto de
acdes ou énfases estratégicas:

Quanto ao aumento da competitividade setorial, o primeiro eixo, se define
na gestdo dos recursos hidricos, o aumento do valor agregado a producéo agricola,
a implementacao de um sistema de assisténcia técnica, e assessoramento e, o
suporte a empreendimentos rurais para a populacdo jovem.

Os objetivos do segundo eixo focados na dgua, solo, biodiversidade e
mudancas climéaticas sdo encarados como um conjunto de estratégias que se
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centralizam no tema dos incéndios florestais e na manutencdo da Rede Natura
para conservagao.

O terceiro eixo, qualidade de vida, combina estratégias de prestacao de
servicos, diversificacdo da economia e a promocédo do emprego.

O quarto eixo, programa LEADER, se considera transversal e a modalidade
de Grupos de Acao Local se estende como uma estrutura institucional, que devera
se expandir e atuar como suporte dos eixos 1 e 2, mas, especialmente, no que
diz respeito a qualidade de vida rural e a diversificacdo; quer dizer no tema de
desenvolvimento rural.

A partir da definicdo destes objetivos nacionais e das estratégias, se abre
um espaco fundamental de articulacdo da politica que existe entre o Governo
Espanhol e 0s Governos Autbnomos; que por sua vez estabelecem planos regionais
de desenvolvimento rural, sequindo as orientacdes do nacional, que por sua vez,
segue as orientacdes comunitarias.

As autonomias promulgam leis de desenvolvimento rural e estabelecem
diversas institucionalidades para atendé-lo, no marco das quais realizam aplicacao
de recursos publicos que se articulam com os recursos provenientes dos fundos
estruturais europeus e espanhdis.

3. Legislacao e Politicas em Gestao Territorial

Existe uma categorizacdo mais ou menos clara de estratégias politicas,
particularmente de cardter institucional, que formam um conjunto de politicas
publicas dentro deste mesmo marco descentralizador, em correspondéncia com
os diferentes niveis territoriais.

Agestaodosterritorios esta determinada porumamplo conjuntode politicas
publicas que convergem, condicionam e oferecem diferentes instrumentos
de intervencdo sujeitos a sua propria natureza, regras e enfoques. Quando se
enfrenta o objetivo de desenvolvimento integral de um espaco particular, ou seja,
um municipio, uma micro-regido, uma bacia, um estado ou uma regiao, se conta
com um contexto de politicas, programas, projetos, investimento, regulamentos e
omplementares, algumas vezes redundantes, mas sempre com possibilidades de
criar sinergias.

As politicas que intervém nos territorios podem ser consideradas em quatro
esferas diferentes, em funcdo da matéria, objeto, detalhamento institucional e
mecanismos de gestdo. Se bem, que cada uma delas tem seu proprio espaco
de formulacéo, execucdo e aplicacdo; todas elas intervém no modelo da gestao
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territorial, aportando desde sua propria natureza elementos que determinam as
possibilidades das instituicdes publicas e dos atores sociais na modificacdo do
estado do territério, conduzindo-o para condicdes de desenvolvimento, criando
espacos de consulta e negociagao de conflitos e definindo um futuro territorial.

Estratégias de desenvolvimento integral, cujo foco é o espaco, seja local,
rural , urbano ou regional, quer dizer, sejam espacos ou territorios, se encontrardo
com este marco de politicas e se verdo obrigados a considera-las e tomar decisoes
sobre a forma como se incorporam aos diferentes processos sobre os quais se

apoiam suas acoes.

Na tabela seguinte se descreve esta estrutura.

Politicas com Intervencao e Alcance Territorial

Esfera de Politica Exemplos de Politica Nivel de Politica Filiacao Institucional

Ordenamento
territorial
institucional

Ordenamento fisico -
espacial

Desenvolvimento
econdmico regional

Politicas setoriais com
gestéo (enfoque)
territorial

Descentralizacédo
Federalizacéo
Regionalizagao
Regulamentos Fiscais
Territoriais

Areas de protecdo
Usos do solo
Gestdo de riscos

Polos de desenvolvimento
Zonas francas Distritos
Industriais Cidades
intermediarias

Localizagdo Industrial

Desenvolvimento social

Desenvolvimento rural
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Constitucional
Legislacéo
organica

Politicas de Estado

Politica ambiental
Ordenamento local
e regional

Politicas
econémicas
Politicas
macroecondmicas

Politicas Setoriais

Politicas

Congressos

Governos territoriais
Ministério do Meio
Ambiente

Governos territoriais
Ministério da
Economia
Ministério do
Planejamento

Governos territoriais
Ministérios Sociais
(saude, educacéo,
protecao social,
habitagdo) Ministérios de
producdo (agricultura,
industria, turismo)

Governos territoriais
Ministério de
desenvolvimento rural
Ministérios da
Integracdo ou
Planejamento
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3.1 Politicas de Carater Territorial que Determinam o Desenvolvimento Rural

Quando o foco explicito da politica é o territério, como sistema complexo,
ou quando a gestdo e implementacdo das estratégias setoriais se definem
como especifica organizacdo territorial se estabelece dimensdes legais, fiscais,
institucionais e de organizacdo social dos atores territoriais que definem o mapa
do contexto de atuacdo de uma politica de desenvolvimento rural. A seguir se
destacam as principais politicas que intervém nos territérios, incluindo aquelas
que tenham caracteristicas rurais.

3.1.1 Municipalizacao3®

As tendéncias para o fortalecimento das capacidades dos municipios
para o exercicio de responsabilidades em temas tais como servicos publicos,
saneamento ambiental, educacao e saude. Como ja mencionado, estas tendéncias
descentralizadoras estdo incluidas nas respectivas politicas setoriais, embora
vinculadas as estratégias e acdes que possuem marcos legislativo e institucional e,
que promovem o fortalecimento da democracia e da administracao local, sob os
principios de subsidiariedade que estabelecem fluidez desde as responsabilidades
nacionais até modelos auténomos locais.

O regulamento municipal define a natureza politica desta unidade
territorial basica. Define os mecanismos politicos de sua formacéo de sua estrutura
institucional, representacdo, competéncias publicas, responsabilidades e fungdes,
assim como os sistemas tributarios de transferéncia de recursos publicos e
atribuicoes gerais.

Em termos das responsabilidades especificas associadas aos objetivos de
desenvolvimento territorial e rural, o papel do municipio é crucial, para entender
os diversos modelos de gestdo de politicas orientadas a estes objetivos. Os planos
de desenvolvimento municipal coincidem e se confundem, com os planos de
desenvolvimento rural, naqueles municipios onde prevalece este carater, quer
dizer, na imensa maioria dos municipios da regiéo.

O papel das autoridades locais e dos conselhos ou cabildo de aconselhamento
é definitivo no estabelecimento de uma politica de desenvolvimento territorial;
entretanto, sdo poucas as experiéncias de politicas publicas nacionais de
desenvolvimento rural, que tenham um didlogo claro e uma definicdo explicita de
competéncias, com a instancia municipal, que supere a visdo do municipio como
um “cliente” da politica de desenvolvimento rural.

38 Casos emblemdticos e exemplares: Lei de Municipio Livre e processo de municipalizagdo da estratégia
de desenvolvimento rural sustentdvel do México. Regime Municipal da Colémbia.
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3.1.2 Federalizacao e Regionalizacao*

Niveis intermedidrios entre a unidade municipal e a nacional formam as estruturas
de diversas regides. Umas tém status de entidades territoriais de cardter politico
definido como base do ordenamento territorial de cada pais, outras tém um carater
de gestdo orientado por metas especificas, como areas de planejamento e gestao.

O significado destas unidades varia de acordo com as normas do estado de
cada pals. Nos estados federais, se compreende a nacdo como um conjunto de
estados unidos, mas sdo unidades territoriais com capacidades para estabelecer
constituicdes proprias, legislacdo e autonomia em varios campos. Algo similar
ocorre no caso das autonomias proprias do regime espanhol. O sentido politico é de
representacao para cima, onde a federacéo é uma representacéo dos estados unidos.

Nos paises de regime unitario, os estados realmente sao competéncias do
estado nacional,com uma funcdo mais administrativa que politica, sem capacidade
legislativa, e ha algumas décadas, seus governos eram nomeados como simples
representacdes de nivel nacional, situacédo que ainda prevalece em alguns paises.

As competéncias, funcoes e responsabilidades deste nivel regional, variam
de um a outro pais, e determinam condicoes especificas para a gestao de politicas
de desenvolvimento territorial. Entretanto, é necessario considerar que em
alguns paises federalistas se mantém altos niveis de centralizagdo, com restricoes
importantes ao exercicio autbnomo dos estados, principalmente explicados pela

realidade das estruturas fiscais que concentram os impostos a nivel federal.

Mas existem outros niveis, nao necessariamente definidos como entidades
territoriais, que foram adquirindo uma enorme importancia na gestdo de
politicas publicas especificas. Este esquema se embasa na criacdo de conjuntos
de unidades territoriais basicas, quer dizer, unides de municipios ou estados ou
cidades, que se organizam explicitamente com propdsitos definidos. Os exemplos
desses conjuntos sdao as bacias como unidades de gestao de desenvolvimento
sustentdvel, as regides para projetos estratégicos, as associacbes municipais,
corporagdes ou a intermunicipalidade. Estas estruturas sao comuns para politicas
especificas e sdo flexiveis de acordo aos propdsitos buscados.

Politicas territoriais, como o caso de politicas de desenvolvimento rural, vém
usando este tipo de organiza¢des para a gestao de processos de planejamento e
formulacdo de projetos territoriais em varios paises da regido.

39 (Casos emblemdticos e exemplares: Legislacdo e institucionalidade para o desenvolvimento rural nos
governos Autbnomos da Espanha. Territérios de identidade e Territérios de Cidadania no Brasil. Politica de
Bacias Hidrogréficas da Colémbia. Gestao Territorial Indigena da Bolivia.
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3.1.3 Usos do Solo*°

As estruturas de planejamento e ordenamento do solo é uma das
politicas que provocam maiores impactos na gestao dos territorios, uma vez que
estabelecem sistemas de intervencao nas decisdes dos atores econdmicos e sociais
sobre as atividades que podem ser realizadas no espaco. Ha diversas modalidades
de regulamentacao do solo, associadas as vocagdes e potencialidades do solo, as
exigénciase pressao dademanda pelo uso, particularmente no caso do crescimento
urbano e a competéncia entre diferentes tipos de atividades econdmicas.

As regras do uso do solo estdo associadas a visdes prospectivas de
desenvolvimento territorial que determinam o modelo de ocupacao e especializacdo
dos territérios, definindo zoneamento de usos, perimetros legais a expansao urbana,
tipos de atividades produtivas em &reas determinadas e areas especiais no interior
das instituicdes territoriais. Sao particularmente importantes as definicdes de uso do
solo que realizam os municipios, regulamentando as condigdes necessarias para o
desenvolvimento de certas atividades, as restricoes que se aplicam aos projetos de
infraestrutura, as orientagcdes para a instalacdo de servicos ou a definicdo de zonas
de desenvolvimento, investimento e crescimento municipal.

Um atributo dos processos de definicdo de uso do solo é o correspondente
ao do planejamento territorial, que conduz as definicdes de prioridades do uso do
solo, que integra o resultado de planos de ordenamento do solo. Sua caracteristica
essencial é a prospeccdo, quer dizer a visdo no longo prazo, que corresponde a
uma imagem de futuro que incluiu os elementos essenciais que um territorio
define como metas e direcdes das rotas de desenvolvimento. Este planejamento
significa um marco de enorme importancia para outros planejamentos localizados
ou setoriais. Em muitos paises da regido, essas definicdes se realizam com a
colaboragéo e participacao dos atores sociais, tendendo, ao menos pretendendo
constituir-se em pactos ou acordos negociados e de decisdo comum.

Os atores chaves institucionais destas politicas sdo as municipalidades,
adquirindo um sentido orientador chave para o desenvolvimento local, urbano e rural.

3.1.4. Riscos*'

Outro tipo de politicas publicas que vém adquirindo enorme importancia
é o de gestdo de risco, produto de processos naturais ou de vulnerabilidade
ecossistémica. Tradicionalmente formaram parte natural das estratégias de

40 Casos emblematicos e exemplares: Planos de Ordenamento Territorial, Lei 388 da Coldmbia.
41 Casos emblematicos e exemplares: Politica de Risco da Guatemala. Estratégia de atencao e prevencao
de risco do Peru.
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ordenamento do uso do solo, mas agora adquiriram enorme importancia
influindo de forma significativa em si mesma, influenciadas significativamente
pela preocupacdo com os efeitos da mudanca climatica.

Os denominados mapas de risco sao expressdes da identificacdo das condi-
¢des de vulnerabilidade e geram requisitos de gestdo que alteram decisivamente
as possibilidades e as modalidades que pode adquirir o desenvolvimento de um
determinado territério.

Mas, as estratégias de cuidado e prevencdo de riscos ndo se limitam a es-
pecializacao da vulnerabilidade, estabelecem também as estratégias de desen-
volvimento particulares que respondem e se ajustam as condicdes particulares
das éreas afetadas, oferecendo alternativas de acordo com o grau dos efeitos e as
perspectivas de comportamento natural.

Estas politicas tém responsdveis institucionais nos niveis nacionais em
todos os paises, entretanto é uma politica gerenciada por meio de acordos com
as entidades territoriais, particularmente nos niveis locais e municipais.

3.1.5 Aspectos Territoriais de Politicas Setoriais

Uma das caracteristicas das politicas publicas setoriais &, justamente, sua
especificidade e focalizacdo. Em geral é dificil encontrar estratégias explicitas
que imponham a necessidade de interagcdo com outras politicas. Isto vem sendo
enfrentado com mecanismos que procuram sua intersetorialidade como um
propodsito das politicas de desenvolvimento rural, social, sustentavel ou urbano,
quer dizer das politicas de carater transversal. Esta estratégia é muito explicita
em alguns paises, com mecanismos institucionais concretos, porém é mais uma
declaracdo de vontade da maioria.

3.1.6 Politica Social*?

As politicas sociais, sobre as quais se busca gerar articulagcao, estéao
relacionadas com o fornecimento de servicos e garantia dos direitos fundamentais
dapopulagado.Existem diferentes enfoques de abordagem dos objetivos, entretanto,
predomina na regido as estratégias de atencdo a pobreza e a busca de maior
equidade na distribuicao das oportunidades e realizacdes do desenvolvimento.

O conceito de coesao social abriu espaco, como uma estratégia geral para
alcancar a convergéncia dos resultados da politica social na diminui¢do das lacunas
que afetam alguns grupos populacionais. Em particular, se orienta a politicas que

42 Casos emblemdticos e exemplares: Politica de Desenvolvimento Social em microregides SEDESOL, México.
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buscam aumentar as capacidades da populacdo em estado de marginalizagdo ou
exclusdo e o aumento das oportunidades, nos modelos de inclusao.

O investimento social corresponde a um componente significativo do
investimento publico total, especialmente em setores como salde, educacao
e previdéncia social, complementado com outras politicas como habitacdo e
prestacao de servicos.

Estas politicas tém um sentido geral, quer dizer ndo respondem a
condigdes territoriais particulares, apenas se definem de acordo com os objetivos
de abrangéncia e alcance de acordo com grupos populacionais, definidos por
mecanismos de estratificacdo socioecondmica e de processos de focalizacdo.

Entretanto, cada vez sdo maiores as estratégias de gestdo territorial destas
politicas que partem da hipdtese de que ndo é suficiente a prestacao de servicos
sociais ou conhecimentos, para a realizacdo dos objetivos integrais e sustentaveis
de coesdo social. A territorializagao das politicas sociais se expressa na introdugao de
processos de planejamento e execucao da politica embasada em uma visao integral
de desenvolvimento territorial, em entidades territoriais ou em microrregides.

A importancia das visées de conjunto da institucionalidade local e regional
sao cada vez mais evidentes. Nao é por casualidade que estas politicas sdo as que
mostram maiores graus de descentralizacdo na maioria dos paises, a0 mesmo
tempo em que se expressa um mandato explicito de articulacdo com outras
politicas publicas. Isso significa que as politicas sociais, chaves do desenvolvimento
territorial, local ou rural, tém seu proprio enfoque territorial, complementar e
convergente com o expressado por estas estratégias transversais.

O mapa institucional da politica social incluiu um conjunto de ministérios
com 0s quais as estratégias de enfoque territorial devem buscar a coordenagéo e
simultaneidade. Destacam-se por sua importancia, tanto em objetivos como em
investimentos, os ministérios da educacao, salde, previdéncia social e habitacdo.
Mas, estes ministérios tém avancados esquemas de execucao e territorializagao,
muito fortes, com a participacdo e corresponsabilidade de entidades territoriais
regionais (estados, cidades ou prefeituras) e com as municipalidades.

3.1.7 Politica de Desenvolvimento Sustentavel*?

O desenvolvimento sustentavel adquiriu um sentido integral, substituindo,
ha pouco menos de duas décadas, as estratégias conservacionistas em relacado ao
meio ambiente. O desenvolvimento sustentavel se define a partir de um modelo

43 Casos emblematicos e exemplares: Polfticas de Aguas, Florestas, Biodiversidade do Brasil.
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integral que incorpora um amplo leque de objetivos e componentes, convertendo-
se, inclusive em muitos pafses, em um conceito envolvente e Ultimo que engloba
as politicas de desenvolvimento.

A sustentabilidade é um atributo de todas as politicas, determinando posicdes
que advogam pela necessidade de sua incorporacao a todas as estratégias, embora
existam estratégias explicitas de desenvolvimento sustentdvel, que traduzem os
objetivos de preservacao da equidade nas oportunidades intergerenciais, em modelos
de gestao dos territérios, superpondo-se a outras politicas de carater territorial.

Um enfoque comum nas estratégias de desenvolvimento sustentavel, que
possuem objetivos explicitos relativos a conservacao, protecao e uso sustentavel
dos recursos naturais, € que a Unica forma para alcancé-lo é apoia-lo por meio
de modelos de desenvolvimento urbano, regional, rural ou local, compativeis
com os critérios de sustentabilidade. Manifesta-se claramente que o centro de
desenvolvimento sustentdvel ndo é a natureza em si mesma, e sim o ser humano
e sua relacdo e integracdo com ela.

Esta“familia” de estratégias amparadas sob o genérico de desenvolvimento
sustentavel se superpde e coincidem em muitos paises, com as de desenvolvimento
rural com enfoque territorial. Ndo é facil diferenciar umas das outras, apesar das
estruturas institucionais das mesmas nao coincidirem se superpdem e, em muitos
casos resultam redundantes.

Os ministérios de desenvolvimento sustentdvel e do meio ambiente
adquiriram uma crescente importancia no desenvolvimento territorial. Com
responsabilidade relativa as metas de conservacao e preservacdo do patriménio
ambiental;ecomatencdoatemascruciaiscomoamudancaclimaticaouaprevencao
de desastres; introduziram estratégias territorializadas de desenvolvimento
integral, convocando os diversos mecanismos e objetivos de articulacdo de
politicas setoriais, de modelos de gestdo descentralizada e de participacdo social,
que se aproximam enormemente das estratégias transversais promulgadas pelos
responsaveis pelo desenvolvimento social ou desenvolvimento rural.

3.1.8 Politicas de Desenvolvimento Econdmico**

Osobjetivosdedesenvolvimentoecondmicose centralizam naobtencdodas
metas de geracao de riqueza, com altos niveis de produtividade e competitividade
da economia, no sentido de garantir a inclusdo, a equidade e o emprego. Sem
duvida, os componentes mais importantes destas estratégias se aglutinam ao

44 (Casos embleméticos e exemplares: Politicas de desenvolvimento econémico de cluster produtivos de
Mendoza, Argentina, sistemas insumo produto do México.
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redor da politica macroeconémica, onde se evidenciam as realizacdes da regido nas
Ultimas décadas, que permitiram superar crises macro de profundas implicagcdes
sobre o crescimento, a equidade e a pobreza.

As estratégias para melhorar as condi¢cdes de produtividade, rentabilidade
e competitividade, se voltam para a melhoria das condi¢cdes do entorno para o
desenvolvimento empresarial, desde as grandes corporacbes, com incentivos
ao investimento, particularmente o internacional, até o desenvolvimento de
microempresa e 0s pequenos empreendimentos associativos. Estas politicas tém
um componente geral, setorial, semelhante as politicas sociais e outro componente
que reconhece e dé énfase a aspectos de localizacdo e gestéo territorializada.

O primeiro componente esta ligado a estratégias de politica macro de
um lado, e a politicas gerais de competitividade ou eficiéncia produtiva; com
intervencdes publicas quanto a regulamento, investimento ou direcao da
economia, permitindo a existéncia de bens publicos que proporcionem ambientes
favordveis ao investimento privado, adequadas condicdes de livre concorréncia e
acesso aos mercados. Os ministérios da industria, desenvolvimento econémico,
turismo, producao ou agricultura, sao alguns dos responsaveis por este tipo de
estratégia, com uma especializacéo setorial muito marcada.

A dimensdo espacial ou territorial destas politicas vem se reforcando
por meio de diversas estratégias que reconhecem a diversidade das estruturas
produtivas, as vantagens competitivas, o potencial endégeno de territérios e as
dinamicas espaciais de especializacao regional. As estratégias de economias de
aglomeracédo, encadeamentos intersetoriais e cadeias de valor locais ou regionais,
sao elementos constitutivos destas.

Estas politicas econdmicas setoriais as agricolas, por exemplo, incorporaram
aseusmecanismosdeintervencdoasvisdesde espaco utilizando cadeias produtivas
que integram a producao primaria, a agroindustria e os servicos; dando-lhes um
grande peso as especificidades territoriais que possuem estas cadeias. Para sua
aplicacdo, isto se traduz na existéncia de uma abordagem territorial.

O desafio da articulacdo de politicas no territorio, préprio do desenvolvi-
mento rural e local, encontra nestas estratégias econdémicas um espaco propicio
para estabelecer mecanismos de gestao compartilhada. Os objetivos de desen-
volvimento rural incorporam tanto a dimensdo setorial de cardter econdmico,
particularmente relativo a economia agricola dos pequenos produtores, como as
estratégias transversais de desenvolvimento da populacao que reside nos terri-
torios classificados como rurais. Esta dualidade de objetivos setoriais (agricolas) e
transversais faz com que o desafio da articulacdo adquira uma dimensao especial-
mente complexa.
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Asinstituicoes responsaveis pelo desenvolvimento rural estdo vinculadas, na
grande maioria dos paises, aos ministérios da agricultura. Ainda que, nas ultimas
décadas, tenham sido criados ministérios especializados no desenvolvimento
rural que sdo vistos como uma divisdo setorial, que fracione a agricultura
em empresarial, de grande porte, ligada ao Ministério da Agricultura; e a de
pequenos produtores e da agricultura familiar, que é assumida pelas estratégias
de desenvolvimento rural.

Algo similar poderia ser dito de outros setores econémicos, como do turismo,
da industria ou, inclusive do proprio desenvolvimento empresarial. As estratégias
de desenvolvimento produtivo marcam, no ambito da institucionalidade do
desenvolvimento rural, os pequenos empreendimentos e pouco dos grandes
investimentos produtivos que estes setores realizam nas areas rurais.

3.1.9 Outras Politicas*®

Outros conjuntos de politicas setoriais exercem uma especial influéncia no
desenvolvimento dos territdrios, ndo somente em virtude de suas intervencoes
sobre seus moradores, situacdo que ocorre com qualquer das politicas publicas,
como também pelas significativas consideracdes de caréter territorial contidas
nessas estratégias. Sdo visdes que privilegiam os aspectos espaciais na conformacao
de instrumentos ou estratégias de intervencao.

Um bom exemplo disso sao as relacionadas com a investigacao e o
desenvolvimento que englobam os aspectos de ciéncia e tecnologia, nos quais
se enfatiza os sistemas territoriais de inovacdo, que levam em consideracao as
especificidades diferenciadas e, as qualidades dos processos de disseminacao
de conhecimentos em ambitos regionais ou locais. Os processos de gestao do
conhecimento tém um componente significativo ligado a localizacdo, densidade
deagentes, velocidade de disseminacao dainovacao e de especializacao regional.
A institucionalidade do conhecimento e inovacao, desde as universidades, até as
entidades publicas responsaveis pelas politicas de inovacao, se preocupa cada
vez mais com o papel de ator territorial que cumprem em suas areas espaciais
de influéncia.

As politicas culturais também estao intimamente ligadas a natureza histérica
e de construcéo social que sdo os territérios. Embora haja uma politica natural
de cultura, seus componentes tém uma clara expressao espacial, com processos
de descentralizacdo e de gestéo territorializada. Condicdo similar apresenta as
politicas de seguranca publica, que tém esquemas de gestdo de profundo
sentido territorial.

45 Casos emblematicos e exemplares.
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3.1.10 Desenvolvimento Regional Urbano*

As politicas mais caracteristicas do enfoque territorial sdo as que
correspondem ao desenvolvimento regional e ao desenvolvimento urbano; dado
que estas se estabelecem com um objeto definido especificamente no espaco e,
como estratégias de integracdo de politicas setoriais, mas sempre em torno de
uma visao de conjunto, que conduz a um projeto territorial.

O desenvolvimento urbano é uma politica integral que tem um foco
de aplicacdo espacialmente definido, a partir de um objeto centrado em
conglomerados. Seus componentes sao setoriais e territoriais, como uma
politica marco de desenvolvimento que determina as orientacdes e ajusta os
alcances e objetivos das acbes especificas do tipo setorial. As estratégias de
desenvolvimento urbano estdo determinadas por caracteristicas préprias dos
espacos urbanos de acordo com seu tamanho. Partindo politicas de carater
metropolitano, no que diz respeito as grandes cidades, até estratégias para o
desenvolvimento de pequenos centros urbanos, que frequentemente sdo
referéncia de desenvolvimento local.

Apesar de o foco destas politicas serem as zonas urbanas, a influéncia de
suas estratégias ultrapassa os limites da continuidade urbana e se convertem
em fatores de enorme influéncia no entorno rural; convertendo-se em polos de
desenvolvimento e definindo sistemas de relacionamento e dindmicas que sao
determinantes nos processos de desenvolvimento rural,com os quais mantémuma
relagdo funcional e complementar que estabelece pontes de mutua influéncia. A
continuidade espacial e as relacdes funcionais urbano-rural sdo um dos aspectos
que algumas das politicas de desenvolvimento territorial estao incorporando de
forma integral, apesar de manter suas especificidades.

No caso de desenvolvimento regional, as politicas estdo mais vinculadas
a politicas de carater econémico e seu foco se define principalmente na ideia da
integracdo nacional do territério, na coesao territorial e na superacao das brechas
ou desequilibrios nas economias regionais.

Séo inumeras as estratégias que compdem o desenvolvimento regional,
entre elas se encontram processos de estimulo ao investimento em projetos
de dinamizacdo econdmica como zonas francas, estimulo a clusters produtivos,
desenvolvimento de distritos industriais, concepcao de megaprojetos de
infraestrutura ou de localizacao industrial.

46 Caso emblematicos e exemplares: Casos de regides centrais e grandes dreas metropolitanas. Politica
de Cidades Intermedidrias do Peru. Politica de Mesorregides do Brasil.
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As implicagdes destas estratégias regionais sobre o desenvolvimento rural
e o desenvolvimento urbano ou local, séo de grande significado, atuam como
fatores exdgenos que condicionam as potencialidades das economias rurais e
locais, definindo oportunidades ou ameacas, frente as quais é necessario reagir e
ajustar as estratégias especificas deste tipo de desenvolvimento.

O desenvolvimento regional e as politicas que o apdiam estabelecem uma
institucionalidade de nivelnacionalouregional,que possuem diferentesexpressdes.
As entidades territoriais, estados, departamentos, provincias ou governos
autbnomos, tém planos integrais de desenvolvimento que proporcionam o marco
regional para as metas das estratégias rurais e locais. Porém, no nivel nacional
estas politicas sdo da alcada dos ministérios do planejamento, da integragcdo ou
do desenvolvimento regional, os quais tém a responsabilidade de articular os
planos regionais, com o propdsito de garantir uma légica de desenvolvimento
econdmico, social e ambiental do conjunto nacional.

3.2 Ordenamento Territorial na Colombia, seus Marcos Legislativos
e Resultados da Implementacao®

Na Coldémbia, o desenvolvimento rural e territorial sdo processos diferentes,
ndo obstante, dividirem suposicoes e preocupacdes politicas e socio-econémicas.
As normas para o desenvolvimento rural estdo fundamentadas, sobretudo, na
promocao do desenvolvimento setorial agricola, pecuario e pesqueiro; e as normas
para o desenvolvimento territorial avancam em temas sobre descentralizacdo,
ordenamento, planejamento e desenvolvimento regional. Estas Ultimas englobam
a zona rural, as dreas ndo urbanas dos municipios.

A experiéncia colombiana em matéria de desenvolvimento regional néo é
alheia a de outros paises da América Latina, nos quais as teorias para o crescimento
econdmico orientam as politicas para diminuir as desigualdades entre as regides;
seja a partir de uma forte intervencao do Estado, como no periodo de 1950 a
1970, ou deixando atuar livremente as forcas de mercado desde meados dos
anos 90 ou, mais recentemente, favorecendo o processo de descentralizacdo e as
potencialidades enddgenas das economias regionais e locais.

Na Colébmbia o carater descentralizador e regionalista de sua Constituicao
de 1991, reativa a discussao sobre a geografia econdmica e o desenvolvimento
regional. Somado a isto, situacdbes como os impactos territoriais da globalizacao,
a preocupacdo mundial com os temas ambientais, 0 componente territorial do
conflito armado e os mesmos efeitos da descentralizacdo em relacdo a vinculacao

47 Como parte do processo de investigacao se realizou uma série de entrevistas na Coldmbia, setembro
de 2009, a atores chaves com Oswaldo Porras e Henando Gonzélez.
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da sociedade na promocéo do desenvolvimento econémico guiam o projeto e
implementacao de normas politicas para o desenvolvimento regional e para o
desenvolvimento rural (MONCAYO, 2004).

3.2.1 Ordenamento Territorial e Descentralizacao

O processo de descentralizacao na Colémbia inicia-se na década de 80, tem
0 seu auge a partir da Constituicao de 1991 e continua em andamento. As reformas
do Estado de primeira geracdo iniciadas nos anos 80, delegaram as entidades
territoriais a prestacao de servicos como saude, educacao basica, dgua potavel e
assisténcia técnica agropecudria, transferindo para isso recursos financeiros.

Nesse momento, a preocupacao era consolidar estes servicos nos espagos
subnacionais, sem ocupar-se com politicas que contribufram com uma gestao
eficiente das finangas publicas locais, estimularam o esforco tributério local, a
qualidade dos servicos oferecidos aos cidadaos, entre outras (RESTREPO, 2005).

Mais recentemente, as leis para a descentralizacdo na Colémbia, buscam
alémderegerastransferéncias de ordemfiscal eadministrativa, resgatar a finalidade
politica da descentralizacao, propondo a criacdo de espacos de participacdo, como
também o melhoramento na eficiéncia do gasto publico.

Por outro lado buscam um novo ordenamento territorial que, a partir da
descentralizagdo regional ajude a orientar o desenvolvimento do pais como um conjunto
sobre bases mais equilibradas (RESTREPO, 2005, p.37). As iniciativas de regionalizacdo
na Colémbia estdo negociadas na descentralizacao, sendo que, na maioria das vezes,
os esforcos foram concentrados na descentralizacdo administrativa e financeira;
deixando de lado o objetivo do desenvolvimento regional.

Os exemplos sobre a importancia da descentralizacao, como veiculo para
o desenvolvimento regional, podem ser observados nos Planos Nacionais de
Desenvolvimento; que desde 1982, especificam acdes a serem desenvolvidas
para possibilitarem que as regides gerem e administrem com relativa autonomia
seus proprios recursos, apoiando-se na reforma fiscal proposta pelo Governo o
que certamente contribuird para o fortalecimento e atualizacdo das rendas dos
Estados e municipios. “O anterior se complementard com o imperativo de que
as regides assumam a lideranca na atencdo de suas proprias necessidades e
modernizem as instituicdes locais. Nesse contexto se fortalecerd o planejamento
estadual e municipal, e a partir dele, se integrardo planos regionais segundo as
caracterfsticas da populacao”. (Plano Nacional de Desenvolvimento Mudanca com
Equidade 1982-1986).

Na década de 80, se consolida a ideia de municipio como principal agente
promotor de desenvolvimento (CUERVO, 1997 apud MONCAYO, 2005 p.120); e
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se foca na descentralizacado, os esforcos de politica regional, a qual ndo avanca
significativamente, independente de haver sido criado, a partir de 1985 as regides
de Planejamento Regional (CORPES), sobre as quais se falard mais adiante.

Posteriormente, a Constituicdo de 91 oferece o marco legal para propor
uma nova ordem territorial entendida como a possibilidade de redefinir as
competéncias entre os niveis de governo, repartir custos fiscais, revisar o mapa
politico administrativo e buscar, de alguma maneira, obter politicas de Estado
diferenciadas. Com a nova Constituicdo foi demarcada uma mudanca de Estado
centralista a descentralizado.

Essa nova ordem territorial, contida no Titulo X| da Carta, estaria baseada
em seis niveis de governo - estados, distritos, municipios, territérios indigenas,
regides e provincias. Especificamente, no caso de regides e provincias, se faculta
aos Estados e municipios sua organizacdo por meio desses niveis, por meio
de consulta popular, mas com a possibilidade de se implementar de maneira
funcional antes de atingir aimplementacgdo da efetiva divisdo politico administrativa
(TRUJJILLO. 2005, p.201). A importancia central dessas novas figuras territoriais
reside na possibilidade que teriam de participar das rendas nacionais tal com
fazem os municipios e os estados, administrar tributos e ter autoridade de
eleicao popular.

Além desta modificagdo quantitativa na nova organizacdo territorial,
qualitativamente a Constituicdo aprofunda os esquemas de descentralizacdo
indicando desde seu primeiro artigo o modelo de Estado Colombiano como: um
Estado social de direito organizado em forma de Republica unitaria, descentralizada,
com autonomia de suas entidades territoriais, democratica, participativa e pluralista,
baseada no respeito a dignidade humana, no trabalho e na solidariedade das pessoas
que a integram e na prevaléncia do interesse geral (COLOMBIA, 1991).

Juntoaisso se outorgaem seu artigo 287, a autonomia dos diferentes niveis
de governo no campo politico, administrativo e fiscal. A Constituicdo também
define os diversos mecanismos da participacao cidada como o referendum local,
cabildos abertos, revogacao popular de mandatos, consulta popular entre outros.
Por outro lado, em matéria de ordenamento territorial, os artigos 356 e 357 do
Titulo XII: Do regime Econémico e da Fazenda Publica, estabelecem o marco geral
para a atribuicdo de funcoes das entidades territoriais e a distribuicdo de repasses.

48 As entidades territoriais possuem autonomia para a gestao de seus interesses e dentro dos limites da
Constituicdo e da lei. Em virtude disso terdo os seguintes direitos: 1. Governar-se com autoridades proprias;
2. Exercer as competéncias que Ihes correspondam; 3. Administrar os recursos e estabelecer os impostos ne-
cessarios para o cumprimento de suas fungdes; participar nas rendas nacionais. (Artigo 287 da Constituicdo
Politica da Colémbia, Coldmbia 1998).
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Posteriormente, tais artigos foram modificados pelos Atos Legislativos 01 de
2001,e04 de 2007, criando-se o Sistema Geral de Participacdes dos estados, distritos
e municipios (Ato Legislativo 01/2001), e priorizando a prestacdo e a ampliacdo
de cobertura dos servicos de saude, educacao pré-escolar, primaria, secundaria e
média; dgua potdvel e saneamento basico; com énfase na populacdo pobre. (Ato
Legislativo 04/2007). Este Ato Legislativo também estabelece a criacdo de uma
estratégia por parte do Governo Nacional, para 0 monitoramento, seguimento e
controleintegral das despesas executadas pelas entidades territoriais com recursos
do Sistema Geral de Participacées.

Os artigos da constituicao sobre delegagao de competéncias e distribuicdo
de repasses, assim como os atos legislativos mencionados, sdo regulamentados
pelas Leis 60 de 1993, Lei 617/2000, Lei 715 de 2001 e 1176 de 2007, por meio
das quais se fortalece a descentralizacdo, se ditam disposicdes para racionalizar
0 gasto publico, se forma o Sistema Nacional de Participacéo, e se ditam normas
organicas em matéria de recursos e competéncias.

A grande modificagdo em ordenamento territorial que surgiu com o
desenvolvimento da Constituicdo de 1991 foi o da distribuicdo de competéncias e
recursos, priorizando a responsabilidade do local no desenvolvimento geral do Pais.

Emrelacdoaatribuicdooutorgada pela Constituicdo paraacriacao deregides
e provincias, no seu artigo 306 define que dois ou mais Estados poderdo constituir-
se em regides administrativas e de planejamento com personalidade juridica,
autonomia e patriménio proprio. Seu objetivo principal serd o desenvolvimento
econdmico e social do respectivo territério. (COLOMBIA, 1998).

Em menor nivel geogréfico, as provincias se constituem em municipios ou
territérios indigenas circunvizinhos, pertencentes a um mesmo Estado (Artigo 321
da Constituicdo Politica da Coldmbia, COLOMBIA, 1998).

Por meio de uma lei organica® de ordenamento territorial (LOOT) seriam
estabelecidas as condicoes para a modificacdo da regido ou provincia em entidade
territorial, assim como as atribuicoes, os 6rgaos de administracao e os recursos. Da
mesma forma, em qualquer dos dois casos, deveria ser submetido ao referendum
dos cidadaos.

49 Uma Lei Organica é um ato normativo proferido pelo Congresso da Republica, com uma hierarquia su-
perior as leis comuns, é ordenadora, possui carater de permanéncia e estabilidade, ndo tendo nivel norma-
tivo institucional; limita-se aos temas que |he sao atribuidos pela Constituicao e requer para sua aprovacao,
a maioria absoluta dos votos de uma outra camara legislativa. Como requisitos, a LOOT deve ser uma lei
abrangente, que oriente n&o somente a atuacdo legislativa, mas também os fundamentos com base nos
quais as diferentes instancias, autoridades, atos e demais aspectos que afetem a matéria do ordenamento
territorial devem consulté-la dentro de parametros precisos, univocos e explicitos (COLOMBIA, DNP, 2007).
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De 1992 até 2001 foram apresentados 15 projetos de LOOT (ESTUPINAN,
2005) Isto sugere que as chances de uma institucionalizacdo de maneira formal
das regides e / ou provincias como entidade politico administrativa permanecem
omissa. As principais resisténcias surgem devido a sensibilidade dos temas que
representam um novo ordenamento territorial. De um lado a divisdo de poder, j&
que acriacdo de uma regido supde redefinir as areas eleitorais que tradicionalmente
apoiam a organizacdo estadual. Por outro lado estd a resisténcia de ordem fiscal,
porque uma nova estrutura territorial significa o pagamento de um novo imposto,
uma vez que lhe é facultada a participacdo na renda nacional e a cobranca de
impostos. O que se divide entre nacdao, municipios e estados, deveria ser dividido,
também, entre regides, provincias e comunidades indigenas.

A falta de regulamentacdo dos artigos que na Constituicdo faculta a
construcdo destas novas entidades leva a avaliar a pertinéncia da constituicao
das regides ou provincias como outra estrutura administrativa. Existem evidéncias
sobre associacbes de entidades territoriais que dividem, em certas matérias,
interesses que vao mais além de suas jurisdicoes, sem a necessidade de estarem
formalmente constituidas.

Na pratica se formaram organizacdes territoriais, produtos de interesse e
dinamicas comuns como cultura, atividade econémica, temas ambientais, ou
conflitos mesmos. Se bem que a Constituicdo considere que somente poderao ser
criadas regides como soma de Estados ou provincias, como soma de municipios. A
pratica da configuracao territorial tem mostrado é que uma regido € um processo
que se constitui a partir da construcdo coletiva, na qual devem confluir interesses
de muitos atores, e onde devem ser consolidadas as bases econdmicas, que
permitam o desenvolvimento autbnomo desses espacos territoriais.

Um tema pouco desenvolvido dentro das possibilidades que outorga
a Constituicdo®™ é a criacdo de normas de administracdo financeira e politica,
fora da divisdo territorial existente. Em particular, esta figura permite ressaltar
um importante elemento com relacdo a esse estudo, que demonstra que
para promover o desenvolvimento ndo € necessario existir exclusivamente
determinantes politicas ou fiscais, podem ser criados espacos utilizando-se de
outras dinamicas territoriais.

Nesse sentido a reflexdo se orienta para a geracao de um ordenamento
territorial flexivel que permita manejar o desenvolvimento e resolver os temas da
pobreza e qualidade de vida. As politicas devem estar focadas para a solugao dos
problemas do cidaddo comum, servicos, habitacdo, atividade agropecudria, saude,

50 Artigos 285,302 e 320 da Constituicdo Politica da Colombia (1998).
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saldrio. O desafio estd na construcdo de territérios competitivos que reduzam
brechas regionais, em resumo, passar de um desenvolvimento desequilibrado a
um inclusivo.

O tema da distribuicao regional do poder e da mudanca institucional que
cria uma nova reforma territorial para a Colémbia foi entendido pelos constituintes;
e na Carta se deixaram alternativas para que os estados e municipios pudessem se
organizar por regides ou provincias de maneira funcional, como seria o caso das
regides de planejamento sobre as quais se tratard no seguinte paragrafo.

O processo de descentralizacao e ordenamento territorial na Colémbia tem
uma histériade quase 18anoseaslicdes sdo muitas, masem particular cabe ressaltar
a potencialidade de mobilizacao social sobre o tema “se bem que a histéria tenha
nos mostrado como incorremos em alguns erros na hora de tentar implementar
o conceito de regionalizacdo em nosso pafs, creio que agora Nos encontramos
diante de uma oportunidade Unica para alcancar que 0 mesmo se introduza entre
nds, coma grande virtude que nao sera resultado de uma imposicao do Congresso
da Republica, mas simples corolario de um frutifero processo de associacao” Em
minha opiniao, essa aproximacao reconhece um dos aspectos mais importantes
do ordenamento territorial: sua condicdo de fendbmenos social que deve ser
movido pela mesma forca da sociedade (TRUJJILLO, 2005).

3.2.2 Desenvolvimento de Planejamento Regional

O planejamento regional é outro dos meios, que em conjunto com a
descentralizacdo foram regulamentados em busca do desenvolvimento regional
na Coldmbia. Em 1985 com a Lei 76 foi criado o Conselho Regional de Planejamento
Econdmico e Social (CORPSES) para a regido Costa Atlantica, que da atribuicoes
especiais ao Presidente da Republica para a criacao de outros Conselhos Regionais
e dispbe sobre o planejamento regional.

Posterior a criagdo do CORPES Costa Atlantica se criam seus homologos nas
regides, Ocidental, Centro-Leste, Amazdnia e Orinoquia.

As principais fun¢ées destes organismos eram: i) Garantir um planejamento
equilibrado de desenvolvimento das regides; ii) Propiciar e fortalecer a integracao
econdmica e social das entidades territoriais que compreendem cada regiéo; iii)
Dotar as regides de instrumentos suficientes e eficazes para contar com maior
capacidade e autonomia na administracdo de seu préprio desenvolvimento; iv)
Estabelecer lacos permanentes de coordenacao interinstitucional entre os niveis
administrativos nacional, estadual e municipal, especialmente no relacionado
ao planejamento; v) Assegurar a participacdo das regides na elaboracéo dos
planos regionais que devem ser incluidos como parte do Plano Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social; vi) Permitir a participacdo das regides na
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elaboracdo do orcamento anual de gastos da Nacdo e nas atividades de avaliacao
de sua execucao (COLOMBIA, 1985).

Apesar da importancia dessas instancias, em termos de desenvolvimento
regional, a burocratizacdo que sofreram e os esquemas clientelistas sob as quais
foram operadas fizeram com que se desviassem de seus objetivos centrais.
Desmontados no primeiro semestre de 2000, se esperava que fossem substituidas
pelas Regides Administrativas e de Planejamento (RAP) que ndo agrupariam mais
de dois estados e estavam propostas em um dos tantos projetos da Lei Organica
de Ordenamento Territorial (LOOT) mencionada anteriormente.

OS CORPES deixaram como aprendizado a identidade de algumas regides
historicamente marginalizadas nos centros politicos do poder como a Amazbnia e a
Orinoquia. De sua experiéncia surgiram importantes elementos como a tradicao e o
reconhecimento da figura regional como ente negociador ante o Estado. A soma dos
estados como forca conjunta tras equilibrios importantes , por exemplo, no campo
politico entre grandes estados com muito peso eleitoral no Congresso como, por
exemplo, a Antidquia e menores como 0s mencionados anteriormente.

Retomando o tema do planejamento regional, o atual Plano Nacional de
Desenvolvimento (2006-2010) em seu capitulo sobre a Dimensao Regional assinala
a caracterizacédo e tipificacdo de territérios como meio para orientar estratégias
integrais e diferenciadas para a promog¢do de um desenvolvimento territorial mais
equilibrado (COLOMBIA, 2007).

No desenvolvimento dessa disposicdo, mas também avancando em
processos que vinham sendo construidos no pafs desde 2004°'; o DNP trabalha na
caracterizacdo e definicdo de tipologias territoriais em conjunto com exercicios de
prospectiva que contribuam com a identificacdo de visdes de futuro regionais, que
por sua vez, orientem as estratégias de desenvolvimento para o Pafs. Surge com isso
o interesse de pensar no regional como uma identificacdo de anseios, identidades,
culturas e expectativas em uma clara busca por regides mais competitivas.

A heterogeneidade de um Pais como a Colémbia cobra destaque nesta
proposta, justificando-se, ainda mais, a necessidade de pensar o desenvolvimento
em termos de politicas regionais diferenciadas, as quais reconhecam que cada

51 Na verdade os antecedentes deste processo remontam a 1994. Por meio do Decreto 2010, do mesmo
ano, foi criado o Conselho Nacional de Competitividade. Posteriormente, em 1998, a Comissado Mista de
Comércio Exterior, assume as funcdes de Conselho de assessoria Presidencial em temas de produtividade
e competitividade, elaborando, por sua vez, o Plano Estratégico Exportador 1999-2009 que da suporte a
Politica Nacional de Produtividade e Competitividade. Esta Politica cria os Comités Assessores Regionais
de Comércio Exterior (Carce) que sdo assimilados, a partir de 2005, como as Comissées Regionais de
Competitividade.
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regido tem capacidades distintas institucionais, econémicas, sociais, fiscais e que,
é com base nessas capacidades que ird atuar.

Sobre a perspectiva de planejamento para o desenvolvimento regional, o
proposito principal desta estratégia é criar condicdes para encarar o processo de
internacionalizacdo da economia, sobretudo, preparar-se para os Tratados de Livre
Comércio. Busca-se identificar as fortalezas e debilidades dos diferentes setores em
competéncia, a realidade dos setores produtivos de algumas regides e identificar
junto aos estados os temas centrais de competitividade.

Aconstrucdaode umaAgendaInterna paraaProdutividade eaCompetitividade
se inicia com a elaboracéo de documentos, onde fossem identificados os sistemas
produtivos mais relevantes, no sentido de potencializar o desenvolvimento
econdmico; e, a partir disto, identificar os requisitos em investimentos, tipo
infraestrutura, ciéncia e tecnologia, para iniciar a consolidacdo das propostas.

Um elemento mencionado como inovador na construcao da Agenda
Interna é o papel determinante que teve a sociedade civil durante todo o
processo. Expandiu-se por meio de um processo social construido de baixo para cima,
a partir da participacdo cidada. A viséo isolada de um processo ndo é a mesma que a
visdo compartilhada do pais, a partir das regies, a partir daqueles que a vivenciam e
opinam frequentemente (COLOMBIA, DNO, 2005b).

Além do valor positivo que possui a vinculacdo da sociedade na elaboracéo
de uma proposta de agenda de produtividade e competitividade, vale a pena
mencionar que somente 20 estados, dos 32 do pals, participaram no processo e
ha documentos mais elaborados que outros; alguns com projetos estratégicos e
outros somente com sugestées. Isto se deve, em grande parte, a adesao voluntaria
dos estados ao convite do Governo.

Frenteaisto, é importante ressaltar que o mesmo exercicio de planejamento
regional (dmbito estadual) aprofunda as diferencas regionais e deixa de lado regides
historicamente marginalizadas das acdes para promover o desenvolvimento
econdmico do pais. As agendas mais elaboradas e mais justificadas sao as dos
estados mais desenvolvidos o que gera certo desequilibrio. O desafio parte do
pensamento de uma proposta de criagao de capacidades que permita a todos
competirem nas mesmas condicoes.

Por outro lado, o trabalho da agenda durante 2004 mostrou a necessidade
da criacdo de uma base institucional que pudesse liderd-lo. Nesse sentido, por
meio do CONPES*? 3439 de agosto de 2006 se cria o sistema Administrativo

52 Conselho Nacional de Politica Econdmica e Social.

66



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial:
Desafios para Construgdo de um Marco Juridico-Normativo.

Nacional de Competitividade (SNC); define-se que a Comissdo Nacional de
Competitividade seja o principal organismo assessor do Governo Nacional em
termos de competitividade; estabelece-se que a secretaria técnica do Sistema
seja da alcada do diretor do DNP; e organiza-se a criacado de uma Politica Nacional
de Competitividade. Nos estados, como expressdo regional do SNC, sdo criadas
as Comissdes Regionais de Competitividade, as quais recolnem a experiéncia,
inclusive do Carce.

O Sistema Nacional de Competitividade se constitui no espaco onde o
setor privado se organiza sobre o setor publico. O trabalho, nesta via, criou novas
instituicdes, foruns, articulacdes que levaram a converter as agendas em planos
estratégicos de competitividade que serdo respaldados pelas bases do sistema,
em conjunto com a criagao do Conselho Nacional para a Competitividade. Todo
esse esquema visa orientar a elaboracdo de planos “regionais” que sdo na verdade
estaduais e agora sao vistos como instrumentos a serem coletados pelo Governo
Nacional e Estadual com uma linha de desenvolvimento em longo prazo.

As Agendas de Produtividade e Competitividade sdo o instrumento de politica,
que, atualmente, se vislumbra como a estratégia mais consistente em matéria de
desenvolvimento regional. Chama, também, a aten¢do que os setores vinculados
sdo representantes de corporagdes e grandes empresas, ficando novamente
marginalizados, setores cujas associacdes nao estao consolidadas e/ou representam
grupos populacionais como as minorias étnicas, familias de lavradores, entre outros.

As propostas, ainda, néo lograram consolidar-se para o desenvolvimento
regional, em grande parte por falta de articulacdo entre as instancias nacionais e a
local, o que dificulta aimplementacdo do desenho a nivel nacional. Instancias como
o Planejamento Nacional, INCODER, as Secretarias de Planejamento dos Estados,
sao visualizadas como instancias tedricas pelos municipios e, que segundo eles
apresentam acdes em dimensdes diferentes ao local, o que dificulta seu ajuste as
dinamicas dos territorios.

O planejamento de baixo para cima teve seus avangos em zonas de
alto desenvolvimento competitivo, como a Zona Sabana Centro do Estado de
Cundinamarca, que retine os 11 municipios mais competitivos do Estado. Na
Cidade Regiao (Bogota-Cundinamarca)>?, construiram-se zonas francas, definiram-

53 Cidade Regido de Bogota-Cundinamarca; Iniciativa do Governo do Distrito Capital durante a adminis-
tragdo de Antanas Mockus (2001-200) junto com o Governo do Departamento de Cundinamarca-CAR, a
Camara de Comércio de Bogotd, o Governo Nacional, associacdes de produtores, setor académico entre
outros. Em 2001, inicia-se a constru¢do de uma proposta que se concretiza em 2003 com o documento
“Bogotad-Cundinamarca’, para uma regido competitiva e posteriormente se ajusta a nova institucionalidade
e propostas do Governo Nacional. Na atualidade é apresentada como a Agenda Interna para a Produtividade
e Competitividade da regido Bogotd-Cundinamarca.
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se areas de industrializacdo e houve avancos em obras de infraestrutura de grande
envergadura que estdo em compasso de espera por recursos ja planejados.

As iniciativas existem, mas a situacao fiscal atual do pais faz com que
estas sejam adiadas e que os governos locais lutem para manter no interior
dos municipios seus recursos pensando em solucionar temas estratégicos e de
longo prazo. Propdem-se o desafio de construir uma politica de desenvolvimento
regional com enfoque diferenciado que atenda a heterogeneidade do pafs e que
proponha formas de organizar o territério de maneira equilibrada, superando a
ideia de fazer somatoria de politicas setoriais.

Na Colébmbia os desequilibrios regionais estao ainda presentes apesar das
acoes ja em andamento pela descentralizacdo e os exercicios de planejamento. O
éxito de acoes como a Agenda Interna pode ser evidenciado em cidades e capitais
de Estados que concentram 70% da producao industrial como é o caso da Cidade
Regiao Bogota Cundinamarca.

Semtiraromérito de estratégia de tal envergadura, cabe perguntarsendo é
necessario, em conjunto com acoes ja mencionadas, trabalhar no fortalecimento
do desenvolvimento humano; permitindo que os habitantes dos territdrios
com precdrio ou médio desenvolvimento, possam ter acesso ao conhecimento e a
oportunidade de participar, fatos que devem ser pensados no futuro em termos de
corrigir esta grande diferenca (ESPINOSA; PORRAS; SANCHEZ, 2005, p.76).

3.2.3 Ordenamento Fisico Espacial

Os marcos legislativos tratados, nesta secao, desenvolvem duas areas
estratégicas para o ordenamento territorial. O primeiro é o ordenamento fisico do
territério em escala municipal e, o segundo, relacionado com a regulamentacao
para o uso dos recursos naturais.

a) Legislacao de Ordenamento Territorial Local

O capftulo terceiro da Constituicao de 1991, sobre o regime municipal,
declara o municipio como entidade fundamental da divisdo politico-administrativa
e sua funcao é prestar os servicos publicos que determine a Lei. Além de outras
disposicoes deverd ordenar o desenvolvimento de seu territério. (COLOMBIA,
CONGRESSO NACIONAL, 1998).

Junto com esse este artigo os artigos 58, 80, 313 e 334 da Constituicao,
dao as orientagcdes gerais do marco normativo para o ordenamento do territério
municipal. As matérias a que tais artigos se referem sdo: o direito a propriedade
privada; planejamento e gerenciamento dos recursos naturais; regulamentacao,
por parte dos Conselhos Municipais, do uso do solo, entre eles o controle das
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atividades relacionadas com a construcdo e alienacdo de imoveis destinados a
moradia, comotambém relacionados com as normas para o controle, a preservacao
e a defesa do patrimoénio ecoldgico e cultural do municipio.

Por Ultimo o artigo 334 se refere a direcdo geral da economia que estd a cargo
do Estado; sendo que, entre outros aspectos, o Estado deverdintervir para dar pleno
emprego aos recursos humanos e assegurar que todas as pessoas, em particular
as de menor poder aquisitivo, tenham acesso efetivo aos bens e servicos basicos.
Também para promover a produtividade e competitividade e o desenvolvimento
harmonioso das regides” (COLOMBIA, CONGRESSO NACIONAL, 1998, p.234).

No desenvolvimento de tais disposicdes a Lei 388 de 1997, se inspirou na
legislacdo espanhola do solo em sua versao de 1992 (MALDONADO, 2008) e se
intitula Lei de Desenvolvimento Territorial; apesar de seu enfoque, principalmente,
urbano como é demonstrado nos principios que promulga ao buscar “dotar os
municipios de mecanismos que permitam promover o ordenamento de seu
territdrio, o Uso equitativo e racional do solo, a preservacao e defesa do patriménio
ecoldgico e cultural, a prevencdo de desastres assim como a execucdo de acoes
urbanisticas eficientes”.

Esta visdo é demonstrada por meio dos objetivos da Lei, que buscam
garantir que a utilizacdo do solo se ajuste a funcdo social da propriedade, efetive
os direitos a habitacdo e servicos publicos, zele pela criacdo e defesa de espaco
publico, proteja o meio ambiente, que promova a concordancia da Nagdo com
as entidades territoriais, assim como suas autoridades ambientais, administrativas
e de planejamento, para ordenar o territério em busca de melhoramento na
qualidade de vida de seus habitantes, facilite a execucdo de atuacdes urbanas
integrais integrando as iniciativas municipais com a politica urbana nacional e os
recursos das entidades encarregadas de seu desenvolvimento.

Por outro lado, a Lei 388 em seu artigo 3° dita que o ordenamento do
territério, como funcdo publica, deve possibilitar aos habitantes o acesso as
vias publicas, infraestrutura de transporte e outros espacos publicos, atender os
processos de mudancga no uso do solo e adequa-lo a areas de interesse comum,
procurando racionalizar sua utilizacdo e buscando o desenvolvimento sustentavel,
assegurar o melhoramento da qualidade de vida dos habitantes, a distribuicao
equitativa das oportunidades e os beneficios do desenvolvimento e a preservacao
do patrimoénio cultural e natural, e melhorar a seguranca dos assentamentos
humanos diante dos riscos naturais.

O ordenamento territorial, no marco desta Lei, compreende, entdo, um
conjunto de ac¢des politico-administrativas e de planejamento fisico a cargo dos
municipios ou distritos e dreas metropolitanas, no exercicio de sua fungao publica.
O municipio deverd dispor de instrumentos eficientes para orientar o desenvolvimento
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do territério sob sua jurisdicdo e regulamentar a utilizagdo, transformacdo e
ocupacdo das dreas, de acordo com as estratégias de desenvolvimentos socio-
econémicos e em harmonia com o meio ambiente e as tradicoes culturais e historicas.
(COLOMBIA,CONGRESSO DA REPUBLICA, 1997, Artigo 5°).

Cada municipio deverd elaborar um Plano de Ordenamento Territorial-
POT estruturado por trés componentes: o geral, o urbano e o rural. O primeiro
relacionado com os objetivos e estratégias de longo prazo; o sequndo definido
como um instrumento para administracao do desenvolvimento e ocupacao do
espaco fisico (classificado como solo urbano ou solo de expansédo urbana); e,
por ultimo, o componente rural, definido como um instrumento para garantir
a adequada interacao entre os componentes rurais e a lideranca municipal;
assim como a conveniente utilizacdao do solo rural e as atuacdes publicas
para administrar as infraestruturas e equipamentos basicos para o servico das
populacoes rurais (COLOMBIA, CONGRESSO DA REPUBLICA, 1997, Artigos 11,
12,13 e 14).

Para formular os POT foi dado aos municipios um prazo de 18 meses a
partir da sancdo da lei (18 de junho de 1997). O prazo foi cumprido por um Unico
municipio, Arménia, isso fez com que o prazo fosse ampliado até dezembro de
1999, com a edicao da Lei 507 desse ano. Em 1999, 35 municipios haviam adotado
o Plano, em 2000 ja eram 442 e para 2004 se contava com 980 POT elaborados
(CAICEDO, 2007).

Assinala-se como causa dessa baixa implementacdo a dificuldade dos
municipios na utilizacdo de alguns dos instrumentos definidos pela Lei como,
por exemplo, a aquisicao voluntaria, a expropriacao judicial ou expropriagao
administrativa para compra de terra, ocasionado pela pouca assisténcia técnica
que foi oferecida aos municipios. A Lei 388 fundamentou a fungéo publica do
urbanismo, outorgando instrumentos de atuagao as administracdes municipais
no sentido de reorientar, com eficicia o crescimento urbano e para regular
o aproveitamento do solo. Entretanto, a falta de uma aplicacdo sistematica e
articulada desses instrumentos, levou os municipios a ndo modificarem de forma
total suas caracteristicas, mantendo uma tendéncia ndo racional na expansao
urbana (CAICEDO, 2007)

Um dos principais inconvenientes surgiu frente a pressao pelo cumprimento
da norma de construcdo dos planos e seus prazos especificos. O planejamento
ndo era uma das preocupacdes das prefeituras municipais, nao se contava com
escritorios de planejamento para a coordenacao dos esforcos e acdes. O manejo
do uso do solo estava regulamentado por licenciamentos de construgao e atengao
a infraestrutura municipal, como atividades isoladas dentro das estruturas do
governo local.
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Nessas condicdes, para a elaboracdo desses planos ndo se contou com
um assessoramento responsavel e de acordo com as necessidades locais. A falta
de acompanhamento a processos de capacitacdo e formacao e a debilidade das
equipes municipais implicaram que em muitos casos, a elaboracao dos processos
ficasse nas maos de consultores que, ndo necessariamente, contavam com
suficiente capacidade técnica e que tenderam a uniformizar e repetir receitas e
formatos (Copello, 2008:63).

Outro aspecto que dificulta a implementacao da Lei é a expedicao de
normas, por parte do Governo Nacional, de forma um tanto cadtica em fungdo
de conflitos conjunturais, problemas pontuais e inclusive interesses particulares
(MALDONADO, 2008, p.47). Esta figura como os determinantes de maior
hierarquia®* definidos na norma, ao invés de ajudar a harmonizar ocasionou
imposicdes a nivel Nacional. "Recentemente, a Lei Nacional do Plano de
Desenvolvimento® (que muda a cada quatro anos, reflete o programa de
governo de cada presidente) estabeleceu a possibilidade de desenvolver
projetos nacionais de interesse social que poderiam ignorar a legislacao local do
uso do solo” (MALDONADO, 2008, p.4).

E assim que, para o ordenamento territorial, ¢ mantida a tenséo entre o
nivel nacional e municipal. Uma das possiveis saidas para diminui-la, conforme
estabelecido pela Lei 388 de 1997, é implantar mecanismos de coordenacao e
complementariedade para que as autoridades municipais possam exercer sua
funcdo publica de ordenamento territorial e garantir direitos coletivos e sociais
como aqueles do meio ambiente saudavel, o espaco publico, a participacdo nos
ganhos de capital derivados da a¢do urbanistica do Estado, a produgao do solo
urbanizado de modo ordenado ou a moradia digna (2008, p.50).

Finalmente, vale a pena salientar que a Lei 388 de 1997, embora seja um
instrumento enfocado no ordenamento e uso do solo urbano, é uma ferramenta
juridica de alta qualidade técnica que oferece aos administradores municipais 0s
meios para a gestdo urbana sob uma perspectiva de funcao publica. Os doze
anos de vigéncia da Lei, com poucas modificacdes no seu conteudo, permitiram
a apropriacdo e a implantacdo da mesma nas cidades colombianas, de maneira
lenta e efetiva.

54 Devem ser levados em conta pelos Planos de Ordenamento Territorial, estes determinantes tem a ver
com os distintos aspectos ambientais (desde a gestao de risco até os sistemas de dreas protegidas), com o
patrimoénio cultural, incluindo o histérico, artistico e arquitetonico com a sinalizacéo e localizacéo das infra-
estruturas relativas a rede rodovidria nacional e regional, portos e aeroportos, sistemas de abastecimento de
4gua, saneamento e fornecimento de energia, assim como as diretrizes de ordenamento para suas dreas de
influéncia e os componentes de ordenamento territorial, correspondente a eventos metropolitanos quando
exista esta figura (MALDONADO, 2008, p.47.

55 Lei 1151 de 2007 onde esta inserido o Plano de Desenvolvimento 2006-2010.
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Um elemento colocado como crucial para avancar no uso da norma é
o fortalecimento das capacidades nas administracdes locais que permitam a
compreensdo da norma e de todos os instrumentos que define.

Ao completar os 10 anos da Lei, se avaliou o significado que tinha para as
administragdes municipais. Chegou-se a conclusao que a Lei permitiu passar do
planejamento pontual, reduzido aos Coddigos de Urbanismo, conforme acontecia
antes, ao ordenamento baseado numa visdo de territério no ambito, pelo menos
de médio prazo, com obrigacbes dos governos municipais perante a cidadania que
viabilizem superar a performance que somente seguia o vai e vem dos interesses
que se manifestavam, sejam referentes a administracdo ou sobre os conselhos
municipais. A normativa tem se convertido simplesmente num componente,
dentro de um conjunto mais amplo de instrumentos e de um marco regulador
mais estavel, que obriga os diferentes interesses a expressar em suas manifestagdes
simultaneamente, levando diretamente a mesa de discussao, a necessidade de
um balanco geral de propostas e interesses (MALDONADO, 2008, p.62).

b) Legislacao para o Ordenamento Ambiental

O Artigo 80 da Constituicdo Politica da Colémbia determina que o Estado
planejard o manejo e aproveitamento dos recursos naturais para garantir o seu
desenvolvimento sustentdvel, sua conservacdo, restauracdo ou substituicdo
(COLOMBIA, CONGRESSONACIONAL, 1998). Juntocomesteartigo,aproximadamente
outros 60 Artigos da Constituicdo tratam o tema de um ambiente saudavel como
direito e interesse coletivo ou a protecao, manejo e regulamentacdo no uso dos
recursos naturais ou no desenvolvimento sustentavel (RODRIGUEZ, 2007).

A influéncia dos movimentos ambientais no fim da década dos anos 80,
concretizados naCupulado Rioem 1992, chegou a Colémbia, ficando manifestados
no texto da Constituicdo e posteriormente em 1993, com a promulgacdo da Lei 99,
por meio da qual se originou o Ministério do Meio Ambiente e o Sistema Nacional
Ambiental — SINA.

A Lei 99 introduz elementos como o zoneamento de uso do territério
para o seu proprio ordenamento territorial; a requlamentacdo nacional sobre o
uso do solo referente aos seus aspectos ambientais; as agendas ambientais para
o ordenamento e manejo de bacias hidrogréaficas, assim como outras areas de
manejo especial; a regulamentacdo ambiental de assentamentos humanos e
atividades econdmicas, como também a regulamentacao de usos de areas de
pargues nacionais naturais (MASSIRIS, 1999).

Dentre outros aspectos, o citado Sistema visa ordenar uma série de
componentes desconexos que conformavam a institucionalidade colombiana em
assuntos de recursos naturais e careciam de uma ordem administrativa para a gestao
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ambiental. Neste sentido, o SINA é o conjunto de orientagdes, normativas, atividades,
recursos, programas e instituicdes que permitem o andamento dos principios gerais
ambientais contidos na Lei 99 de 1993 (COLOMBIA, CONGRESSO NACIONAL, 1993).

Um dos componentes do Sistema que merece atencdo especial no tema que
se lida neste documento, séo as Corporacdes Autbnomas Regionais — CAR. Estas
Corporacdes ocupam, depois do Ministério do Meio Ambiente, o segundo lugar em
hierarquia dentro do Sistema, seguidas pelos Departamentos e os Municipios.

Algumas destas corporacdes foram criadas na década de 50, como é o caso
da Corporacdo Regional do Valle del Cauca — CVC (1954), formada a imagem e
semelhanca da Tennessee Valley Authority (MONCAYO, 2005; RODRIGUEZ, 2007).
A missdao da CVC era impulsionar o desenvolvimento da regido do Valle del Cauca
utilizando multiplos usos das dguas da bacia alta do Rio Cauca, dentre eles o
aproveitamento energético. A partir da criacdo dessa Corporacéo, se fundaram
outras com diversos propoésitos, dentre das quais a prote¢cao dos recursos naturais.
Atualmente existem 34 Corporacdes constituidas como as principais autoridades
ambientais regionais.

As Corporacdes sdo instituicbes publicas, com autonomia administrativa e
financeira, patrimoénio proprioe personalidadejuridica. Suafungadoéadeadministrar,
dentro de sua jurisdicdo, o meio ambiente e 0s recursos naturais renovaveis
assim como promover o desenvolvimento sustentdvel. Estdao compostas pelas
entidades territoriais que, pelas suas caracteristicas, constituem geograficamente
um mesmo ecossistema ou conformam uma unidade geopolitica, biogeografica
ou hidrogeografica (COLOMBIA, CONGRESSO NACIONAL, 1993, Artigo 23).

Por outro lado, de acordo com o Artigo 63 da citada Lei 99, em termos de
planejamento ambiental, as instituicoes territoriais deverao seguir os principios de
harmonia regional, gradacdo normativa e rigor subsidiario. Isto significa que as
entidades territoriais (departamentos, municipios, territorios indigenas ou outros
que a Lei defina) deverdo exercer as suas funcoes, em relacdo ao meio ambiente,
de maneira coordenada e harménica; tendo como referéncia as normas de carater
superior que garanta um manejo unificado, racional e coerente dos recursos
naturais renovaveis, patriménio da nacdo. A gradacao normativa faz referéncia a
hierarquia que tém as normas ditadas por instituicdes superiores dentro do SINA,
como é o Ministério do Meio Ambiente e as Corporacdes Auténomas Regionais,
frente as normativas ambientais ditadas pelas instituicoes territoriais e, por Ultimo,
o rigor subsididrio determina que as normas e medidas de politica ambiental
poderdo ser sucessiva e respectivamente mais rigorosas embora nao mais flexiveis
(COLOMBIA, CONGRESSO NACIONAL, 1993).

O Artigo 63 da Lei é regulamentado pelo Decreto 1200 de 2004 por meio do
qual se determinam os instrumentos de planejamento ambiental. Além de definir
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detalhadamente os tipos de instrumentos e 0s contetidos que deveriam ter, o
Decreto explicita a relacdo das Corporagdes Autdbnomas Regionais com o SINA.
Estas deverdo obedecer a uma mesma politica que permita que os mecanismos de
planejamento, execugdo e controle sejam harmdnicos, homogéneos e coerentes
entre si, de modo que viabilize 0 acompanhamento e avaliacdo integral da Politica
Ambiental Nacional (COLOMBIA, PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2004).

Estas disposicdes procuram, dentre outros aspectos, organizar as acoes
das Corporagdes Autdbnomas Regionais no ambito do Sistema Nacional na busca
do cumprimento de propdsitos nacionais como sdo as metas estabelecidas
pela Clpula do Milénio e as definidas na Clpula Mundial de Desenvolvimento
Sustentdvel de Johannesburgo (2001). Ao mesmo tempo, era necessario organizar
a gestédo de tais Corporacdes, muitas das quais ndo desempenham eficientemente
as suas funcdes, convertidas em organizacdes burocraticas com altos indices
de corrupgao. Isto ocasionou que o Governo Nacional, em 2003, cogitasse a
possibilidade de liquida-las. No entanto, embora essa realidade, um grupo
significativo de Corporacdes cumpre estritamente suas fungdes e servem como
referéncia da institucionalidade ambiental.

Na década dos 90 existiam regras claras em matéria ambiental o que,
por sua vez, facilitou a implementacdo de outras normas para o ordenamento
territorial como a Lei 388 de 1997. Aproximar os objetivos ambientais aos do
desenvolvimento urbano nao é tarefa facil.

O ordenamento fisico espacial, seja pela Lei 388 de 1997 ou pela Lei 99 de
1993, tem na Colémbia um importante viés setorial fazendo com que as funcoes
sobre este particular sejam delegadas em diversas instancias e niveis territoriais
que ndo necessariamente conduzam a articulacdo e ao ordenamento do territério
de maneira coerente e harmoniosa.

Com os POT, o ordenamento territorial estd sendo limitado ao urbano,
ignorando que “toda entidade territorial é um espaco geografico integral,
resultado da articulacdo de estruturas urbanas e rurais de tipo fisico-natural,
econdmicas, sdcio-culturais e politico-administrativas, cujas formas organizativas
e funcionamento sao afetados por forcas tanto internas como externas das que
resultam as formas de uso e ocupacdo que, em um determinado momento,
queremos modificar. Neste contexto, o ordenamento territorial &, principalmente,
uma politica integral, de natureza técnica-politica que, em esséncia, busca atuar
sobre a ordem territorial existente para induzir novos cenarios de desenvolvimento,
UsO e ocupacao que se ajustem a uma imagem alvo previamente definida pela
sociedade” (MASSIRIS, 1999, s.p.).
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c) Processos de Construcao da Legislacio em Ordenamento e
Desenvolvimento Regional

As iniciativas para ordenar e regulamentar a matéria de ordenamento e
desenvolvimento territorial na Colémbia; surgem, principalmente, dos Poderes
Executivo e Legislativo, conforme disposto pela Constituicdo Politica de 1991.

O marco normativo para o ordenamento territorial e o desenvolvimento
regional teve desenvolvimentos setoriais, na auséncia da Lei Organica para o
Ordenamento Territorial (LOOT) prevista na Constituicao — Artigo 151 e Titulo XI.
Em matéria de requlamentacdo de competéncias e recursos, existem Leis como a
60 de 1993 e 715 de 2001, as duas iniciativas do Executivo; a Lei 99 de 1993 que
regulamenta a operacao do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SINA) e a Lei 388
de 1997 do Desenvolvimento Territorial, propostas também a partir do Executivo.

No referente a LOOT, tanto no Poder Executivo como no Legislativo, vém-se
realizando, por um periodo de 18 anos, esforcos na busca de sua aprovagao no
Congresso Nacional. Segundo registro da Comisséo de Ordenamento Territorial
da Céamara de Representantes, a Ultima tentativa foi apresentada pelo Senador
Indigena Ernesto Ramiro Estécio, em 2008.

A busca de uma lei organica de ordenamento territorial, indica que as
ferramentas juridicas contidas nos projetos de lei tenham a capacidade de viabilizar
que a regionalizacdo no pais, entendida como divisdo politico-administrativa,
termine sendo o coroldrio natural de um processo de regionalizacao funcional entre
dois ou mais departamentos que poderiam terminar trabalhando conjuntamente
pelo fato de pertencer a uma regido natural ou a uma regido histérica. Pode ser
afirmado que a lei que possibilite a associacdo de dois ou mais departamentos para
que aproveitem suas vantagens comparativas e suas economias de escala para
atender demandas de forma mais eficiente e eficaz e sem que necessariamente
conformem uma regidao administrativa e de planejamento (TRUJILLO, 2005: P.203).

Uma alternativa seria o fortalecimento das institucionalidades existentes e o
aproveitamento dos recursos juridicos oferecidos pela propria Constituicdo para a
associacao entre departamentos do pais. Talvez, tendo em mente a criacéo da regiao
ou provincia, no estrito uso do termo, na medida em que as diferentes entidades
possam associar-se para gerar aliancas estratégicas e criar figuras competitivas.

3.3 Marco Setorial e Territorial no México
3.3.1 Marco Juridico de Ordenamento Territorial

O Meéxico dispde de um importante marco juridico que tem acompanhado
a evolucao dos esforcos em matéria de politicas de ordenamento territorial. Este

75



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial
Desafios para Construgao de um Marco Juridico-Normativo.

marco estd baseado na Lei Geral de Assentamentos Humanos de 1976 (com
posteriores modificacdes em 1981 e 1983), que faz referéncia pela primeira vez
ao ordenamento territorial com os assentamentos humanos. Além disto, esta lei
propde a ideia de integrar o planejamento ambiental ao desenvolvimento urbano-
regional por meio dos planos ecolégicos. Na década de 1980, promulgaram-
se trés iniciativas mais: a Lei Federal de Protecdo ao Ambiente (1982); a Lei
Geral de Planejamento (1983); e a Lei Geral de Equilibrio Ecolégico e Protecao
ao Ambiente — LGEEPA — (1988, modificada em 1996); que fazem referéncia ao
ordenamento ecoldgico, buscam coordenar as agdes territoriais e setoriais com
o desenvolvimento nacional e propdem a regulamentacdo do uso do solo e as
atividades produtivas para proteger e preservar o meio ambiente e 0s recursos
naturais, respectivamente.

Ao final dos anos 90, criou-se o Grupo Interinstitucional de Ordenamento
Territorial — GIOT - para que o ordenamento adquira um carater multidisciplinar
e integral entre a dimensao territorial e o planejamento do desenvolvimento.
O GIOT foi responsével pelo estabelecimento das bases dos Programas Estatais
de Ordenamento Territorial — PEOT — que abrangiam os sub-sistemas natural,
econdmico e social como sua estrutura fundamental, cuja elaboracdo por parte
das instituicdes federativas iniciou-se em 2000. E neste ambito que surgem em
2001 o Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano e Ordenamento do Territorio
(2001-2006) estabelecendo o ordenamento territorial como instrumento de
planejamento nacional e uma politica territorial com enfoque regional com vistas
a criacdo de fideicomissos meso regionais para infraestrutura, equipamento e
projetos de investimento.

3.3.2 Leis Transversais

Coma promulgagdo da Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel (LDRS) para o
Meio Rural e a Agricultura, em 2001 abre-se no México, um panorama amplo de apoio
legislativo para o setor e seu desenvolvimento. Neste sentido, podem citar-se trés leis
importantes, dada sua natureza, abrangéncia e objeto territorial: A Lei Organica de
Administragao Publica Federal, A Lei de Coordenacao Fiscal e a Lei de Planejamento.

Lei Organica de Administracao Publica Federal: Define as bases e estrutura
das secretarias responsaveis das politicas estratégicas, algumas com relagcao estreita
com os mandatos da LDRS, em particular a Secretaria de Fazenda e Crédito Publico,
a Secretaria de Desenvolvimento Social, a Secretaria do Meio Ambiente e Recursos
Naturais (SEMARNAT); a Secretaria de Economia, a Secretaria de Agricultura —
(SAGARPA) e a Secretaria da Reforma Agraria.

Lei de Coordenacao Fiscal: O seu principal objetivo é coordenar o sistema
fiscal federal determinando as correlacdes entre as diversas fiscalizagdes publicas.
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Com esta Lei, se formalizou o Sistema Nacional de Coordenacéo Fiscal (SNCF). Além
disso, se estabeleceram sete fundos destinados as Entidades Federativas e seus
municipios; que seguem parametros de aten¢do dos Fundos de Contribuicdes para a
Educacéo Basica e Normal, Servigos de Sauide, a Infraestrutura Social, o Fortalecimento
dos Municipios e das Demarcacdes Territoriais do Distrito Federal, a Educacéo
Tecnoldgica e de Adultos e a Seguranca Publica dos Estados e do Distrito Federal. Esta
coordenacao determina a articulagdo dos trés niveis governamentais com o trabalho
da Secretaria da Fazenda e Crédito Publico e a Junta de Coordenacao Fiscal.

Lei de Planejamento: Determina o nivel constitucional de planejamento
da economia, permitindo elaborar com estes parametros o Plano Nacional de
Desenvolvimento, criando o Sistema de Planejamento Democratico e o Sistema
de Avaliacdo e Compensacao pelo Desempenho. Neste sentido, o Sistema de
Planejamento agrupa as relagdes funcionais entre as instancias do governo federal,
as autoridades estatais e municipais e as organizacdes dos diversos setores sociais
e privados. Esta coordenacdo se apoia nas estruturas do sistema estatal, tais como
o COPLADE e os COPLADEMUN (Comité de Planejamento de Desenvolvimento
Estatal e os Comités de Planejamento de Desenvolvimento Municipal). Do mesmo
modo, com a promulgacdo desta Lei se estabelece o carater permanente e
institucional a participacao popular.

3.3.3 Estrutura do Sistema Estatal

A normatividade sobre as responsabilidades territoriais das entidades locais
é rica na experiéncia mexicana, especialmente no que se refere ao municipio
livre e aos comités de planejamento de desenvolvimento estatal e municipal.
Estas estruturas respondem as capacidades do setor rural para interagir de forma
transversal junto aos diversos setores e niveis territoriais.

Municipio livre: forma-se na base da divisdo territorial da organizacdo
politica e administrativa dos Estados, integrado a estrutura federal por meio do
pacto federal assinado pelas instituicbes federativas. O municipio livre possui
autonomia politica e administrativa para definir seus objetivos de desenvolvimento
e de autogoverno. No entanto, ndo apresenta faculdades legislativas ou de
administracao judiciaria, exceto a expedicao dos seus préprios regulamentos. No
referente ao planejamento, as prefeituras lidam com os Estados e, por meio deles,
com o nivel federal, em programas municipais ou regionais vinculados ao territério
e aos demais niveis por igual ou em colaboracéo.

COPLADE: é um organismo participativo integrado por representantes
dos trés ambitos do governo e dos setores social e privado. Estd composto por
uma assembleia geral como entidade maxima pela tomada de decisdes; uma
comissdo permanente como érgao executivo e subcomités auxiliares classificados
como setoriais, regionais e especiais. Sua principal responsabilidade é articular o
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sistema de coordenacao do planejamento federal, estatal e municipal, buscando a
compatibilizacdo dos esforcos de todas as entidades.

COPLADEMUN: seguindo a normativa da Lei de Planejamento, estes
comités institucionalizam a consulta popular para o planejamento democratico,
projetando e coordenando com os diversos setores, as atividades de planejamento
dos municipios. Neste sentido, o COPLADEMUN é o érgdo responsavel para propor
programas de investimento, despesas e financiamento para 0 municipio, agdes
executaveis com recursos do Estado ou, em concordancia com a federacao, pela
elaboracdo de registro sistematico da obra publica municipal e fiscalizacdo das
obras federais e estatais no territério.

3.3.4 Leis Complementares

Por Ultimo, o marco juridico que ampara o setor rural na aplicagdo da Lei
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel estd complementado por leis tematicas
especificas como sdo a Lei de Desenvolvimento Social, que contempla a incluséo
dos programas municipais, estatais, regionais, institucionais e especiais para o
planejamento do desenvolvimento social; a Lei de Desenvolvimento Florestal, que
procura regulamentar e fomentar a conservacao, protecao, restauracao, producao,
ordenamento, cultivo, manejo e aproveitamento dos ecossistemas florestais do pais;
aleide Aguas, que controla aexplotaco e utilizacdo das 4guas nacionais; a Lei Agraria
referida, principalmente, aos érgaos de representacgdo e organizagao dos assentados;
e a dimensionar e delimitar os direitos da propriedade em seus diversos tipos de
terra, assim como os procedimentos do Foro Agrario para controle e seguranca da
terra e a Lei para o Fomento da Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica (LFICYT).

3.4 Estratégia Territorial Europeia

Dentre os fundamentos da politica comunitdria que norteia a Unido
Europeia, ressalta-se a busca da coesdo econdmica e social, assim como de
uma competitividade econémica focada nos principios de desenvolvimento
sustentdvel, da conservacdo da diversidade dos recursos naturais, culturais e
do conhecimento. Neste sentido, a politica de desenvolvimento espacial como
EstratégiaTerritorial Europeia (ETE) busca garantir um desenvolvimento equilibrado
e sustentavel do territério da Unido, reconhecendo que se caracteriza pela sua
grande diversidade cultural, com identidades locais e regionais especificas que
contribuem ao enriquecimento da qualidade de vida de todos os cidadaos.

As tendéncias do desenvolvimento territorial da UE dependem essencialmente
de trés fatores chaves:

¢ Oavanco da integracao econdémica e 0 aumento respectivo da
cooperacgao entre os Paises membros;
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o Acrescente importancia das autoridades regionais e locais e de
sua funcdo em relacdo ao desenvolvimento territorial;

e A ampliacédo da Unido e a evolucao das relagbes com os seus
vizinhos.

Estes fatores sdo abordados sob a Perspectiva Europeia de Ordenamento
Territorial ~ (PEOT), promulgada em 1999, com a finalidade de aprimorar a
cooperagao das politicas comunitdrias com impacto no territorio. Baseada na
iniciativa do Conselho de Lieja de 1993 e os documentos Europa 2000 e Europa
2000+, a PEOT segue o principio de subsidiariedade, sendo executada no
nivel mais apropriado em conformidade com a vontade dos participantes no
desenvolvimento espacial.

Sua estrutura estd focada, por um lado, na contribuicdo da politica de
ordenamento territorial em funcdo da nova dimensao da politica europeia e, por
outro lado, nas tendéncias, perspectivas e desafios da UE. O pressuposto béasico
que respalda esta estrutura dupla determina que o crescimento econdmico e a
convergéncia de certos indicadores econdmicos ndo sao suficientes para alcancar
a coesao econdmica e social, daf a razdo da ETE.

Um dos elementos mais caracteristicos desta estratégia é a valorizacdo dos
impactos que tém na estratégia territorial as politicas setoriais comunitarias, que
sao potencializadas e recopiladas pela PEOT dentro de suas préprias opcdes politicas.
Neste sentido, se reconhecem politicas como os fundos estruturais, a Politica Agraria
Comum (PAC), a politica de competéncia, as redes trans europeias (RTE), a politica
meio ambiental e a de pesquisa, desenvolvimento e tecnologia (IDT).

Osfundosestruturais se produzem em éreas subvencionais, inicialmente para
regides menos desenvolvidas; em segunda instancia para regides em reconversao
e, em menor escala, de acordo a tipologia espacial de iniciativas comunitéarias
como a INTERREG Il - regides fronteiricas —, URBAN Il — &reas urbanas — e LEADER+
- areas rurais. O processo dos fundos conduz a integracdo dos agentes locais na
elaboracao de planos de desenvolvimento conjuntos. A Politica Agraria Comum
(PAQ) inicia buscando um aumento da produtividade, levando em consideracao a
relacdo entre a agricultura e os espacos rurais, onde ao mesmo tempo, prevalecem
objetivos de seguranca alimentar e de respeito pelo meio ambiente.

A politica de competéncia obstrui a parceria entre empresas e abusos de
posicdo dominadora; controla as fusdes e aquisicdes; enquadra as ajudas estatais,
atuando em favor da integracdo dos mercados nacionais no mercado interno
da UE. Desta maneira, reconhece a necessidade da intervencdo publica que
garante o equilibrio entre a competéncia e assegura a consecucdo de objetivos
de interesse geral. Por sua parte, as faladas Redes Trans Europeias (RTE) favorecem
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o estabelecimento de redes de transporte, telecomunicacdes e energia, que
contribuam ao fortalecimento do mercado interno e da coesdo econdmica e
social, estreitando os vinculos entre as areas centrais e as insulares, interiorizadas
ou periféricas.

No referente a politica meio ambiental, o seu impacto territorial estd inserido
na definicdo de areas protegidas, na reducao no uso de substancias daninhas nos
cultivos, na manutencao das normas referentes ao manejo de residuos, a limitagao
da contaminacdo e a promocao de energias renovaveis. Por Ultimo, a IDT favorece
a cooperacao entre empresas, centros de pesquisa e universidades, sequindo
critérios de valorizagao de recursos territoriais e nao exclusivamente regionais.

Politicas Setoriais Comunitarias com Impacto Territorial
Perspectiva Europeia de Ordenamento Territorial

Politica Comunitaria Impacto Territorial

Fundos Estruturais Integracdo de agentes locais na elaboracdo de planos de
desenvolvimento conjuntos.

Politica Agraria Comum Valorizacdo da produtividade agropecudria com critérios
de seguranga alimentar e prote¢do do meio ambiente.

Politica de Competéncia Integragdo dos mercados nacionais no mercado interno
garantindo o equilibrio entre a competéncia e a consecucao
de objetivos de interesse comum.

Redes Trans  Europeias Fortalecimento dos vinculos entre as zonas centrais e as
insulares, interiorizadas ou periféricas.

Politica Meio Ambiental Definigcdo de areas protegidas, reducdo de substancias
daninhas, manutencao de normas de manejo de residuos,
limitagdo da contaminacdo e promocdo de energias

renovaveis.
Pesquisa, Desenvolvimento e Integragdo entre centros de pesquisa, universidades e
Tecnologia empresas, em torno de critérios territoriais de

desenvolvimento.

Para colocar em pratica a PEOT, se consideram determinados ambitos que
interagem entre si e que incidem no desenvolvimento espacial da Unido. De
infcio, a evolugao das zonas urbanas onde se espera a criacao de uma nova relacéo
entre as cidades e as zonas rurais capazes de responder aos desafios dos territérios
e das é&reas rurais reconhecidas em risco de marginalizacéo a dificuldades, tais
como: o afastamento das metropoles, os fendmenos climaticos, a baixa densidade
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populacional, a infraestrutura deficiente, a falta de diversificacdo econémica e do
aproveitamento sustentavel dos recursos naturais e ecossistemas existentes. Outro
ambito da PEOT conduz ao reconhecimento do aumento constante do tréfico
terrestre e aéreo devido ao impulso do mercado interno e a distribui¢do desigual
da infraestrutura no territério europeu, o que gera grandes pressdes sobre o meio
ambiente e desequilibrios nos investimentos econémicos. Finalmente, atende o
patrimonio natural e cultural, fomentando a ideia de diminuir as praticas nocivas
de devastacdo dos recursos.

Osobjetivos desta estratégia territorial podem serresumidos emtrés grandes
opgoes politicas: 1) estabelecer um sistema urbano policéntrico e equilibrado; 2)
promover sistemas de transportes e comunicagdes integradas; e 3) conservar e
valorizar o entorno natural e o patriménio cultural.

3.4.1 Desenvolvimento Territorial Policéntrico

Em virtude das caracteristicas de ampliacdo e integracdo da UE, procura-
se gerar um modelo de desenvolvimento policéntrico que evite a excessiva
concentracdo da populacdo e ampliem as margens do potencial econdmico,
politico e financeiro de uma Unica regido dindmica, contribuindo, por sua vez, para
reduzir os desequilibrios regionais.

Para o desenvolvimento deste modelo territorial, a PEOT propde a criacdo de
varias dreas de integracdo econdmica; o fortalecimento de um sistema equilibrado
de regides metropolitanas e conglomerado de cidades; promogcédo de estratégias
integradas de desenvolvimento urbano que contemplem a inclusao dos espagos
rurais préoximos e o reforco da cooperacdo tematica em redes fronteiricas e
transnacionais.

Neste sentido, a PEOT reconhece uma série importante de desafios para a
Unido neste esforco por consolidar o territério:

o Reforco do papel estratégico das regides metropolitanas e as
‘cidades-porta”;

« Controle da expansao urbana seguindo o conceito de “cidade-
compacta”;

o Criacdo de atividades inovadoras, diversificadas e geradoras de
emprego;

o Recondicionamentodasareasurbanasem criseedasinstalagdes
industriais abandonadas, favorecendo uma diversidade de
funcdes e grupos sociais;
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o Administracdo estratégica de recursos naturais; e

« Melhoramento de vias de acesso, utilizando-se de transportes
eficientes e sem contaminantes.

Outro aspecto central na instauracdo deste modelo territorial é o
reconhecimento do valor das dreas rurais no desenvolvimento econémico
de todo o territério. O processo de reconhecimento do valor competitivo dos
territérios rurais comeca a partir do processo de reconversao que estes iniciaram
para superar suas deficiéncias estruturais, concentrando-se num desenvolvimento
enddgeno. Neste sentido, a PEOT esta disposta a apoiar a reconversao produtiva,
o redescobrimento de multifuncionalidade da agricultura, o desenvolvimento de
atividades vinculadas as novas tecnologias de informacdo e de intercambio de
conhecimento.

O objetivo deste reconhecimento é gerar uma verdadeira cooperagdo entre
zonas urbanas e rurais que promova um enfoque integrado a escala regional e
contribua para a solucao de dificuldades insuperaveis por separado. Desta forma,
se favorece a criacdo de redes de cooperacdo nas quais participam autoridades
locais e empresas urbanas e rurais.

3.4.2 Acesso Equilibrado a Infraestruturas e Conhecimento

Este objetivo visa, principalmente, o enriguecimento da extensao das redes
trans europeias seguindo o critério de desenvolvimento policéntrico. A iniciativa
procuragarantir prioritariamente os servicos de comunicacao dasareasecondémicas
de integracdo mundial e atender as regides em desvantagens geograficas, assim
como as conexdes secundarias internas. Este acesso equilibrado as infraestruturas
passa também pelo critério de reducao doimpacto no meio ambiente, procurando
enfrentar de maneira integrada as consequéncias que sobre 0s recursos naturais
exercem o aumento da mobilidade, o congestionamento do transito e a utilizacdo
do solo.

Outro aspecto central aponta os processos de conhecimentos necessarios
nos diversos niveis territoriais e setoriais. Os mercados laborais requerem sistemas
dinamicos de inovacéo, transferéncia eficaz de tecnologias e o desenvolvimento
de instituicoes fortes de educacéo e capacitacdo. O que se pretende alcancar é
0 aumento do nivel educativo e de capacitacao da populacao nas regides com
dificuldades, fortalecendo a difusdo de novas tecnologias.

3.4.3 Gestao Prudente dos Recursos Naturais e Culturais

O reconhecimento, respeito e valorizacdo da natureza e cultura sao
aspectos chaves do desenvolvimento regional, motivo pelo qual surgem como
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fatores importantes no desenvolvimento da PEOT. Por meio deste objetivo, se visa
fortalecer um modelo de desenvolvimento territorial que valorize a riqueza do
patrimoénio e diversidade cultural europeia assim como que fomente a utilizacédo
sustentavel da biodiversidade em escala local e regional.

Em consequéncia, impde-se um enfoque criativo que passe pela definicao
de estratégias integradas de conservacdo e reabilitacdo de espacos e por
campanhas de sensibilizacdo da populacado sobre a contribuicao das politicas de
ordenamento territorial em defensa da heranca natural e cultural das geracoes
futuras. Do mesmo modo, se fomenta a elaboracdo de estratégias integradas
visando a gestdo duradoura de fatores meio ambientais.

Neste sentido, propdem-se acdes concretas, tais como:

e A promocdo de estruturas de habitat que consumam menos
energia e produzam menos transito, recorrendo mais ao uso de
energias renovaveis;

o O desenvolvimento de politicas concertadas de gestdo das
dguas de superficie, subterraneas e marinhas, por meio de
estratégias de prevencéo, distribuicdo de solos, gestao de crise,
sensibilizacdo e cooperacao fronteirica;

» Ofortalecimentodarede Natura 2000 de zonas protegidas como
foco de desenvolvimento sustentavel e o desenvolvimento de
uma estratégia integrada que incorpore outras areas sensfveis
com grande diversidade bioldgica, tais como montanhas, dreas
umidas e ilhas.

3.5 ODesenvolvimento Rural Fusionado em uma Estratégia Territorial
na Guatemala

O desenho institucional vigente para o planejamento e gestdo territorial
na Guatemala responde a um modelo de centralidade na tomada de decisbes e
coordenacdo em consonancia com os critérios de transversalidade intersetorial
proprios da natureza dos enfoques de desenvolvimento territorial. Muitos paises
vém trabalhando nos modelos alternativos que permitam uma capacidade
de gestdo semelhante, sem alcancar ainda niveis de articulacao parecidos aos
atingidos neste pais.

O pivd central da estratégia de planejamento territorial encontra-se na
Secretaria Geral de Planejamento e Programacgao da Presidéncia da Republica
(SEGEPLAN), o que implica um principio de reitoria institucional no mais alto nivel
organico de gestdo no Executivo.
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Este esquema de gestdo ocasiona inquietudes sobre o papel que a
SEGEPLAN deve exercer nos trés ambitos da acdo do Estado: i) formulacdo de
politicas; i) planejamento e coordenacdo fiscal; e i) execucdo ou gestédo de
programas ou acgoes.

A competéncia da SEGEPLAN ¢é nacional e regional, espacos nos quais tem
aresponsabilidade de estabelecer as bases de um ordenamento territorial e definir
0s ambitos gerais de planejamento e gestao territorial. Entretanto, pela natureza
dos processos em que encontra imersa, tem uma ingeréncia muito importante
em niveis territoriais subregionais, assim como locais e rurais.

O ambito, conforme seu mandato, estd circunscrito aos processos de
planejamento e programacao. No entanto, tem uma alta ingeréncia na formulacao
de politicas territoriais e também na prépria execucdo das politicas. Um desafio
enorme é o de alcancar o incremento da capacidade de ingeréncia ou influéncia
nas diferentes politicas setoriais ou transversais que sao atribuicdo dos diferentes
organismos responsaveis por esta funcéo, em especial os ministérios.

A gestao de coordenacdo e trabalho interinstitucional conjunto, é uma
prioridade refletida nos processos de planejamento; de modo a conseguir que as
gestdes autbnomas dos ministérios e das entidades descentralizadas, responsaveis
pela formulacdo de politicas e de sua execucdo, introduzam critérios de gestéo
estratégica territorial, para que tenham complementaridade e coordenacao,
evitando a superposicdo ou redundancia entre a SEGEPLAN e estas instituicées.

O apoio aos niveis territoriais sub-regionais, municipais e locais é um
papel de extrema importancia que implica o desenvolvimento de capacidades
e o estabelecimento de mecanismos de coordenacédo efetivos, o que implica a
realizacdo de acdes que promovem processos autondémicos e a identificacdo
do nivel chave de gestdo. Os departamentos exercem um papel crucial que
desempenham na coordenacao e iniciativa, 0 que é atingido no processo de
delegacéo por parte da SEGEPLAN.

As associacdes municipais sao uma instancia de crescente importancia na
gestao territorial, reforcada fortemente pela implantacdo dos Planos Estratégicos
Territoriais (PET). A natureza institucional e sua capacidade de gestao, manejo
fiscal, coordenacdo e subsidiaridade com os municipios é um ponto critico
para que os PETs consigam avancar de um instrumento de planejamento a um
instrumento de gestao.

Por Ultimo, existe um cruzamento de competéncias na funcdo de
planejamento. Em estrito sentido, a sequéncia de niveis territoriais indicaria que
o nivel local deve somar-se e coordenar-se a nivel municipal, o nivel municipal
no sub-regional (associacdes) ou no departamental, o departamental no regional
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e o regional no nacional, isto é na SEGEPLAN. No entanto, as condi¢des reais de
gestdo, a estrutura fiscal, o avanco na descentralizacdo e o desenvolvimento
desigual de capacidades impedem que isto se apresente desta forma. Pelo que,
o nivel nacional assume responsabilidades em diversos niveis, o que é adequado
embora com o desafio de construir uma estrutura conforme a descrita.

No tema referente as politicas, existem dois desafios maiores. O primeiro diz
respeito a busca de coordenacao das politicas setoriais relativas a suas orientagdes
de enfoque, priorizacdo, alcance e estratégias de gestdo nos territérios. Nesta
perspectiva, a responsabilidade da SEGEPLAN é oferecer um marco de definigoes,
principios e condicdes que possam ajudar aos ministérios responsaveis pelas
politicas setoriais para introduzir mecanismos de priorizacdo que permitam uma
l6gica de tratamento espacial das diferentes politicas.

O segundo desafio é o de atingir a articulacdo ou concorréncia das politicas
setoriais nos territérios. Isto se alcanca nas diversas etapas de gestéo de politica
publica, desde a formulacdo geral, que corresponde a visdo nacional no plano
nacional de desenvolvimento e que serve de marco para as diferentes politicas
setoriais, no qual se estabelecem os fundamentos da uma estratégia com metas
nacionais. Passando pelo processo de planejamento, que requer a criacdo de
mecanismos explicitos de coordenacao, articulagdo e concorréncia territorial
das acgdes setoriais. Passando pelos mecanismos condicionantes do exercicio
orcamentario, no qual se estabelecem critérios e l6gicas de destinacdo e execugao.
E, alcancando sistemas de acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das
politicas, programas, projetos e investimentos.

Este modelo demonstra que as politicas territoriais ndo concorrem com
as setoriais, as articulam, complementam e potencializam sinergicamente. Do
mesmo modo, o planejamento territorial ndo substitui o planejamento setorial,
ordenando-o e proporcionando marcos de gestdo e decisdo.

3.5.1 Estrutura Colegiada: Os Conselhos de Desenvolvimento
Urbano e Rural

Sem duvida, a composicdo de instancias colegiadas para o apoio a
formulacédo das politicas, seu planejamento, gestdo e acompanhamento, constitui-
se em um dos pilares béasicos da estrutura institucional. A Lei de Conselhos é
uma ferramenta poderosa de ordenamento da interlocucdo entre o Estado e a
sociedade.

O desenvolvimento desta estrutura estd em andamento; contudo,
é importante destacar que tem um conjunto de vantagens sobre modelos
semelhantes adotados por outros paises na regido. Dentre suas vantagens,
percebe-se o fato de que estdo baseadas em uma concepcao integral, transversal
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e territorial, em contraposicdo a outras tentativas em que proliferam conselhos
territoriais, mas de competéncia setoriais, como os conselhos de desenvolvimento
social, rural e ambiental do México que atuam independentemente. Isto viabiliza
que, sob um sistema de comités tematicos, seja possivel administrar o setorial sob
a primazia do conselho territorial.

Outra vantagem é a que se deriva do fato de que os conselhos podem
identificar limites financeiros das transferéncias feitas as entidades territoriais,
proporcionando assim um esquema de projecao nas destinacoes a projetos. Isto
facilita enfrentar, sem superar definitivamente, a restricdo dos outros modelos nos
quais 0s processos de planejamento nao contam com uma variavel de restricao
orcamentdria, o que se reflete nos processos de planejamento sem base real.

No caso dos conselhos departamentais, sua atribuicdo nominativa de um
terco para a nomeacgao do governador da um poder especial que vai além de seu
papel consultivo. Isto gera um poder de influéncia nas decisdes regionais muito
significativas, o que outorga um papel potencialmente decisério nos processos de
planejamento do desenvolvimento.

3.5.2 Niveis: Nacional, Regional, Departamental, Municipal, Comunitario

A estrutura dos conselhos abrange uma visdo regional. No entanto,
somente os niveis nacional, departamental e municipal contam com referéncias
politico- administrativas de gestdo. No caso dos niveis regionais e comunitarios
sao instancias que atuam como niveis de enlace com as instancias de gestao.

No caso dos conselhos departamentais, novamente apresentam um papel
relevante no manejo territorial quando assumem a func¢do de instancia colegiada
decisoria nos processos de planejamento supramunicipal, nas associacées e
territérios, onde se desenvolve o processo dos Planos Estratégicos Territoriais (PET)
que se converteram no eixo do planejamento territorial.

Isto implica que surgiria um vazio aparente na falta de conselhos de nivel
intermediério, isto é, ao mesmo nivel no qual se formulam os PETs. A funcao
de coordenacéo e definicdo dos conselhos departamentais ¢ um desafio para
o modelo. Isto contrasta com casos como os do Brasil ou México, que contam
com conselhos de nivel supramunicipal, o que permite um balanco e equacéo de
atores mais adequados, proximos aos interesses do PET.

Nesta estrutura de conselhos constituem-se mecanismos de coordenacao
e subsidiaridade desde os niveis comunitédrios para cima até atingir os niveis
regionais. Do mesmo modo, define linhas estratégicas desde o nivel nacional até
0 comunitdrio. Isto estd relacionado estreitamente com o manejo de critérios de
competéncias, responsabilidades e de recursos a serem aplicados em cada nivel
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territorial. Em outras palavras, requerem-se orientacdes claras de ordenamento
territorial que estdo muito relacionadas com os niveis de gestdo associados as
entidades politico-administrativas (nacdo, departamento, municipio).

O papel do Conselho Nacional estd reforcado em linha e sentido de
formulacéo de um Projeto de Nacéo. E evidente que isto ndo é responsabilidade
exclusiva deste Conselho ja que o parlamento, o plano de governo, os partidos
politicos e outros atores nacionais sao os atores principais. Entretanto, na dimensédo
de uma estratégia territorial nacional, se buscam a formulacao e promulgacao das
visdes, principios, linhas estratégicas e orientacdes que déem lugar, por meio de
postulado de intencdes a gestdo de outras instancias territoriais. Da mesma forma,
este Projeto de Nacdo é alimentado das diversidades que surgem das visdes e
estratégias nos niveis mais baixos da estrutura territorial. Isto é, o trabalho de cima
para abaixo e de abaixo para cima.

Para atingir isto, é requerida uma tarefa da Secretaria Técnica do Conselho
Nacional, isto é, que a SEGEPLAN é que deve propor um documento base do
projeto territorial nacional, discutido e acordado pelo Conselho. E importante
destacar que um Projeto de Nacao deve lidar um horizonte temporal minimo de
uma geragao.

Os conselhos regionais se encontram em uma situacdo de relativa
indefinicdo enquanto né&o fique estabelecido com clareza o papel que as regides
terdo de exercer na estrutura de planejamento territorial. O principio que orienta
a Lei de Conselhos e de Planejamento é estabelecer um conjunto de temas
estruturantes que determinam competéncias em niveis supradepartamentais, as
quais tém relacdo com as dimensdes macro dos processos de desenvolvimento
territorial. A estrutura basica da rede urbana, a conexao, a otimizacao das redes de
servicos, a articulacao e integracdo de mercados sao algumas das tematicas que
requerem uma gestao neste nivel.

O nivel regional ndo possui uma instancia politico-administrativa, uma vez
que a regido nao é reconhecida como tal no estatuto do Estado guatemalteco.
Isto imprime a regido uma funcdo ordenadora e coordenadora dos processos
comecando pelos departamentos e uma funcdo descentralizadora, estratégica e
planejada desde o nivel nacional para os departamentos.

Isto se relaciona com trés aspectos: i) a dimensdo politica que esta
relacionada com a possibilidade de estabelecer acordos entre os atores sociais a
nivel regional, a partir do nivel departamental, os quais se refletirdo na estrutura,
acordos e mecanismos de negociacdo no Conselho; i) uma dimenséao técnica de
planejamento que corresponde igualmente a SEGEPLAN; na qual se deveria optar
por uma visdo regional no Projeto de Nacao e ter planos regionais estruturados
como propostas para serem acolhidas pelos Conselhos Regionais, com horizontes
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temporais de médio e curto prazo que se enquadrem dentro do planejamento
nacional estipulado no Conselho Nacional; e iii) uma dimensao orcamentdria
baseada em dotagdes regionalizadas dos orcamentos nacionais e em processos
de cofinanciamento com as entidades territoriais, principalmente departamentos,
dado que existe uma transferéncia direta as regides, o qual ndo pode ser
considerado necessariamente como uma faléncia.

Os conselhos departamentais surgem como o pivd mais importante da
estrutura colegiada. Na légica assumida pelo Sistema Nacional de Planejamento
Estratégico Territorial (SINPET), o nivel departamental e supramunicipal formam
o nivel mais importante e funcional para a gestao territorial. As vantagens destes
conselhos departamentais j& foram mencionadas. Além disso, ha benesses
especiais na dimensao de gestao territorial que podem ser manejadas desde o
departamento.

A base de gestdo dos conselhos departamentais ndo seriam planos
departamentais, mas um conjunto de Planos Estratégicos Territoriais (PET)
que atuam como unidade basica de planejamento e gestdo. Um dos mais
significativos desafios que tem o conselho departamental é tentar assumir uma
visao estratégica de articulacao dos PETs, dentro de sua jurisdicdo, assim como
das orientacdes estabelecidas nos planos regionais e no Projeto de Nacdo. Da
mesma forma, o nivel departamental é o enlace de coordenacao e apoio ao nivel
municipal.

A gestao dos conselhos municipais e 0s comunitdrios possuem uma
funcao chave na manutencao das prioridades locais e da gestdo de iniciativas
que tenham espaco nos PETs. O plano de desenvolvimento municipal, como
articulador dos projetos comunitarios e dos processos de participacao social,
surge como prioridades a serem fortalecidas, uma vez que estes sao 0s niveis
onde se apresentam 0s contatos mais diretos com comunidades e redes
sociais.

3.5.3 Conselho Nacional de Acordos de Paz

Os Acordos de Paz sdo um fator chave nos processos de formulacéo,
planejamento e gestao das politicas publicas. Consequentemente, as instancias
que surgiram dos processos de negociacdo da paz figuram como articuladores
de processos politicos que proporcionam apoio aos processos de planejamento.
O Conselho Nacional de Paz e suas diversas comissdes e mesas de trabalho ndo
foram relacionados como elementos articuladores, tampouco se percebeu um
papel explicito nos ciclos de planejamento observados. Entretanto, é evidente
sua importancia como instancia de legitimidade de processos de formulacdo de
politica e de ganhos em governabilidade.
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3.5.4 Participativo Publico-Privados

O planejamento participativo que ampara o processo de planejamento
estratégico territorial demanda um delicado equilibrio entre os atores sociais e
0s agentes publicos. As experiéncias observadas tem uma alta participacao
dos funcionarios publicos que lideram os processos de formulacdo dos PETs.
E necessario salientar a importancia de que o plano estratégico contemple
compromissos e participacdo do setor privado do territério. E possivel que isto
corresponda a um processo, considerado em outros paises, onde a incorporacao
proativa dos privados se apresenta como resultado dos avancos, obtidos da criacédo
de confianca e das motivacdes, produto de incentivos derivados do préprio
desenvolvimento dos projetos incluidos nos planos estratégicos.

A participacdo dos agentes privados nos processos de planejamento
territorial ¢ um aspecto chave da pertinéncia e viabilidade das estratégias definidas
em cada um dos niveis territoriais de planejamento. Esta participacao é evidente
tratando-se das comunidades e organizacbes sociais. No entanto, a participacao
do empresariado ndo é téo clara. Este é sempre um desafio nos processos de
planejamento, relacionado com a precariedade dos mecanismos de compromisso
dos agentes econdmicos. Mecanismos como as estruturas institucionais que estao
subjacentes aos comités de cadeia produtiva em varios paises ou aos contratos
territoriais sdo exemplos de mecanismos de integracdo do setor empresarial nos
processos de planejamento.

A capacidade de organizagdao comunitdria e associativismo empresarial sao
estratégias significativas no sentido de garantir representatividade e legimitidade
no processo de participagao, particularmente nas acoes de planejamento. Fica
evidenciada a importante énfase nos processos de convocagao e capacitagéo e nao
nos procedimentos para fortalecer, promover e apoiar as organizagoes sociais.

3.5.5 Sistemas

A integracdo dos processos de planejamento e gestdo de politica publica
desde o nivel da SEGEPLAN estabelece uma rota de enorme poder a gestao
dos territérios. A articulacdo de processos no governo guatemalteco impoe a
distribuicdo de tarefas entre os érgédos politicos, a nivel ministerial e os de carater
técnico planejador, na SEGEPLAN.

O maior desafio que tem se identificado para uma adequada gestdo
territorial refere-se aos mecanismos de articular as politicas setoriais nos ambitos
espaciais. Em varios paises, isto ocasionou o estabelecimento de mecanismos
de ordenamento territorial e de concorréncia intersetorial. Este é o caso do
Programa Especial Concorrente do México. No caso da Guatemala, define-se um
propodsito de articulagao na instancia planejadora com a articulagéo de quatro
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sistemas estratégicos: pré-investimento, investimento, cooperacao internacional
e planejamento territorial.

O nivel de gestao da SEGEPLAN, assim como a possibilidade de articulacédo,
desempenha um papel chave na orientacao dos recursos e dos incentivos dos
agentes publicos para avancar em mecanismos de coordenagao e concorréncia.
As opcdes de articulacao partem da possibilidade de orientar orcamentos setoriais
em conformidade com os procedimentos de planejamento estratégico territorial.
Nao esta claro como opera esse mecanismo de articulacdo. No entanto, de acordo
com outras experiéncias, o0 momento crucial desta articulacdo estd centrado na
possibilidade de refletir nos orcamentos, recursos rubricados ou com destino
especifico para o financiamento de programas ou projetos que surgem dos PETs,
desde os proprios territorios. Considerar somente a possivel coordenacao dos
orcamentos setoriais e a identificacdo regionalizada dos recursos de investimento
ndo tem demonstrado suficiente impacto no alcance da concorréncia territorial.

O ciclo de pré-investimento - investimento, intermediado pelos processos
estratégicos de planejamento territorial gera mecanismos e instrumentos
concretos de articulacdo, de definicdo de critérios de inclusdo e elegibilidade de
prioridades de investimento, com um enfoque territorializado.

3.5.6 Gestao Descentralizada

A gestdo descentralizada da SEGEPLAN em correspondéncia com a estrutura
territorial do pafs, surge como uma enorme fortaleza, enquanto se constitui em
uma presenca da instancia planejadora nos préprios espacos territoriais nos quais
se deseja promover o ciclo de planejamento territorial. Isto implica uma alta
responsabilidade quanto ao desenvolvimento de capacidades territoriais como
um dos pressupostos basicos do SINPET.

Surge uma importante reflexao sobre o papel que exercem estas estruturas
institucionais. Sempre ha uma diferenca que pode tornar-se sutil, entre um
processo de desconcentracdo e um de descentralizacdo. Neste caso, é evidente
que o papel de secretarias técnicas dos conselhos territoriais identifique a
natureza descentralizadora destas dependéncias da SEGEPLAN. Nao é seu registro
institucional de dependéncia de um ¢6rgao do executivo nacional o que lhe
determina a sua condigao desconcentradora, mas sua funcdo de descentralizacao
quanto ao seu papel de gestor e coordenador de a¢cdes de planejamento territorial
em relagdo aos conselhos territoriais.

Uma estratégia importante é a de estabelecer um processo de médio
prazo de delegacdo desta funcdo de secretaria técnica em instancias regionais e
departamentais que garantam a continuidade de sustentabilidade dos processos
técnicos de planejamento.
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3.5.6.1 Articulacao entre Governadores e Prefeitos

O papel de desconcentracao do executivo a nivel departamental é um dos
pilares nos quais se sustenta a estrutura territorial na Guatemala. A relacéo entre o
conselho departamental e 0 governador é um ponto chave da fortaleza do conselho
e doduplo papel de representantes da Nagao no territério e de articulador da funcéo
planejadora. Os governadores exercem um papel determinante no processo e se
constituem em instancia de enorme importancia na gestao territorial.

Contrastando com o nivel departamental, no municipio a autoridade tem
uma clara representacao territorial que emana de sua origem de eleicao popular.
A articulagdo entre governadores, com forte vinculo com a Nagéo e os prefeitos,
com vinculacdo territorial, se constitui num mecanismo de gestao nas estruturas
de operacéo dos planos estratégicos territoriais.

3.5.6.2 Rede de Oficinas Municipais de Planejamento (OMPs)

As unidades técnicas de planejamento a nivel municipal oferecem um
enorme potencial de gestao territorial. A relacao entre estas unidades e a PET é
um ponto critico da fortaleza do processo geral, uma vez que o nivel municipal é
de enorme importancia politica. Os planos municipais e sua relacdo com os PETs
significam um ponto de enorme sinergia ou de enorme tensao e redundancia.

A estrutura da SEGEPLAN, com suas 25 oficinas de planejamento e suas 325
OMPs, oferece uma sdlida estrutura com uma enorme capacidade, considerando-
se que se dispde de cerca de 1.000 funcionarios vinculados a processos técnicos
de planejamento. Isto representa um enorme desafio de desenvolvimento de
capacidades e de atualizacdo requeridos a um eficiente desempenho institucional.

A heterogeneidade é a marca das oficinas municipais de planejamento,
o que reflete a enorme diversidade territorial, a qual esté vinculada as mesmas
necessidades dos municipios. Um dos aspectos a ser considerado é que as
municipalidades com maiores necessidades e déficits tém, consequentemente,
menores capacidades, o que estabelece que um processo de delegacao
homogéneo implique no aprofundamento dos desequilibrios territoriais. Isto
implica a necessidade de empreender estratégias diferenciadas e de focalizacao
que correspondam com um cuidadoso exercicio de tipologia municipal, do
qual se obtenha uma tipologia de OMPs e, consequentemente, estratégias
diferenciadas de gestao.

3.5.6.3 Desenvolvimento Rural dentro de uma Estratégia Territorial

No nivel central, encontra-se na SEGEPLAN, uma estrutura institucional que
atua na abordagem de temas estratégicos que requerem uma gestao especial. Eo
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casodasunidadesderecursos hidricos e de assuntos étnicos, que tém uma natureza
de importancia peculiar. A reflexdo sobre uma unidade de desenvolvimento rural
encontra-se na reflexdo atual sobre o ordenamento institucional da Secretaria.
Este caso é especialmente sensivel por diversas razoes politicas e técnicas.

Uma das mais destacadas questdes do modelo de gestdo territorial da
Guatemala gira em torno da decisdo de desatrelar a responsabilidade da politica
de desenvolvimento rural a partir do Ministério da Agricultura a SEGEPLAN, o que
representa profundas raizes e implicacdes no enfoque de desenvolvimento. E
um reconhecimento da natureza integral, multissetorial e multidimensional do
desenvolvimento dos territorios rurais, superando a visao tradicional que associa o
desenvolvimento rural a agricultura.

A forma como tem sido definida a nova adscricdo do desenvolvimento
rural indica que esta sendo assumido como um tema territorial, antes que um
tema setorial. Pelo que, a melhor estratégia tem sido a de integra-lo aos processos
de planejamento estratégico territorial. Em outras palavras, o desenvolvimento
rural tem passado naturalmente a fazer parte do desenvolvimento territorial,
com o qual se consegue uma melhor capacidade de planejamento e gestéo.
Assim se exemplifica com clareza a experiéncia de Solold, onde é evidenciado
um planejamento territorial que se integra ao desenvolvimento rural, com o
desenvolvimento urbano, regional e territorial.

O SINPET contempla cabalmente o territorio rural, em especial quando na
Guatemala a maioria dos espacos € rural, mas o faz de tal forma que ndo estabelece
diferencas entre 0s espacos urbanos e os rurais, criando uma continuidade espacial
que favorece os processos integrais de desenvolvimento. Considerar uma unidade
espacial de desenvolvimento rural seria tanto como estabelecer uma diferenciacao
artificial no interior da propria SEGEPLAN.

Entretanto, hd uma consideracdo adicional a importancia de criar uma
unidade de desenvolvimento rural no interior da SEGEPLAN. Trata-se das
brechas territoriais existentes nas quais se encontra uma clara desvantagem dos
territdrios com maior grau de naturalidade. Em particular os territérios indigenas,
majoritariamente de natureza rural, apresentam importantes desequilibrios
quanto a outros territorios menos rurais. Estas brechas territoriais se constituem
em uma tematica estratégica que pode requerer tratamento e atencdo particular.
Isto implicaria a justificativa de uma unidade para atender o assunto concreto das
brechas territoriais ou a atencao a focos especiais de significativos atrasos, 0s quais
podem ser definidos em termos de marginalidade, desarticulacéo e exclusdo. Isto
conduziria a estratégias focalizadas em espacos ou territérios em condicdes criticas,
mas n&o de espacos rurais em geral, o qual introduziria um fator de desarticulacéo
da estratégia de integralidade ja introduzida na estrutura do SINPET.
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3.5.7 Processos de Planejamento que Contemplam o Planejamento
Territorial

O planejamento surge como uma estratégia técnica de suporte ao
desenvolvimento politico. No caso da Guatemala, a presenca de uma Secretaria
de Estado a servico dos processos de integracao e planejamento; tem uma
enorme importancia na area do planejamento e gestao territorial, uma vez que
supera uma das mais fortes restricdes existentes no processo de integracdo
das estratégias e politicas territoriais nos paises que enfrentam politicas de
territorializacdo similares. E evidente o enorme poder que entranha a realidade
dos sistemas de pré-investimento, investimento, cooperacao internacional
e planejamento territorial. Esta é a maior fortaleza do modelo que depende,
em grande medida, da importancia que se atribui ao planejamento no cenario
politico nacional.

As estratégias macro da politica centrada nas grandes linhas de articulacao
de politicas sociais, econdmicas e de sustentabilidade, em torno dos pilares da
politica publica, proporcionam um referencial politico que se converte em classes
de planejamento. Este é o marco orientador que permite que as estratégias setoriais
tenham um sentido no momento de articul-las territorialmente. E por isso uma
maior fortaleza que proporciona instrumentos de orientacéo, de desenvolvimento
institucional e de focalizacdo de investimentos publicos.

Desta forma podem ser destacados dois pontos focais que caracterizam
a estratégia de planejamento macro do Estado guatemalteco: i) fortaleza da
instancia executiva de planejamento ao concentrar a funcdo coordenadora dos
processos politicos setoriais e transversais (territoriais e de sustentabilidade); e
i) a existéncia de um marco geral de politicas que proporciona metas e sentido
ao desenvolvimento. E por isso que a articulagdo, coeréncia, identificacao,
legitimidade e reconhecimento de cada uma destas &reas convertem-se num fator
de éxito da estratégia. Nao é possivel apreciar com clareza qual é o grau de avanco
nesta articulacdo, mas € evidente que no futuro deveria ser reforcado o poder
que esta combinacdo de estratégias e de componentes apresenta no processo de
proporcionar sustentabilidade ao modelo geral.

3.5.8 Politica de Desenvolvimento Urbano e Rural

Uma caracteristica distinta da estratégia de planejamento territorial da
Guatemala é a forma pela qual é tratado o tema urbano e rural, integrando-o na
conformacédo dos conselhos de territério. Este tema ndo é menos importante,
como se observa das experiéncias de outros paises. Ao declarar a natureza urbana
e rural dos processos de planejamento e participacao é estabelecida a ideia de
integralidade espacial e territorial do enfoque de planejamento. Em sintese, uma
das caracteristicas que complementam o potencial integrador da estratégia de
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planejamento estratégico da Guatemala é a do privi
divisdo tradicional urbana e rural.

égio da visdo regional sobre a

Aregionalizacdo, como abordagem de planejamento territorial, ¢ um principio
basico que embasa o enfoque de territorializacdo aplicado pelo SINPET. Sem referir-
se exclusivamente ao nivel de regido estabelecido na normatizacdo, porém, em seu
sentido técnico mais amplo, a regionalizacdo implica a conformacéo de espacos de
gestao territorial em uma estrutura hierarquizada e estruturada, contemplando uma
estratégia de desenvolvimento integral para todo o espaco; integracao do urbano e
do rural e das dinamicas de interagcdo que se facam presentes.

Este esquema estd definido, diagnosticado e analisado nos processos de
planejamento que tem avancado a SEGEPLAN. A identificacdo da estrutura da
malha urbana que estabelece uma clara hierarquizacdo e subsidiaridade espacial
€ uma poderosa base para a estruturacdo estratégica do planejamento regional
(urbano e rural). Os espacos urbanos atuam como centros de cardter e servigos
rurais, permitindo a configuracdo de processos de desenvolvimento integrais.

A Guatemala, assim como a totalidade dos paises latino-americanos,
tem a maior parte do seu espago geografico formado por dreas sob o critério
de ruralidade, baseado em sua vocacao econdmica, tradicao ou densidade
demogréfica. Entretanto, nesses espacos existe uma rede complexa e rica de
centros de servi¢os que atendem aos referidos espagos rurais. Em outras palavras,
formam parte dos mesmos espacos e das mesmas dinamicas e problematicas.

Assim se expressa em uma malha urbano-regional que esté estruturada e
mantém relagcdes funcionais em uma realidade de dinamicas regionais e espaciais
sobre a qual é possivel estruturar uma estratégia de desenvolvimento territorial
com diversos graus de diferenciacdo e especializacao. A base de 8 regides que
possuem centros urbanos regionais e agrupam os 22 departamentos permite uma
base de planejamento urbano regional que proporcione um marco as estratégias
espaciais nos seguintes niveis de gestdo territorial. Por isso, a vigéncia de um
planejamento em nivel de regido, na qual tem insistido a SEGEPLAN.

Os niveis mais baixos de agrupamento territorial estao estruturados a partir
dos centros intermediérios que possibilitam definir os espacos territoriais em volta
das oito maiores cidades de 300 mil habitantes, 26 cidades maiores de 75 mil
habitantes e dos nfveis comunitarios com 56 centros maiores de 25 mil habitantes.
Este tipo de rede urbano regional é um potencial enorme para o ordenamento
territorial e a integracdo de espacos rurais nos processos de planejamento
territorial integrais. N&o resta duvida sobre a importancia que esta hierarquizagao
urbana oferece para o processo de planejamento estratégico territorial, chamando
a atengao sobre a importancia de trabalhar no estabelecimento de processos que
apliguem cabalmente instrumentos de planejamento e gestao regional.
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Os 331 municipios, como unidade basica politica e administrativa se
inscrevem Nno marco regional e nos processos de planejamento local, com
certos graus de autonomia que cresceram de acordo com a profundidade da
descentralizacao, mas que deverao estar atados aos processos de planejamento
regional nos quais se inscreve a estrutura ja mencionada. Isto significa que hd um
processo de planejamento urbano-rural regional que proporciona um marco a
niveis mais desagregados de planejamento municipal e comunitario.

Isto é chave no processo de planejamento estratégico territorial no nivel
das PETs, uma vez que este é um espaco supramunicipal integrador, seja ao nivel
de comunidades ou de unido destas. O que realmente importa reside no fato
de que estas estratégias estejam articuladas no sistema geral de planejamento
urbano-rural regional.

Os aspectos de conectividade regional sdao um componente-chave das
estratégias de planejamento territorial, as quais oferecem uma possibilidade
enorme de canalizacdo de estratégias integradoras, fazendo desta dimensao uma
das mais importantes ferramentas de integragcdo dos componentes urbanos, rurais
e regionais de planejamento.

O maior desafio de integracdo do planejamento e, por sua vez, a maior
inovacdo do modelo de gestao territorial da Guatemala é a forma diferente de
tratar o desenvolvimento territorial,dando-lhe uma dimensao integral, incorporada
a estrutura regional. Tradicionalmente, o desenvolvimento rural estd inscrito e
limitado aos espacos de baixa densidade e primordialmente agropecuarios, criando
uma nitida e radical diferenciacdo entre os espacos urbanos e rurais. Neste caso se
tém integrado espacialmente o que nunca deveria estar separado, 0 mundo rural
e sua estrutura urbana que a articula.

Isto tem profundasimplicagdes de ordem politica e técnica. Além da concepcéo
integradora que ha sob este enfoque, encontra-se um antecedente de hierarquia
superior das estratégias de desenvolvimento rural, projetando-o de sua natureza
setorial tradicional para uma visao transversal, multissetorial de articulacdo de politicas.
O enfoque territorial do desenvolvimento rural o aproxima do desenvolvimento
urbano em um marco de desenvolvimento espacial, regional e territorial.

Isto se expressa na criagdo de uma estrutura institucional conduzida por
um Gabinete de Desenvolvimento Rural, formado pelos ministérios responsaveis
pelas politicas setoriais que intervém no meio rural e que sao responsdveis pela
agenda temética de focalizacdo em éreas dispersas e de predominio agropecudrio.
Entretanto, hd uma dificuldade de precisdo desta agenda, oriunda da real
dificuldade de diferenciar as intervencdes entre o urbano e o rural, o que justifica
a natureza da diferenciacéo e explica a existéncia de um Gabinete rural e ndo um
Gabinete urbano.
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Tal como j& mencionado, a necessidade de estabelecer prioridades
institucionais para atender a populacao rural, responde a sua condicdo de
marginalidade e desigualdade, antes que a sua condicdo de ruralidade. O
Gabinete de Desenvolvimento Rural, semelhante a unidade correspondente
dentro da SEGEPLAN, é responsavel pela busca de mecanismos de priorizacdo de
estratégias que orientem politicas de enfoque positivo para as populacdes mais
marginalizadas e atencédo especial as brechas territoriais.

Um dos aspectos criticos deste processo de integracao da estratégia rural
é o de conciliar os novos papéis e responsabilidades do Ministério da Agricultura
que tem sido tradicionalmente responsavel pelo desenvolvimento rural. A
transferéncia de funcdes implica a revisdo dos componentes setoriais que tém
as estratégias para 0s espacos rurais, que nao sao poucas. As acoes relativas
ao desenvolvimento da agricultura, a agroindustria, as pequenas empresas
agroalimentares, desenvolvimento de sistemas inovadores, mecanismos de
integracaoeinclusdodaagriculturafamiliar, sdoalguns dos exemplos de estratégias
setoriais que deverao ser parte da agenda setorial do Ministério da Agricultura.

As competéncias que realmente sdo transferidas as politicas territoriais sao
relativas aos processos de articulacdo das politicas setoriais nos espacos rurais e
sua integragao com os processos de planejamento regional e territorial.

3.5.9 Processo de Planejamento Integral Territorial

Os processos de planejamento estratégico territorial integram processos
espaciais que sdo produzidos nos espacos rurais ou nas estruturas de malha urbana
com uma visao integral. Os PETs se constituem em uma ferramenta de enorme
projecdo, quando constituidos em articuladores do conjunto de politicas publicas
que concorrem no territério, 0 que evidencia-se nas experiéncias iniciadas.

O processo requer ainda varias etapas de afinamento e de avanco em
sua consolidagdo como instrumento sustentavel de planejamento, participacao
e gestdo publica descentralizada. Todavia, hd alguns aspectos nos quais se
fundamenta a estratégia e requer esforcos de fortalecimento.

Hé dois fundamentos no esquema de planejamento estratégico territorial:
o primeiro relaciona-se ao substrato participativo e democrético e, o segundo, de
natureza técnica.

A participacdo tem enormes desafios, alguns ja mencionados e que
determinam o equilibrio de participacdo e convocacdo entre atores privados e
publicos, entre organizacdes da sociedade civil, empresarios e produtores e atores
comunitarios, numa participacdo equilibrada. Paraisso, é necessario atentar para a
legitimidade e representatividade dos participantes no processo, uma vez que dela
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depende a natureza democratica e a sustentabilidade dos acordos e processos de
planejamento participativo. O esforco de capacitacdo faz parte desta estratégia.

As convocagdes de agentes publicos, governadores e prefeitos tém grande
relevancia, observadas as possibilidades de estruturacao dos mecanismos de
incorporacao dos niveis territoriais locais e regionais dentro dos PETs. Em outros
paises fica evidenciada a ocorréncia de problema com a desarticulacdo entre os
processos regionais e 0s niveis municipais, pois sem esta articulacdo revestida de
clareza e legitimidade, o equilibrio do processo é rompido, acarretando fracasso
nos processos de planejamento territorial.

No plano técnico é onde podem ser observados os maiores avangos na
definicdo das estratégias, na sua instrumentacdo e em seus mecanismos de analise
territorial. E a busca de uma nova cultura do planejamento e gestao baseada
em informacéo geografica, cartografica, na integracdo de temas transversais, na
estruturacdo de um processo de planejamento estratégico. Nao € uma tarefa menor,
j& que requer mudar culturas muito arraigadas de projetos pontuais fundamentados
numa légica de captagdo de rendas publicas de apropriacédo individual em
empreendimentos desarticulados de processos de desenvolvimento territorial.

Isto conduz ao privilégio de projetos territoriais onde se privilegiam os bens
publicos de beneficio coletivo que, por sua propria natureza, estdo submetidos a
sistemas de incentivos que competem com os grupos de interesses individuais. Os
mecanismos de planejamento integral, como os que promovem os PETs, implicam
uma consciéncia coletiva territorial que privilegia o interesse comum e a acao coletiva
para alcanga-lo. Pode ser considerado como o deflagrador de uma nova cultura de
gestdo de profundas implicagdes politicas, ainda que sua base instrumental seja de
caratertécnico. A experiéncia demonstra que este aspecto é crucial para a viabilidade
e efetividade dos novos modelos introduzidos pelo sistema de planejamento.

As ferramentas de gestdo e planejamento estabelecem mecanismos padrédo
de planejamento que aplicam principios do marco l6gico e o estabelecimento de
visdesdelongoprazo. Istose baseianopressupostodaconformacdoeformulacdode
um projeto de territério, um sonho de desenvolvimento compartilhado, negociado
e consensuado entre os atores territoriais. Os antecedentes assistencialistas e
de clientelismo politico tém estabelecido, em nossos paises, dificuldades reais
para o alcance destas visdes. Por isso, torna-se imprescindivel que se trabalhe
em aspectos politicos da construcdo destas visdes e missdes territoriais, o qual
depende em grande medida da qualidade do processo participativo.

O horizonte temporal do planejamento, estabelecido no caso dos PETs
para 15 e 20 anos, assim como 0s objetivos estratégicos, estipulados para 4
anos, exige um compromisso publico de médio e longo prazo que se vincula
com a possibilidade de estabelecer mecanismos de financiamento com rubricas
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orcamentdrias plurianuais. Isto significa uma mudanca na légica de manejo fiscal
que apodie as decisoes territoriais de compromisso com planos de grande impulso.

Nesse ponto, a capacidade de articulagdo entre os sistemas de pré-
investimento, investimento e cooperacao internacional se constitui em uma das
fortalezas e desafio do esquema adotado pela SEGEPLAN. O estabelecimento
de uma matriz estratégica congrega todas as linhas em seu conjunto, onde se
refletem as responsabilidades de cada um dos componentes publicos e definem
0s mecanismos de gestao. Pelo que, torna-se necessario estudar a totalidade das
implicacdes de modelos de pré-investimento e investimento de longo prazo, de
forma que este planejamento estratégico responda realmente aos requerimentos
do PET e ndo se convertam em uma frustracdo do proprio processo.

A articulacdo de investimentos deve compreender adequadamente 0s
recursos provenientes das entidades territoriais, municipais e departamentais,
que devem comprometer cofinanciamento nos processos de coinvestimento
e cofinanciamento. E um esquema geral de sintonia fiscal que demanda uma
modernizacdo dos sistemas de investimento publico.

A cooperacéo internacional continuard sendo sempre um fator de suporte
e apoio. Ao mesmo tempo, envolve um enorme desafio de coordenacéo,
articulacdo e governabilidade. Incorporar a cooperacao na adocao, integracao
e subsidiaridade aos processos de planejamento do Estado guatemalteco é
uma prioridade que implica ajustes importantes nas regras de cooperacao. Um
trabalho de publicidade e compromisso por parte das agéncias de cooperagao
serd uma tarefa imprescindivel para a obtencdo dos recursos técnicos e financeiros
que fluem pelas redes de cooperacdo e se integrem no propdsito comum do
planejamento territorial. A cooperacdo deverd atuar em conformidade com os
propositos de planejamento territorial e deverdo ser minimizadas as agoes isoladas
ou desarticuladas.

4, Licoes parauma Nova Geracao de Politicas para o Desenvolvimento Rural

As conclusoes e recomendacbes das analises dos processos de desenvolvi-
mento institucional, legislativo e estratégico das politicas de desenvolvimento rural
e de ordenamento territorial; explicitam as principais licbes que servem para apoiar
0s processos de gestdo de politicas e, particularmente, de decisdes de processo de
desenvolvimento institucional, ligados ao desenvolvimento dos territorios rurais.

4.1 Enfase do Enfoque Territorial

Hé trés pontos ou énfases que englobam os enfoques territoriais introduzidos
nas politicas de desenvolvimento rural e que proporcionam sua identidade: a
articulacdo de politicas publicas, a descentralizacao e a participacao.
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4.1.1 Concorréncia e Articulacao

O cardter multidimensional que comporta o desenvolvimento com
enfoque territorial, entendido como simultaneidade de objetivos econémicos,
sociais, politicos, ambientais e sociais, assim como o reconhecimento da
multissetorialidade das economias territoriais, obrigam a gestao de interlocucéo
com as politicas territoriais que o Estado tem definido para cada um dos campos.

A articulacdo das politicas, chamada também concorréncia, se define como
uma estratégia de coordenacao das estratégias e acoes de todas as politicas setoriais
que convergem em um territorio determinado. A busca de sinergias, a congruéncia de
objetivos e mecanismos de implementacao, assim como a possibilidade de conseguir
ressonancia no alcance de objetivos e impactos de politica, se convertem em uma
necessidade imperiosa da gestao territorial.

Diversos mecanismos de articulacdo tém sido desenvolvidos para o alcance
deste objetivo, que vao desde processos integrais de planejamento, até a criacao
de espacos de negociacdo e coordenacao de projetos estratégicos.

Este cardter integrador das politicas no territério tem-se traduzido numa
pressao para a definicdo de orcamentos publicos territorializados, gerando
mecanismos de coordenacao setorial, que se traduz no estabelecimento de regras de
financiamento compartilhado de estratégias territoriais com componentes setoriais
complementares.Porexemplo,ostermosdeacdesde promocdo dodesenvolvimento
econdmico e o desenvolvimento de infraestrutura de comunicacoes e transporte.

Este marco geral de articulacdo de politicas publicas predomina quanto as
estratégias proprias do desenvolvimento rural, correspondendo com processos de
planejamento das politicas publicas em um nivel mais geral. O ambito de acéo
das instituicoes responsaveis pelo desenvolvimento rural nao tem “jurisdigao’
sobre as outras instituicoes responsaveis pelas politicas setoriais ou orcamentarias.
Consequentemente, é recomendavel que as estratégias de desenvolvimento
rural com enfoque territorial que requerem mecanismos de articulacdo devam
ajustar-se as politicas superiores de articulacao ja desenvolvidas pelos Estados,
evitando que o objetivo de coordenacédo se converta em letra morta ou apenas
em expressao de boa vontade.

d

4.1.2 Descentralizacao

As reformas institucionais que todos os paises da regido tém vivido
representaram uma transicdo para diferentes formas de desconcentracdo das
politicas, facilitando posteriormente os processos de descentralizacdo. O eixo
central destas reformas tem girado em torno da redefinicdo das competéncias,
responsabilidades e funcbes das entidades territoriais. Isto estd intimamente
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ligado com as estruturas territoriais dos pafses, expressados na diviséo politico-

administrativa.

Este processo encontra-se em evolucao permanente, recompondo o papel
dos departamentos, estados ou provincias e dos municipios, expressando-se em
marcos institucionais ou leis organicas que estabelecem a forma como o nivel
central transfere tarefas que recaem cada vez mais em niveis territoriais mais baixos.
O principio orientador pode ser reduzido na aproximacao da gestao publica com
0s atores sociais territoriais.

Duas vertentes diferenciam a descentralizacdo nos paises da regido.
Uma de cardter eminentemente politico, que redesenha o mapa politico de
distribuicdo do poder de decisdo sobre os aspectos fundamentais da vida social;
tanto pelas pressdes que exercem os territdrios em demanda de maiores niveis
de autonomia, como na cessao de poder em certas areas de politica, enquanto é
fortalecido o poder central em outras dreas. Estas expressdes politicas se refletem,
especialmente, nos processo de eleicao democratica e popular das autoridades
territoriais, procedimento implantado na quase totalidade dos paises da regido
e na capacidade de determinar autonomamente as orientacoes basicas de seu
proprio desenvolvimento.

A outra é de cardter administrativo, que se define, na medida da eficiéncia
das politicas, em termos das vantagens comparativas que cada nivel territorial tem
para dar respostas mais adequadas as demandas da gestéo publica. Ha setores
que alcangam maiores niveis de eficiéncia nos niveis locais ou regionais que ao
serem geridos a nfvel nacional.

Expressdo deste processo descentralizador, reflexo da redefinicdo das
competéncias é a redestinacdo dos recursos financeiros para investimentos
comprometidos com as diferentes politicas publicas. Os sistemas fiscais, tributacdo
e transferéncias sdo partes substantiva deste processo.

A partir da perspectiva das politicas de desenvolvimento rural, o regime de
descentralizagao é determinante, toda vez que neste reside o papel que o mundo
local pode exercer. E generalizado o fato de destinarem-se aos niveis locais,
municipais ou regionais, as fun¢ées do desenvolvimento rural ou desenvolvimento
social. Estas funcbes, delegadas aos municipios, estabelecem um marco que,
inevitavelmente, reformula as estratégias de desenvolvimento rural, anteriormente
entendidas como estratégias de responsabilidade e carater nacional.

Em consequéncia, os enfoques territoriais devem partir das politicas de
reforma institucional relativas a desconcentracéo e descentralizacdo das diferentes
politicas de desenvolvimento estabelecidas no territério, convertendo-se em um
componente-chave da gestao territorial.
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Politicas de descentralizacdo se associam diretamente com marcos
regulatérios que estabelecem as normas que definem fungdes, competéncias,
alcances e responsabilidades da estrutura politico-administrativa.

4.1.3 Participacao

A terceira caracteristica distintiva destas politicas de enfoque territorial é
expressao de outra, das dimensdes das reformas institucionais e politicas; centrada
em outra vertente da recomposicao do poder politico, por meio da introducao de
critérios de democracia participativa, que reconhece a organizagcao da sociedade
como um ator politico com capacidade de decisdo e gestdo. Esta transformacao
estd reformulando de igual forma o marco politico, outorgando, cada vez mais,
responsabilidades e competéncias a organizacdes nao-governamentais de
diversas ordens para a gestdo do desenvolvimento.

Nao é nova a consideracdo de mecanismos de participacdo como
parte substantiva das politicas publicas, pois desde décadas passadas vém
sendo implementados mecanismos consultivos que consideram a voz dos
beneficidrios ou afetados pelas politicas. Contudo, as novas politicas de enfoque
territorial viabilizaram formas mais institucionalizadas de participacéo, a partir
de processos de participagdo e concertacao, acompanhados de processos de
planejamento participativo que determinam uma relacdo publico-privada de
alcance inédito.

Os processos de concertacdo territorial tém adquirido diversas formas,
passando por mecanismos de reconhecimento, legitimacdo e responsabilidade
das organizacdes sociais em estruturas colegiadas, com a participacdo dos agentes
publicos, para a formulacdo de projetos territoriais construidos sobre a base das
visdes coletivas de futuro territorial.

Estes mecanismos de participacdo ndo sao exclusivos dos modelos de
desenvolvimento rural. Pelo contrério, sdo mandatos gerais que estdo afetando
todo o mapa da politica publica, comecando com os processos de planejamento.
Muitos paises desenvolveram mecanismos constitucionais ou legais para
processos de democracia participativa e direta, que incluem os “cabildos abertos’,
as audiéncias publicas, a acdo coletiva, os referendos ou outros mecanismos
plebiscitarios.

As politicas de desenvolvimento rural ou territorial se fundamentam nestas
mudancas institucionais refletindo nos modelos de participacdo que caracterizam
quase todos os modelos de gestéo territorial. Por este motivo, estas estratégias
ndo podem desconhecer os ambitos de relacao entre a democracia representativa,
proprias da descentralizacdo e a democracia participativa, proprias de novos
cenarios de acdo social.
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4.2 Esferas das Estratégias Territoriais

As politicas com enfoque territorial devem ser analisadas sob trés
perspectivas complementares que definem seu marco de gestdo. A esfera
politica, que define novos cenarios de distribuicdo do poder de deciséo; a esfera
administrativa, que implica componentes de carédter institucional operativo
de gestdo e execucdo e uma dimensdo técnica referente as ferramentas e
instrumentos de aplicacéo.

4.2.1 Esfera Politica

As reformas institucionais que implicam os processos anteriores tém, antes
de tudo, uma natureza de carater politico, como expressao de novos mecanismos
de organizacao social que buscam garantir a governabilidade em um contexto
onde as oscilagdes de poder se ajustam a novos esquemas de negociacao de
poder politico. Em particular, a participacdo e a descentralizacdo sdo conquistas
da sociedade local e da sociedade civil, por espacos onde seu poder de decisao
tenha maior espaco de protagonismo.

Alinhar as forcas politicas que desencadeiam esta busca de ampliacdo da
democracia converte-se em um desafio natural as estratégias de desenvolvimento
territorial; tanto pelo potencial que implica a ressonancia com estas forcas politicas,
como pelo risco de fracasso, que implica tratar de contrariar estes macroprocessos
com férmulas excludentes ou excessivamente centralistas.

Mas tem que considerar-se a dimensdo de mega tendéncia deste
processo que ultrapassa o marco de formulacdo ou gestdo de politicas, como
as de desenvolvimento rural. Ha estruturas de gestdo politica que atuam como
pano de fundo das politicas setoriais ou de cardter transversal territorial. Os
Estados tém um marco de desenvolvimento politico que determina o cenario,
que estabelece as regras do jogo para o manejo das politicas que intervém nos
territorios.

Os ambitos politicos que descrevem o estado do Pacto Social se
concretizam em corpos normativos que atendem a estrutura juridica, desde a
propria Constituicdo, que regula o estatuto politico de cada nacdo. A legislacdo
é o resultado das negociacbes politicas, da resolucdo de conflito, dos pactos
entre atores sociais e do funcionamento dos mecanismos de exercicio do poder,
qualquer que seja a oscilagdo de forgas que exista na sociedade.

Sem duvida, a conquista da democracia liberal de eleicdo popular, depois
de décadas de regimes ditatoriais, ¢ o maior triunfo da Ibero América nas Ultimas
décadas. Contudo, este processo encontra-se em vias de construcado e a legislacao
pertinente em continua evolugao.
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4.2.2 Esfera Administrativa

Adicionalmente a esfera politica, que entranha a tomada de decisdes
sobre os fundamentos do desenvolvimento, existe uma esfera de execucdo das
politicas que recai sobre a estrutura executiva do Estado, isto é, sobre os governos
nacionais ou territoriais. O enfoque territorial estd determinado pelas estruturas
institucionais que compdem o aparato administrativo publico, em seus diferentes
niveis de gestéo.

A descentralizacdo tem estabelecido uma estrutura de coordenacédo e
subsidiaridade entre os diferentes niveis territoriais em forma diferencial para
cada uma das politicas publicas que formam parte das estratégias setoriais.
Politicas tradicionalmente descentralizadas, como as de educagdo ou saude
tém estabelecido estruturas institucionais para a gestdo dos programas,
projetos e acdes proprias. Igualmente, cada uma das politicas que integram
a intersetorialidade das politicas de desenvolvimento, infraestrutura fisica,
desenvolvimento econémico ou sustentabilidade ambiental, tem sua propria
estrutura organizacional.

A expressao territorial das politicas publicas se manifesta em modelos de
focalizagcao, regionalizagdo ou diferenciacéo, que respondem as condigdes diversas
e heterogéneas dos territérios. Cada uma das politicas assume uma estrutura
particular para responder a estas condicoes, estabelecendo o0s espacos nos quais
é possivel encontrar os mecanismos de territorializacdo, criando um esquema que
corresponde as particularidades de cada uma das estratégias que, muitas vezes, se
tornam completamente incompativeis entre si.

Um dos propdsitos permanentes das politicas territoriais é o de encontrar
uma solucao aos esquemas andrquicos de regionalizacdes que produzem altos
custos de gestao para beneficirios de programas ou para as mesmas entidades
territoriais. Esta compatibilizacdo plena de modelos de regionalizacdo é uma
intencdo impraticavel, embora a gestéo territorial tenha a funcéo de encontrar os
pontos de interconexao, facilitando a intersetorialidade e a articulacdo de politicas
nos territorios.

Outro dos aspectos que define o enfoque territorial das politicas publicas é a
busca de coeréncia das estratégias de participacao que se aplicam na formulacéo,
execucdo ou acompanhamento de programas e projetos. Existe uma proliferacao
de modelos de colegiados que tem concorrido para onerar excessivamente a
populacdo, umavezque sao convocadosadiversos colegiadosdeformasimultanea,
redundante e sobreposta. Exemplos da existéncia de conselhos de planejamento,
desenvolvimento social, de desenvolvimento sustentdvel e de desenvolvimento
rural convivem nos espacos municipais ou locais, com processos independentes,
porém com os mesmos integrantes.
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4.2.3 EsferaTécnica

A esfera técnica correspondem os componentes instrumentais para o
planejamento do desenvolvimento nos territorios. Este campo tem avancado de
forma significativa com a introducao de ferramentas de diagnostico, desenho de
estratégias, prospectiva e avaliacdo de gestao, resultados e impactos das politicas
com enfoque territorial.

O planejamento estratégico territorial se abre paulatinamente como
uma forma de ver a integralidade do territdrio, com expressao espacial, que
possibilita a compreensao das complexas relacdes que as diversas dimensdes do
desenvolvimento tém em espacos especificos de intervencao publica. Modelos
geograficos de interpretacdo da realidade territorial, a aplicacdo de modelos de
complexidade, os enfoques sistémicos, sdo algumas das técnicas que se tem
difundido amplamente. Os Planos Territoriais de Longo Prazo, nos ambitos locais,
rurais, urbanos ou regionais vém se convertendo em processos institucionais
formais com um amplo reconhecimento por parte das autoridades publicas.

Uma das caracteristicas inovadoras dos modelos de planejamento
territorial, que se agregam aos processos de focalizacao e diferenciacédo préprios
de planejamento setorial, provém da sua capacidade para conceber projetos
estratégicos integrais e multissetoriais com cobertura territorial. Esta classe de
projeto favorece a identificacdo e valorizagdo dos investimentos em bens publicos
de cardter geral, o qual tem demonstrado uma maior capacidade de irrigagao dos
beneficios e impactos das politicas e o investimento publico.

Seguramente, o maior desafio que enfrentam estes esquemas modernos
de planejamento esté centralizado na importancia e no tratamento da informacéao.
Sem excecao, se encontram em todos os paises esfor¢os para avangar na producéo,
disponibilidade e uso de informacdo; com niveis territoriais de desagregacao.
Esforcos que possibilitam a aplicacao de técnicas mais sofisticadas e adequadas de
andlises dos territdrios, de formulacao, gestao e execucdo de programas e projetos
e a introducdo de modelos de avaliagao de controle social.

4.3 Tendéncias Comuns as Politicas de Desenvolvimento Rural

Com algumas diferencas entre pafses, podem ser destacadas pelo menos
quatro caracteristicas comuns na estratégia de gestao territorial que explicam
0 interesse comum de seus governos por mecanismos para compartilhar
capacidades e conhecimentos.

Articulacdo de politicas setoriais em contextos territoriais que Sao expressao
do reconhecimento da integralidade do desenvolvimento e da enorme
dificuldade que enfrentam as politicas setoriais para responder por altos graus
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de complexidade. Situacdo compartilhada pelos ministérios da agricultura, no
tema do desenvolvimento rural, e pelos ministérios do meio ambiente, no caso do
desenvolvimento sustentavel.

Integracdo de encadeamentos espaciais produtivos que determinam cadeias
de valor de acordo com condicoes de localizacao de ativos e sistemas produtivos
territoriais. Os modelos de sistemas localizados, aglomeracdes produtivas ou
setores lideres de desenvolvimento econémico territorial e o desenvolvimento
enddgeno, se constituem em estratégias centrais pragmaticas das politicas de
cadeias produtivas ou sistemas/produto.

Participagdo e responsabilidade dos atores territoriais na gestdo do
desenvolvimento, como mecanismos de interlocucdo das demandas e ofertas
de politicas publicas por meio de arranjos institucionais, baseados em modelos
de colegiados, que buscam cenarios legitimados de negociacao e concertagao
publico-privado.

Reforma e fortalecimento institucional para a gestdo descentralizada e
as autonomias territoriais que envolvam a redefinicdo de competéncias, de
mecanismos de gestdo, estruturas de transferéncia e cofinanciamento no
investimento publico e o redesenho de uma nova engenharia institucional para
a gestao.

Estas estratégias introduzidas nas politicas publicas marcam com nitidez
a presenca de uma nova geracao de politicas publicas que, além destes tracos
diferenciadores, marcam mudancas tendenciais em elementos-chaves da politica.
No quadro a seguir sdo sintetizados os principais aspectos que vém a somar-
se aos resultados obtidos que ja haviam marcado a natureza das politicas de
desenvolvimento, dentro de um enfoque territorial.
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4.4 Mudancas Tendenciais nas Estratégias de Desenvolvimento sob
o Enfoque Territorial

I T S

Objeto de
Politica

Visdo

Defini¢do de
ruralidade

Enfase de
Economia

Tipo de politica

Objetivo de
desenvolvimento

Instituicbes
Pablicas

Papel de atores
sociais

Enfase de
investimento

Modelos de
Planejamento

Agricultura
Grupos focalizados

Produtiva

Demografica -
produtiva Dicotomica

Agricola ampliada
Cadeias

Setorial econémica
Setorial social

Mercado
Rentabilidade privada
Redistribuicao

Ministérios de
Agricultura e
Desenvolvimento Rural

Participacao
Representacao

Projeto produtivo
Transferéncias

Bens privados

Bens semipublicos
Bens publicos gerais

Planejamento setorial
Planejamento
participativo

Territorio multinivel

Multidimensional

Tipologias territoriais

Multissetorial
Cluster

Ordenamento territorial
Articulacdo e concorréncia

Rendas sociais territoriais

Ministérios de Planejamento ou
Desenvolvimento
Interministerial
Institucionalidade territorial

Negociacao
Consensos

Projetos estratégicos territoriais
Bens publicos territoriais

Planejamento estratégico territorial
Plan - Contrato

Fonte: Echeverri, Rafael, Echeverri, Ana Maria, El enfoque territorial redefine el Desenvolvimento Rural, 2009.
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Dadas as anteriores caracteristicas, poder-se-fa abrir uma discussdo sobre a
verdadeira natureza rural deste enfoque, em vista da total aplicabilidade a outro
tipo de enfoques de politicas publicas, a exemplo das de desenvolvimento urbano,
local ou regional.

4.3.1 Objeto de Politica

A orientagao da politica de desenvolvimento rural caracterizou-se pelo
estabelecimento de seu objeto na producao agropecuaria, dentro de uma visao
de agricultura ampliada, significando o reconhecimento de suas conexdes para
frente e para tras. Igualmente est4 centrada na acdo focalizada das intervencoes
publicas, em populacdes especificas, especialmente em grupos vulneraveis.

As estratégias territoriais ndo desconhecem estes objetos de politica,
contudo, estabelece 0 espago e sua expressao territorial (como agao politica) como
o foco das intervencdes. O territério, em seus distintos niveis (local, municipal,
microrregional, regional, provincial ou nacional) é a unidade de intervencao, com
todos seus componentes e atributos.

4.3.2 Visao

A énfase predominante das estratégias de desenvolvimento rural tem sido
considerada como politicas de desenvolvimento econdmico e social, com uma
énfase especial em seus componentes de cardter econdmico-produtivo, geracao
de emprego, produtividade e competitividade, particularmente das economias
baseadas na pequena producédo agricola, agricultura familiar e diversificacédo da
microempresa rural.

O enfoque territorial vem matizando a énfase econdémica a favor da
integracaode outrasdimensdesde desenvolvimentoque passamaserconsideradas
de condicées do entorno produtivo e do desenvolvimento, a componentes
essenciais de suas metas. O sentido multidimensional do desenvolvimento rural
com enfoque territorial assume os aspectos politicos, particularmente o tema
direitos, os temas culturais e, especialmente, o tema de identidade, os aspectos de
sustentabilidade ambiental, como objetivos do mesmo nivel que os de geracdo de
riqueza, privilegiados nos modelos de desenvolvimento rural.

4.3.3 Definicao de Ruralidade

Adefinicdo deruralidade é um conceito que se vé significativamente afetado
pelas politicas de enfoque territorial, como consequéncia de novas definicdes de
populacao-alvo. Ao passar de setores econdmicos ou grupos especificos a uma
unidade complexa e integral, como é o territério, as definicées de ruralidade
tradicionalmente aplicadas se veem deslocadas pela realidade concreta dos
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espacos continuos urbanos e rurais, que sao categorias impossiveis de separar ao
tratar o territdrio como unidade. A diferenca de separacédo que é possivel fazer,
ao referir-se a um grupo populacional especifico, seria, por exemplo, pequenos
produtores agricolas residentes em areas dispersas.

As definicoes de populacoes rurais, objetivo das intervencdes de politicas
de desenvolvimento rural, tém sido embasadas em critérios demograficos ou de
especializacao produtiva. No caso do enfoque territorial, estas definicdes perdem
sentido em beneficio de um critério de tipologias territoriais que respondem a
fatores politicos, ambientais ou de identidade, os quais estabelecem espacos que
poderiam ser denominados “territérios rurais”; pela sua dependéncia aos recursos
naturais, mas que albergam tudo aquilo que o compde, incluindo os centros
urbanos que estao em seu interior.

Desta forma se abre um dos mais importantes giros nas politicas de
desenvolvimento rural, ao pressionar novas formas de definir seus alcances e de
gerir suas estratégias. Nas estratégias de enfoque territorial da dualidade tradicional
urbano-rural, perde-se sentido e se impdem consideracdes sobre as independéncias
funcionais do espaco; fazendo-se com que a malha urbana, as fun¢ées rurais dos
centros urbanos, os processos metropolitanos ou as redes de cidades, sejam temas
de crucial importancia e relevancia para o desenvolvimento rural.

4.3.4 Enfase de Economia

Avisdo de uma agricultura isolada e da énfase em rendimentos da producéo
ficou para trés, a medida que foi se impondo uma visdo muito mais sistémica, que se
traduz na denominada agricultura ampliada; permitindo uma maior compreensao
das dindmicas e relacdes econdmicas de um entranhado produtivo e comercial
que se expressa em cadeia de valor. As politicas baseadas em cadeias ou sistema-
produto tém significado um dos avancos mais significativos na institucionalidade
da politica publica setorial. Em varios de nossos paises, avancou-se de forma
significativa nesta direcdo, marcando uma linha de caracterizacdo da politica
publica orientada a objetivos mais intersetoriais.

Como consequéncia da aplicacdo dos enfoques de gestao territorial no
desenvolvimento rural, ocorreu um reconhecimento sobre aspectos da economia
rural até entdo considerados pouco relevantes nos modelos de desenvolvimento
rural e que estao sendo requeridos para matizar e complementar o estritamente
agricola e sua natureza de empresa micro. Trata-se dos processos de diversificacdo
econdmica dos espacos rurais, com processos muito avancados de consolidacao
de economias ndo agricolas, particularmente em setores de servicos e, em
muitos lugares, em setores de transformacdo. Predominam os exemplos destes
“novos setores’, como é o caso do turismo e o dos servigos ambientais, que ja
sao considerados como objetos das politicas de desenvolvimento rural em
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muitos de nossos pafses. Esta diversificacdo da economia rural tem modificado
substancialmente a natureza de muitos dos programas especificos.

Outro aspecto relevante é o da preocupacao, cada vez maior, para passar
dos conceitos e mecanismos de cadeias de valor ou sistemas-produto para a
consideracdo da localizacdo e do espaco, para a definicdo de aglomeracoes
econdmicas, clusters produtivos ou distritos econémicos. Seguindo 0s mesmos
principios de conexao, articulacdo e complementaridade que respaldam as
visdes de cadeias de valor, esta consideracdo da economia conduz a identificacdo
de processos e dinamicas localizadas como unidade de intervencdo dos
instrumentos de politicas de fomento ou de crescimento. A identificacdo de
sistemas agro-alimentares localizados, de cluster agroindustrial, de polos turisticos,
de dreas de producdo de servicos ambientais ou de aspectos especializados
para o abastecimento de centros urbanos maiores, sdo exemplos do sentido das
preocupacdes da gestao territorial.

4.3.5 Tipo de Politica

A classificagao das politicas de desenvolvimento rural tem sido marcada por
seu carater setorial, seja do tipo econémico-produtivo ou social, particularmente
relativas aos temas de pobreza ou distribuicédo. As estratégias aplicadas estao
marcadas principalmente por metas associadas a atencdo as populacdes mais
marginalizadas no espaco rural.

A orientagao econémica do desenvolvimento rural centrou-se na busca
de condicdes que possibilitem a insercdo exitosa de pequenos produtores em
circuitos econémicos dinamicos, melhorando sua competitividade e rentabilidade.
Adicionalmente,tem contempladomecanismosde compensacdooutransferéncias
ao ingresso daqueles grupos que nao tém condicoes de viabilidade em um
ambiente competitivo.

Isto marca um atributo reconhecido das politicas de desenvolvimento rural,
consistente em sua inscricdo dentro das estratégias de desenvolvimento social,
atencdo a pobreza e alcance de equidade social. Em qualquer caso, as estratégias
sao de carater setorial, seja de tipo econémico ou social.

A introducéo dos enfoques territoriais as estratégias de desenvolvimento
rural tem levado consigo ou, dito de outra forma, tem sido consequéncia
natural da realidade complexa e multidimensional do desenvolvimento. As
interdependénciasentreasesferasecondémicas e sociais comasecoldgicas, politicas,
culturais ou institucionais, tem feito depender de forma intensa as estratégias de
desenvolvimento rural de uma combinacdo de setores de politica publica para
0S quais seus responsaveis tém baixo grau de interferéncia. A realidade tem
demonstrado que o desenvolvimento rural é intersetorial, e demanda estratégias
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transversais que lhe proporcionem contexto e complementem as estratégias de
tipo setorial que formam parte inseparavel das mesmas.

Consequentemente, foram gerados diferentes tipos de mecanismos para
o alcance desta intersetorialidade, ao tempo que se mantém a responsabilidade
setorial basica. O ordenamento territorial tem sido um primeiro mecanismo de
construcao destes espacos intersetoriais, toda vez que cria condicdes institucionais
para a designacao de competéncias e de recursos entre as diferentes instancias
setoriais (ministérios) e territoriais (nagdo, regiao, municipio, localidade). A marca
destes mecanismos de ordenamento é aintroducao de estratégias de federalizacéo,
descentralizagao e regionalizagao.

Um segundo mecanismo, complementar e natural ao anterior, ¢ o que busca
a maior eficiéncia na aplicagao do gasto e do investimento publico no espaco rural
pela via do encontro de sinergias intersetoriais das politicas publicas. Diferentes
mecanismos de articulacdo, coordenacéo, subsidiaridade e concorréncia, tém sido
desenvolvidos para o alcance de uma estratégia de intervencao que condiciona as
decisbes de investimento setorial as visdes integrais de desenvolvimento rural. Cada
vez é mais frequente encontrar que o desenvolvimento rural € uma responsabilidade
compartilhada entre um conjunto amplo de ministérios, que é a articulacdo de
diversas politicas convergentes no territério. Isto tem feito mudar substantivamente
0 papel e 0 modelo de gestdo dos ministérios de agricultura, tradicionalmente
responsaveis pelo desenvolvimento rural, tem implicado na criacao de estruturas
supra-ministeriais de coordenacéao, critérios de condicionalidade nos processos de
planejamento, elaboracdo de orcamentos publicos, novos critérios de focalizacdo e
novos modelos de gestédo de acdes e programas.

4.3.6 Instituicoes Publicas

A atribuicdo das responsabilidades referentes ao desenvolvimento rural
continua predominantemente localizada no Ministério da Agricultura, as quais
tém desenvolvido diferentes estruturas institucionais para sua abordagem;
dentre estas se destaca a criacao de vice-ministérios (subsecretarias) ou direcoes-
gerais, responsdaveis pelos componentes estratégicos ou politicos e modelos nos
quais estas instancias se complementam com instituicdes autbnomas adscritas,
responsaveis pela operacdo dos instrumentos de intervencao.

A andlise das instituicdes setoriais de desenvolvimento rural esta
intimamente vinculada com a concepcdo que se tem dos componentes de
desenvolvimento rural. As politicas predominantes foram consolidando um
conjunto de estratégias de intervencéo centralizadas no financiamento, assisténcia
técnica, comercializacao, desenvolvimento de capacidades, desenvolvimento
empresarial, insercdo em mercados dindmicos, acessa a ativos produtivos, em
particular dgua e terra, capitalizacao, estratégias para a consolidacao da agricultura
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familiar, equidade, destacando aspectos como género, juventude e terceira idade.
Este portfélio de politicas apresenta poucas variacoes, além das diferentes énfases
adotadas de um pais a outro.

Torna-se evidente a énfase agricola neste pacote de politicas de
desenvolvimento rural, como um fato ébvio frente a natureza do mundo rural.
Neste sentido, estas politicas formam parte legitima de uma politica setorial,
na qual é inegavel e iniludivel a responsabilidade e o papel dos ministérios de
agricultura, ja que existem componentes ai que estdao necessariamente ligados
a uma politica produtiva num setor estratégico da economia nacional. Este é o
componente setorial do desenvolvimento rural.

Quanto ao tema de estratégias institucionais para a gestao destas politicas
se apresentam caracteristicas diferenciadoras quanto ao modelo de investimento
publico e de planejamento de acdes desde modelos centralizados de ordem
nacional até processos de federalizacao e de descentralizacdo, como avangos nos
modelos ja generalizados de desconcentracao e participagao social.

Entretanto, estes modelos comegaram a gerar estruturas complementares
que respondem as necessidades geradas pelo enfoque concorrente e articulador de
politicas, proprio dos enfoques territoriais do desenvolvimento. Estas estruturas se
baseiam em acordos de gestao coordenada entre dreas de politicas publicas e seus
ministérios setoriais que tomam a forma de Comités Interministeriais ou Sistemas de
Planejamento Territorial. Estes modelos mantém em comum o papel protagdnico
dos Ministérios de Agricultura, mas em alguns casos tem gerado a criagdo de novos
ministérios de desenvolvimento rural ou de desenvolvimento agrario.

A responsabilidade compartilhada intersetorialmente visa superar as
limitagcdes dos componentes setoriaisagricolas para atender os objetivos de politica
que vao, além da modernizacao e insercao exitosa dos pequenos produtores rurais,
nas econdmicas dinamicas. Trata-se de objetivos como o de superacao da pobreza,
dos desequilibrios e brechas territoriais, da fixacdo de populacdo nos espacos
rurais, do desenvolvimento democratico-institucional ou da conservagao do meio
ambiente, metas todas que superam as possibilidades das politicas centradas na
producao agricola. As estratégias tornam-se claramente complementares, razéo
pela qual é evidente que o enfoque intersetorial do desenvolvimento territorial ndo
se opdem aos enfoques setoriais do desenvolvimento rural ou do desenvolvimento
social, mas que proporcionam um ambito de gestdo que contribui para a eficiéncia
do gasto publico e a sinergia dos seus investimentos.

4.3.7 Papel de Atores Sociais

Durante o final do século passado, o retorno ao caminho de construcao
da democracia foi uma das mais importantes conquistas da maioria dos paises
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da regido; geralmente assumindo regimes baseados em democracia mista sob o
principio de representacao por via eleitoral direta e de participacao, assim como
por via do reconhecimento da capacidade de autogestdo da sociedade civil.
Sobre estas bases, construiu-se uma estrutura institucional que permitiu enormes
avangos na organizacao, participacdo e cogestdo das organiza¢des rurais na gestao
das politicas publicas.

Séo muitos os exemplos de politicas, programas e acdes respaldadas em
modelos participativos que vao desde a obrigacao de estabelecer consultas diretas
aos beneficiarios das politicas até modelos claramente autogestionarios, passando
por outros que se embasam no reconhecimento e legitimagdo de estruturas e
usos tradicionais das comunidades rurais. As formas de execucdo dos programas
refletem uma tendéncia clara ao incremento das responsabilidades entre o Estado
e a sociedade, tanto em processos de descentralizacdo como em processos de
privatizacao e participacao.

Esta estrutura institucional tem integrado grande parte das politicas de
desenvolvimento rural nas Ultimas décadas e, atualmente, ndo restam duvidas
sobre a sua pertinéncia e efetividade. Contudo, had novos elementos que surgem
cominusitada forca, resultante da aplicacdo dos critérios de multidimensionalidade
e multissetorialidade, proprios dos enfoques territoriais.

A proliferacdo de colegiados (estruturas mistas publico-privadas de
participacao reconhecidas legalmente como interlocutoras da sociedade rural e o
Estado) em muitas das politicas sociais econdmicas e ambientais, como modelos
de ordenamento da participacdo, tem conduzido a criacdo de modelo de
instancias consultivas de apoio a execucao de politicas publicas. Estes colegiados
funcionam h& décadas em alguns dos paises e sua efetividade é relativa, embora
demonstrando o significativo papel que tém cumprido como instrumento do
alcance de maior governabilidade.

No modelo de gestdo territorial para o desenvolvimento rural, avancou-
se mais neste esquema de participacao, refletida na assuncdo de maiores
responsabilidades nestes modelos institucionais. Os colegiados assumem
responsabilidades mais claras no planejamento territorial, na definicéo de
prioridades locais ou regionais, na gestao das demandas e interesses e no controle
social. Trata-se da superacdo do seu tradicional papel de mediador entre as
decisdes centrais de politicas de oferta junto a gestores de estratégias abaixo-
acima de politicas de demanda, consideradas imprescindiveis nos modelos de
gestao territorial que devem conciliar os interesses locais ou regionais.

O papel dos colegiados adquire uma dimensdo politica de significativa
importancia, j& que passa a ser o cendrio de mediacdo dos conflitos territoriais
como motor essencial de desenvolvimento. Em consequéncia, o colegiado assume
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claramente um papel de negociador e de construtor de consensos, cujas incumbéncias
abrangem desde acordos sobre diagndsticos e prioridades até acordos com as
instancias responsaveis das politicas setoriais para a articulagao de acdes.

Sado muitos os desafios que estes modelos institucionais complexos
introduzem nas politicas de desenvolvimento rural, indicando possiveis ajustes,
avancos e retrocessos em sua proxima evolucao. Entre eles, pode destacar-se:
tema da legitimidade e representatividade dos participantes e interlocutores
sociais; tema da separacdo das competéncias publicas e privadas; tema das
relacdes entre as instituicdes proprias da democracia representativa (prefeitos e
conselhos, principalmente) e estes colegiados ou tema das capacidades técnicas
que podem atribuir-se as organizacdes participantes.

Inegavelmente, estes modelos chegaram para instalar-se, tendo
adquirido uma dimenséo politica de grande relevancia e que faz com que seja
obrigatoriamente considerado para qualquer processo de transformacéo politica.

4.3.8 Objetivo de Desenvolvimento

O mercado e o territério formam uma dupla institucional onde concorrem
as forcas econémicas e politicas e que determinam as estratégias de acao publica
e privada. O mercado tem-se consolidado como uma instituicdo que oferece
mecanismos claros de destinacdo eficiente de recursos na sociedade para o alcance
de seu bem estar e desenvolvimento. Contudo, 0 mercado néo é autogerador de
suas condi¢des 6timas de operacao, requerendo fortes intervengdes publicas que
atendam aos enormes desequilibrios, distor¢des e desigualdades que o tornam
ineficientes em termos éticos, politicos, sociais e, especialmente, econdmicos. Isto
poderia sintetizar que o mercado é necessario, porém nao suficiente.

As estratégias de desenvolvimento rural foram estruturadas objetivando a
construcéo de condicbes de eficiéncia econémica nas unidades produtivas rurais.
O alcance de alta produtividade se reflete nos niveis de rentabilidade das empresas
envolvidas. Esta rentabilidade, ldgica motora das dinamicas econémicas no mercado
é a que, em Ultima instancia, define a competitividade das empresas. Esta € a
competitividade privada, aquela que indica as empresas e que, somadas num espago
determinado, compdem a competitividade empresarial, privada, de uma cidade,
de uma regido ou de um pals. Este tem sido o foco essencial das estratégias de
desenvolvimento rural. Desta competitividade, se constroi a riqueza privada de uma
sociedade, riqueza depositada nos empresarios privados, acumulada ou reinvestida
por eles e que se explica pelo motor da relagao produtividade-rentabilidade-
competitividade, como uma forca estimulada pelo lucro privado.

Contudo, os esforcos individuais internos das empresas ndo séo suficientes
para a dinamica de criacdo de competitividade privada. Empresarios muito
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eficientes e esforcados podem ser encontrados em seu entorno em condicdes de
desvantagens frente a outros, considerando que ha fatores exégenos que fogem
ao seu alcance, atentando contra si. Ha fatores que provem da boa vizinhanga,
quer dizer ter bons vizinhos. Este ponto pode ser interpretado sob a perspectiva
da presenca de dindmicas produtivas, da existéncia de fluxos comerciais e
produtivos entre empresas e cadeias que interatuam em espacos delimitados e
em territorios que se beneficiam pela proximidade de umas e outras empresas.
A aglomeracdo de atividades produtivas beneficia de diferentes formas a uma
empresa individualmente considerada. Dali a formacéo de clusters produtivos
como um fator determinado pelas condicdes espaciais de localizacdo e ndo
s pela consideracao individual da empresa ou agente econdémico, espaco
que determina a atividade econémica em virtude de suas dotagdes ou bens
publicos. A infraestrutura, as instituicdes, a convivéncia, a justica, a seguranga,
o conhecimento, o capital social, mercados laborais, regras claras e estaveis,
todos os aspectos que fazem que um territdrio seja um pafs ou um municipio
possa contar com as condicdes bdsicas para realizar atividade econdmica
privada. Isto conforma a competitividade sistémica que compila estes fatores
de localizacao, exdgenos a empresa que favorecem a produtividade, por tanto
é um aspecto territorial.

Contudo, os enfoques territoriais tem ido além desta denominada
competitividade sistémica para entrar em outro tipo de consideracdes. Trata-
se do reconhecimento de que qualquer atividade econdmico-produtivo gera
impactos sobre os espacos nos quais se desenvolve, vdo muito mais além da
producdo de bens ou servicos, de suprir as demandas dos consumidores de
realizar processos de investimento ou mobilizar fatores produtivos. Pelo contrario,
geram outros beneficios ou custos ao conjunto social nos territérios nos quais se
realizam atividade produtiva, seja local, regional ou nacional. Estas externalidades
ou beneficios ndo incrementam a rentabilidade privada, ndo beneficiam de forma
direta a0 empresario, se convertem em rendas sociais.

A atividade econdmica agregada em um territorio gera riqueza privada,
porém ao mesmo tempo, gera externalidades que determinam o que pode
definir-se como uma produtividade territorial. Quando um territdrio conta com uma
economia privada, com altas externalidades positivas, poderd afirmar que é um
territoério com alta produtividade territorial, que determina uma alta rentabilidade,
que ndo é privada sendo uma rentabilidade social.

Contudo, garantir um fluxo adequado dessas ditas externalidades,
minimizando as negativas e maximizando as positivas, € uma responsabilidade
que corresponde ao Estado, por meio de intervencdes explicitas de politica que
introduzem incentivos negativos ou positivos, segundo o tipo das externalidades,
para que os agentes privados, empresas, tomem as decisdes de investimento e
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negdcio, na direcdo que otimize estes beneficios sociais. Quando as empresas
e cadeias geram externalidades que se convertem em produtividade territorial,
que se expressam em rendas sociais, isto nés denominamos competitividade
territorial que em Ultimas aparece como a soma de competitividade privada e
externalidades. Isto em funcao das atividades econémicas serem multifuncionais.
Um territério competitivo ndo é, entdo, simplesmente um territério com empresas
competitivas, é mais que isso. Pelo que, ter firmas competitivas é necessario, mas
ndo suficiente. Um territério competitivo permite pensar que a riqueza privada
se expresse em riqueza social, ou seja, fechar o circulo de uma economia para o
desenvolvimento, ndo sé para a riqueza.

Isto implica novas énfases nas politicas de desenvolvimento rural com
enfoque territorial, que repensam o papel do Estado em trés areas basicas: I) como
provedor de bens publicos que permitam construir um cenario de competitividade
sistémicanoterritério;Il)comoreguladordosmercados paragarantirocumprimento
de suas condicdes minimas e com ele a competitividade privada; e Ill) indicador
dos sinais e incentivos que os mercados requerem para otimizar (maximizar as
externalidades positivas e minimizar as negativas) a multifuncionalidade do
aparato produtivo e com ele a competitividade territorial.

4.3.9 Enfase de Investimento

As estratégias de desenvolvimento rural tém estabelecido a orientacao do
investimento publico nos modelos baseados em ‘projetos de investimento’ como
a unidade de despesas, totalmente estabelecida em nossas politicas publicas.
Este ndo é um tema menor, ja que se considera como um dos avangos de maior
importancia da cultura de politica publica que deixou atras as possibilidades de
avaliacdo e prestacdo de contas. Com ndo poucas excecdes, 0 projeto tem se
estabelecido em todas as estratégias de desenvolvimento rural.

A natureza dos projetos de investimento expressa a orientacao da politica.
Nas Ultimas décadas foi imposta uma visdo produtivista do desenvolvimento
rural, o que tem conduzido a preméncia de projetos produtivos como a unidade
de gestdo das politicas publicas, o qual se vé refletido nas regras de operacao
dos programas e ac¢ées. O desenvolvimento rural tem privilegiado de forma clara
as organizacbes produtivas e seus projetos econdmicos como o mecanismo
de ordenamento da intervencdo publica, obtendo significativos impactos que
melhoraram a qualidade do dispéndio e tem levado a obtencdo de objetivos mais
claros e pragmaticos do desenvolvimento rural.

Nos enfoques territoriais onde foram introduzidas as estratégias de
desenvolvimento rural, advém uma evolugcdo dos projetos, desde projetos
produtivos a projetos estratégicos de carater territorial. Este é um novo recurso
que promete converter-se em pivd das estratégias de gestdo territorial.
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Os projetos territoriais sao produtos de visdes mais integrais e
complexas do problema do desenvolvimento, além da empresa rural, no
econdmico, e além de sua dimensdo econdmico-produtiva, no teleoldgico.
Um projeto territorial parte da consideracao das interdependéncias existentes
entre os diferentes componentes do espaco e o territério, de suas dindmicas
e dos seus propdsitos consensuais do desenvolvimento local ou regional.
Sua caracteristica basica é a de considerar as caracteristicas de entorno e a
possibilidade de conceber e formular solucdes estruturantes para a criacao
de condicdes que viabilizem aos projetos setoriais, que sejam produtivos ou
sociais, uma maior possibilidade de éxito.

Os projetos estratégicos territoriais estao atraindo novas formas
de investimento publico. Em primeira instancia, se invocam a criacao de
condi¢des concretas e praticas para estabelecer os principios de concorréncia
ou articulagao do investimento setorial. Determinam as sinergias concretas
que se requerem, por exemplo, entre as politicas de infraestrutura e de
desenvolvimento econémico, ou de meio ambiente e educacédo, ou entre
salde e emprego. Estes projetos se constituem, consequentemente, no
ponto de encontro do investimento. Contudo, rapidamente evidenciaram-
se dificuldades de compatibilizar estas visdes de investimento desde abaixo,
com politicas setoriais tradicionalmente embasadas em oferta e em gestéo
centralizada. Portanto, os projetos territoriais estao requerendo a contemplacao
de projetos inovadores de financiamento publico que indaga sobre modelos
de cofinanciamento, de criacdo de fundos territoriais (ndo setoriais) ou o
aprofundamento da descentralizacéo fiscal.

Outra consequéncia da emergéncia destes projetos estratégicos territoriais
é a criacdo de uma fonte de razdes para considerar o balan¢o do investimento
publico entre bens privados e bens publicos. As estratégias de desenvolvimento
rural tém estado sempre neste discurso oscilante, em virtude de orientagdes
politicas ou ideoldgicas. A realidade é que o modelo de gestao territorial do
desenvolvimento rural esta priorizando a importancia dos bens publicos territoriais
como um elemento-chave de reorientagao do gasto publico, com o que se
esperam significativas transformagdes nas l6gicas do investimento publico.

4.3.10 Modelos de Planejamento

As evolugdes recentes nos modelos de planejamento tém sido um
simbolo de modernizacdo de nossas estruturas institucionais. As Ultimas décadas
mostraram avancos significativos no planejamento setorial e mais recentemente
no planejamento participativo que incorpora uma dimensdo técnica politica.
As politicas de desenvolvimento rural tém desenvolvido e aplicado modelos de
planejamento que j& formam parte inseparavel dos modelos de gestao publica.
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Em tempos mais recentes foi introduzido um novo componente, herdeiro
das estratégias desenvolvidas, que se tem denominado planejamento estratégico
territorial; que introduz os principios do planejamento regional, amplamente
aplicados em outros campos diferentes do desenvolvimento rural aos processos de
formulacéo, gestao, execucdo e monitoracdo dos processos de desenvolvimento
dos processos de desenvolvimento dos territorios rurais.

As caracteristicas inovadoras deste modelo de planejamento encontram-se
na priorizacdo das relacées e fluxos entre componentes de espaco, com visdes que
assumem a complexidade do espaco de forma sistémica. Estabelece mecanismos
para encontrar compatibilidade e sinergia entre os processos de planejamento
setorial, alcancando um maior impacto geral no investimento atribuido ao
territorio.

O plano territorial se constitui na expressao mais clara deste modelo de
planejamento. Os planos territoriais ndo sao novos, porém em sua tradicdo tém
sido aplicados ou utilizados pelas unidades territoriais para o ordenamento de suas
acdes e responsabilidades, incapaz de influir nos investimentos extraterritoriais
(nacionais ou regionais) que fazem parte dos processos independentes de
planejamento. Os planos territoriais, neste novo enfoque, se constituem num
compromisso que reline os acordos conseguidos entre os niveis nacionais ou
e federais, 0s regionais ou estatais, 0s locais ou municipais, assim como entre o
publico e o privado.

Aguarda-se uma evolucdo do chamado“documento plan”como orientador,
guia das decisdes dos responsaveis pelas politicas e do investimento, para o “plan
contrato’, que adquire carater obrigatorio as partes que o subscrevem. Este modelo,
amplamente aplicado na Europa, aparece como uma meta que sera possivel caso
sejam superados os desafios que o modelo de gestao participativa territorial tem
pela frente.

4.4 Pistas para a Consolidacao do Processo Territorial de Desenvol-
vimento Rural no Brasil

Os avancos nas politicas de desenvolvimento rural do Brasil estdo
estreitamente ligados com processos politicos de combate e reivindicacao das
organizacbes dos produtores, trabalhadores e comunidades rurais. A participacao
dos movimentos sociais e de suas organizacdes tem sido determinantes nas
instituicdes que hoje regulamentam e gerenciam o desenvolvimento rural. Isto
conduz a que toda consideracdo referente a conveniéncia de novos processos
de institucionalizacdo das politicas que favorecam a agricultura familiar deve
reconhecer e salvaguardar os objetivos alcancados e as bandeiras que hoje
seguem sendo reivindicadas pelo movimento social rural.
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Neste setor, o desenvolvimento institucional brasileiro tem conduzido
a dois aspectos de especial relevancia. O primeiro se materializa na separagao
do tema da agricultura familiar e o desenvolvimento rural junto a um ministério
independente e especializado, de significativa orientacdo agréaria. O segundo
refere-se a formalizacdo de uma instancia colegiada de ambito federal que se
constitui em um espaco de grande significado para a concertacao publico-privada.
Trata-se do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar
(CONDRAF) que tem uma ampla representacao, além de exercer o papel de lider
das politicas setoriais.

Outro aspecto a ser considerado é o enorme significado que adquire
a criacdo de uma rede territorial de colegiados que va desde o nivel local até o
CONDRAF. Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural, os Conselhos
Territoriais de Desenvolvimento Rural, os Conselhos Estatais e, por ultimo, o
nacional se constituiram em uma rede de ampla cobertura e abrangéncia.

Estas consideracbes devem estar baseadas em uma estratégia de
desenvolvimento legislativo, partindo da ideia de que serd necessério estabelecer
as bases para consolidar um processo que apenas se inicia e que requer um tempo
significativo para sua maturacao e consolidacéo.

A andlise de um marco legislativo para a consolidagao da politica de
desenvolvimento territorial rural no Brasil hd que considerar os fundamentos
subjacentes as estratégias, tanto em sua conceituagao como nos critérios de
implementacao e institucionalizagdo. O ponto de partida é a consideracao dos
aspectos basicos que configuram o corpo das estratégias que orientam a gestao
dos territérios do Brasil.

Em primeira instancia, a base politica de uma estratégia que busca a coesao
como um fundamento de uma politica de Estado em defesa dos direitos e a busca
da igualdade por meio da inclusdo e de saldar a divida social e politica que a
sociedade brasileira tem contraido, historicamente, com as populagdes rurais, em
particular com os agricultores familiares.

O segundo trago caracteristico desta politica € a consideragao sistémica dos
aspectos que compdem o desenvolvimento rural e o dos entornos territoriais nos
quais atuam os pequenos produtores. Isto tem sido definido como uma condigao
para a estratégia de desenvolvimento no Brasil, a partir da qual se supera uma
visao estritamente produtivista para incluir os elementos sociais, institucionais,
ambientais e politicos como parte substantiva do desenvolvimento, determinando
a multidimensionalidade territorial.

A terceira énfase assumida pela politica é um critério de descentralizacdo,
do qual se deduz um esquema de gestdo no qual o governo federal executa sua
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politica em um marco de corresponsabilidade e cogestdo com os estados e com
unidades territoriais supramunicipais; isto é viabilizado por meio da definicédo de
dreas espaciais de gestdo denominadas territérios rurais, territorios de identidade
ou territérios de cidadania.

O quarto ponto € o da importancia atribuida a participacdo organizada,
institucionalizada e formalizada por mecanismos de legitimacao da interlocucéo
dos atores territoriais com o Estado. O objetivo aponta a criacdo de mecanismos
de negociacao e concertacao das estratégias, 0s processos de planejamento e 0s
projetos territoriais.

Finalmente, se reconhece uma mudanca nos processos de planejamento,
consequente com 0s aspectos anteriores, que se configura em uma estratégia
explicita denominada gestao social do territério. Este processo se baseia nos
fundamentosdo planejamento participativo, enfatizandoageracdo de capacidades
técnicas e politicas que incluem aspectos tais como a elaboracdao de diagndsticos
concertados, prospeccéo territorial e a definicdo de projetos estratégicos territoriais
como produto dos processos de negociacao social, publica e privada.

Este ¢ o marco no qual se inscreve a reflexdo sobre os processos de
legislacao, regulacdo e normatividade do desenvolvimento rural com enfoque
territorial que interessa a essa andlise. Para enfrentd-lo se fazem necessarias a
continuagao das conclusdes da analise comparativa das politicas e as legislacoes
dos paises selecionados. O primeiro aspecto refere-se as caracteristicas de politica
detectadas nas tendéncias do desenvolvimento territorial quando se analisam os
paises estudados. O segundo é o da visao de Estado que abarca os processos de
definicdo de politicas e dos desenvolvimentos legislativos. O terceiro se refere as
estruturas formais da legislacdo nos paises e sua ingeréncia nos processos politico
institucionais do desenvolvimento rural. O quarto, com relacdo as organizacoes
que compdem o marco publico para a responsabilidade no desenvolvimento rural.
Finalmente, um marco da estrutura de politicas que afetam o desenvolvimento e
aos quais ha que atentar o Governo do Brasil em sua reflexdo sobre o processo
legislativo para o desenvolvimento rural.

4.4.1 Visao do Estado

Ha trés dimensdes analiticas nas quais é necessario considerar a visao de
Estado que serve de pano de fundo aos processos politicos que se manifestam
no processo de desenvolvimento normativo e legislativo. O primeiro é o relativo
as forcas histdricas que determinam os momentos nos quais se produzem as
formulacdes de estratégias legislativas; o segundo é dos marcos ideoldgico e
as concertacoes politicas e, o terceiro, sobre 0s mecanismos que o Estado pode
colocar em funcionamento para a aplicacdo de uma politica publica.
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Os processos histéricos que marcam os antecedentes dos momentos de
formulacéo legislativa estdo muito relacionados com as condicdes de mudancas
politicas macro nos quais se inscrevem 0s processos publicos que enfrenta o
Estado. Isto é claramente identificdvel nos paises analisados nos quais se encontram
diferencas substantivas.

Podem ser diferenciados dois tipos de processo: os de ruptura ou os de
reforma. Nos primeiros enquadra-se claramente o processo da Guatemala, que
nos ultimos dez anos esforca-se em concretizar os acordos de paz obtidos apds
uma sangrenta guerra civil. Neste caso, abre-se o cendrio a uma propensao maior
a aceitacdo de mudancgas estruturais. Este é o tipo de condicbes que se originam
em processos revolucionarios, nos quais Nao se encontra nenhum dos paises
analisados.

Em contrapartida, os processos de reforma se caracterizam por um sentido
de transicao lenta, de ajustes que mantém um corpo bdasico de estratégias de
Estado incluidas em estruturas legislativas que suportam as politicas de Estado.
E o caso da reforma do México, que buscou mediante a Lei de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, estabelecer um marco de ordenamento de estratégias gerais
das politicas setoriais de agricultura e desenvolvimento rural, dentro de um
marco institucional estavel e com muitos riscos de continuidade das politicas pré-
existentes. Emesséncia, o processo se baseou em uma mudanga significativadentro
do Estado mexicano, representado pela substituicdo do Partido Revolucionario
Institucional-PRI, que havia exercido o poder hegemonicamente durante 70 anos,
pelo Partido Acao Nacional-PAN, como o inicio de um processo de alternancia
politica. Isto ocorreu sem a apresentac¢do de grandes transformagdes institucionais
e sem o rompimento das estruturas politicas institucionais.

No caso da Espanha, o processo legislativo que deu lugar a Lei
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel de 2007 transformou-se em um
caminho de consolidagdo de politicas publicas, em um marco institucional
de ordenamento territorial em duas direcbes complementares e contrérias.
A articulagdo com as politicas comunitarias, de carater supranacional e que
determinam um marco consolidado de estratégias e instituicdes que delineiam
a base da politica nacional, de um lado, e as coordenag¢des com as entidades
territoriais, no marco de um Estado conformado por Autonomias com alto
grau de descentralizacao.

O segundo aspecto a considerar no marco de visdo do Estado, corresponde
a definicdo ideoldgica que antecede a atuacao do Estado, produto de processos
politicos, associado as condi¢des da luta e estrutura de poder dos seus diferentes
grupos sociais, partidos, movimento e organiza¢des sociais. Em particular se quer
destacar a importancia que tem a concepcao estadista ou liberal que predomine
nas correntes que sustentam as estratégias governamentais.
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Na América Latina se encontram situacdes diversas neste sentido, desde
o0 modelo de tendéncia predominantemente estadista, com o predominio da
responsabilidade do Estado nos setores estratégicos da economia e com estratégias
que favorecem a intervencao direta do Estado na totalidade da economia. Estas
tendéncias se apresentam claras em pafses como Venezuela e Bolivia, mas nao se
registram em nenhum dos paises analisados.

No outro extremo se encontra uma postura politica e ideoldgica claramente
identificada com a preeminéncia do mercado e de um rol do Estado de menor
intervencao diretanaeconomia, que se suportaem estratégias de desenvolvimento
baseadas em prioridades produtivas e estritamente econdmicas. Este é o caso da
Colémbia, quereflete na estruturainstitucional e legislativa para o desenvolvimento
rural uma postura claramente orientada a fortalecer as condi¢cbes dos mercados
como caminhos para o desenvolvimento.

Em meio destas duas posicdes se encontra uma postura que busca a
eficiéncia dos mercados, porém dentro de prioridades de inclusao, redistribuicao
e equidade dadas pelas estratégias de intervencéo do Estado condicionada e
restringida na economia. Sem duvida, estas politicas se suportam na prioridade
de um setor privado eficiente, econdmico e social; entretanto, se introduzem
dois conceitos de enorme importancia: a responsabilidade social da atividade
econdmico-produtiva e o do desenvolvimento como um direito. Daf, se originam
as prioridades assim como os caminhos estratégicos para alcanca-las.

Neste cendrio, incluem-se os casos do México e Espanha. Note-se que
o panorama politico de fundo ¢é diferente em ambos os paises, no entanto no
primeiro 0 governo é exercido por um partido de tendéncias de direita; o
segundo, um partido de natureza esquerdista. Pode ser afirmado, em relagao a
esta analise, que ambos apresentam um forte carater de centro. A diferenca dos
casos mencionados é as das tendéncias mais marcantes.

Presentemente, estes processos de énfases politicas que determinam
a visao de Estado que predomina se produzem no marco de transformacoes
institucionais que vém sendo introduzidas e assumidas com ritmos diferentes
nos paises analisados. Estas mudancas estdo associadas com estratégias que
determinam trés aspectos muito importantes na definicdo do carater do Estado.

Porumlado,opapeldosatoresqueparticipamnadefinicdodaimplementacao
das politicas, mais especialmente em seus processos de formulacdo e negociacéo.
Nos casos analisados podem ser reconhecidas enormes coincidéncias na abertura
de mecanismos de participacao, corresponsabilidade e cogestao, nos casos da
Espanha, México e Guatemala, com a busca de mecanismos de organizacao,
reconhecimento de legitimidade e criacdo de instancias de concertacdo politica,
técnica e administrativa para a definicdo de estratégias de desenvolvimento. A
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Colémbia se diferencia desse modelo uma vez que no campo do desenvolvimento
rural os mecanismos de gestao das agdes sdo baseados numa interacdo individual
e direta dos atores sociais com o Estado. Isto se reflete igualmente na emergéncia
do territério como um objeto explicito da politica, o qual é muito evidente nos trés
paises mencionados e inexiste no caso da Colémbia. O territério é considerado
como a instancia de participacao e acao dos atores sociais.

Estes ajustes no papel que cumprem os atores do desenvolvimento, ndo s6
se referem a relacdo publico-privada, mas incluem igualmente as relacdes entre
os diferentes niveis territoriais da estrutura politico-administrativa do Estado. Isto
se evidencia em processos de descentralizacao e regionalizacao, em modelos de
federalizagcdo, como no México ou estatutos autondmicos, como na Espanha. As
regras basicas de buscar os principios de coordenacao, delegacao, solidariedade
e subsidiaridade entre os diferentes niveis de gestao se refletem na recomposicao
das responsabilidades, competéncias e funcdes das instituicdes em cada um dos
niveis territoriais. Os ambitos e escalas de gestao estdo muito relacionados com o
critério de aproximar a natureza da solucao a do problema.

No caso do México, o desenvolvimento territorial tem assumido com um
critério que privilegia o nivel municipal para o desenvolvimento rural com uma
énfase local, de forma similar ao caso da Espanha que registra uma enorme
importancia aos grupos de acdo local. O caso da Guatemala assemelha-se um
pouco mais ao do Brasil, ao considerar espacos territoriais supramunicipais, como
o nivel de gestéo para o desenvolvimento rural.

O processo de reordenamento territorial que implica a redefinicdo de
responsabilidades se mostra como um caminho lento, que depende de forma
significativa do ritmo de desenvolvimento de capacidades que suportem a
transferéncia de competéncias. E claro que a Espanha tem conseguido um nivel
de avangco muito importante em suas estratégias de desenvolvimento territorial,
o que Ihe permite contar com um marco de descentralizagao, no qual se apoia a
estratégia de desenvolvimento rural. No caso do México, o processo estd menos
desenvolvido, embora tenha se empenhado na criacdo de capacidades locais, no
estabelecimento de mecanismos de gestdo municipal e na delegacdo no nivel
estatal de uma parte fundamental da responsabilidade sobre a politica geral.

A outra expressao deste processo € baseada nos sistemas fiscais que
determinam a estrutura de investimento dos recursos publicos nos processos
de descentralizacdo, dos quais existam mecanismos de financiamento do
desenvolvimento rural. Neste caso, a experiéncia mais clara entre os paises
analisados é o da Espanha, que conta com uma estrutura fiscal na qual os
governos das Autonomias contam com recursos préprios, responsabilidades e
institucionalidade propria. No resto dos paises existem esquemas de transferéncia
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desde o governo nacional que tem conseguido um grande avan¢o na Guatemala
como complemento as legislacbes de participacdo e de descentralizacéo.
No caso do México, foram estabelecidos mecanismos de municipalizacdo
dos recursos federais por meio de acordos de transferéncia especifica dos
recursos de desenvolvimento rural. A Colémbia conta com um amplo sistema
de descentralizagao que tem se consolidado nas duas ultimas décadas, com
mecanismos de transferéncia e cofinanciamento a partir dos territérios com o
orcamento nacional de desenvolvimento rural.

4.4.2 Estrutura dos Marcos Legislativos

A analise dos marcos normativos em desenvolvimento rural desenvolvidos
por pafses que tém empreendido o caminho de acolher uma estratégia territorial,
permite estabelecer que este é um campo incipiente, experimental e, no melhor
dos casos, em processo de regulamentacao e implementacao. As legislacbes tém
se desenvolvido em nuimero limitado de pafses e ainda se encontram pendentes
de processos regulamentadores e de instrumentacao.

Podem ser apreciados trés tipos basicos de marcos normativos associados
as legislagdes que determinam o enfoque territorial no desenvolvimento rural dos
paises estudados. Por um lado, as estratégias que se centram no desenvolvimento
rural como um equivalente a estratégias dirigidas aos pequenos produtores rurais,
particularmente aos agricultores familiares, para os quais sdo estabelecidos politicas
e instrumentos de implementacdo de carater explicitamente setorial agricola. Este
é o caso da Coldmbia que vem centralizando suas estratégias de desenvolvimento
rural em uma concepcao setorial estrita, onde o desenvolvimento de instrumentos
de politica e de normatizacao se orienta especialmente a gestao, administragao,
promocao e aplicacdo de instrumentos com carater de fomento setorial. Nestes
casos, a legislacdo se encontra associada a regulacao das responsabilidades do
ministério da agricultura e das instituicdes que formam parte da sua rede de
gestao publica. Neste caso, a perspectiva territorial ndo se encontra associada
as politicas de desenvolvimento rural especificamente, mas correspondem a
outras esferas institucionais, associadas a temas de ordenamento territorial e de
descentralizacéo.

7

O segundo tipo de politicas é o que corresponde a estratégias de
desenvolvimentorural,coménfase napequenaproducéo, particularmente primaria,
mas cuja légica de aplicacdo tem introduzido significativamente os processos de
descentralizacao, participacédo e articulacao de politicas publicas. Sem duvida, o
México é o caso que melhor exemplifica com o Brasil esta estratégia sistémica
e integral de conceber o desenvolvimento rural como a convergéncia de um
conjunto de dimensdes: ambientais, demogréficas, econdmicas, sociais, politicas
e institucionais. A énfase que se tem dado a estas estratégias é o da busca de
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marcos regulatério e orcamentdrios que permitam processos técnicos e politicos;
que proporcionem ao territério, em seus niveis locais e regionais, as capacidades
e potencialidades para a criacdo de espacos negociados de gestao, assim como
mecanismos institucionais de coordenacao. A lei mexicana de desenvolvimento
rural é integral, quanto aos aspectos setoriais que cobre, estabelecendo os
mecanismos por meio dos quais os processos de planejamento conduzirdo a
estruturas de gestao institucional, sujeitas a arranjos institucionais obrigatérios
para toda uma rede de instituicdes e ambitos organizacionais publicos.

O aspecto mais destacado desta estrutura se fundamenta em uma base
de carater institucional que possibilita um mecanismo de coordenacdo que se
entrelaga com outros marcos normativos setoriais, que coincidem em mecanismos
de gestao espacial e territorial; com processos e instancias institucionais de
caracterfsticas similares, completares e, em algumas ocasides, superpostas.

O terceiro tipo de marco normativo coincide com paises nos quais as
legislacdes que afetam as estratégias de desenvolvimento territorial ndo sdo de
carater setorial, mas que correspondem a um nivel geral, multissetorial, de estrito
sentido territorial, onde primam as normas de ordenamento institucional e fisico
do espaco, como um caminho para a criacdo de instancias institucionais que
reconhecem a importancia, capacidade e peso politico das entidades territoriais,
com especial énfase no nivel local-municipal. Este é o caso da Espanha, que
conta com uma legislacédo que reflete o sentido territorial em toda sua politica
publica, comecando pela sua propria Constituicdo. O regime autondémico
espanhol define uma institucionalidade e uma legislacdo que a acompanha, que
proporciona o marco que regula a forma como o Estado central e as entidades
autondmicas distribuem competéncias no cenario do desenvolvimento rural.
Neste marco, tem-se formulado e desenvolvido uma legislacdo especifica para
este tema, na lei promulgada em 2007, que estabelece uma norma que permite
ordenar precisamente estas relacoes e define mecanismos de promogao e gestao
concertada em apoio as politicas setoriais agricolas, de diversificacdo da economia
rural e de fortalecimento institucional. Neste marco, se repete a urgéncia de
estabelecer rotas de articulacdo de politicas publicas, tanto entre centro e regides
como entre atores da sociedade local territorial.

O caso da Guatemala se enquadra bem neste tipo de estrutura politica, mas
dentro de um marco menos descentralizado e autdnomo. A regulagao abrange
dois temas centrais das estratégias territoriais: a descentralizacao e a participacéo,
com legislagoes especificas que atendem a estes aspectos.

Entretanto, neste marco regulatério é necessario considerar que, no caso do
Brasil assim como em todos os paises analisados, existe uma estrutura hierarquizada
que estabelece o limite das normas e dos alcances que uma iniciativa normativa
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pode chegar a ter. Desde a Constituicdo até as normas expedidas pelo Governo, séo
estabelecidos campos de acao que nao é possivel ultrapassar.

Na Constituicdo se estabelece a estrutura do Estado, se corresponde ao
regime presidencialista ou parlamentarista, se é federal ou unitério, a estrutura
politico-administrativa, a separacédo de poderes, os direitos individuais e coletivos
e as responsabilidades de cada uma das instancias publicas, entre um conjunto
amplo de definicdes. No plano das estratégias de desenvolvimento, entre eles
o desenvolvimento rural, estabelece a responsabilidade e objetivo de todas as
instancias do Estado, mas assegura ao poder executivo, governo, a funcao de
formula-lo e implementé-lo.

Num segundo nivel identificam-se, nos paises analisados, as leis de carater
organico superior, com uma hierarquia maior que o resto da legislacéo. Entre eles
se encontram na Espanha, no México, na Guatemala e na Colémbia, as legislacdes
que abrangem os aspectos de desenvolvimento territorial, planejamento e
orcamento, todas elas de enorme relevancia para as politicas especificas de
desenvolvimento rural.

No terceiro nivel se encontram as leis gerais que se identificam com os
codigos ou marcos legislativos compostos por uma diversidade de leis que
atendem a um aspecto determinado. Nestes paises se destacam, por sua relacdo
com o desenvolvimento rural, os ambitos de legislagao em direito agrario e direito
ambiental. O Brasil tem igualmente um rico marco nesta direcéo.

Encontram-se assim, as leis especificas ou setoriais que precisam adequar-se,
adaptar-se e ajustar-se as normas de ordem superior, em particular as leis organicas
e a Constituicdo. Na Espanha e no México destacam-se 0s ambitos setoriais para o
desenvolvimento rural com leis especificas dedicadas a este tema. Na Coldmbia e
na Guatemala existe um conjunto de normas ainda mais especificas que regulam
aspectos pontuais do desenvolvimento rural.

4.4.3 Estruturas das Organizacoes Publicas

Outro aspecto que é de especial relevancia no momento de levar a cabo
um processo legislativo para o desenvolvimento rural no Brasil é o dos diferentes
esquemas organizacionais que se encontram nos paises analisados.

No caso da Guatemala, o desenvolvimento rural estd centrado em
uma instancia supraministerial, ou seja, ndo € um ministério exclusivamente o
responsavel. Existe uma responsabilidade compartilhada que se traduz no fato
da responsabilidade ser compartilhada por um colegiado publico integrado
por diversas instancias e que conta com uma importante responsabilidade da
Presidéncia da Republica.
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No caso da Coldbmbia, a responsabilidade é atribuicdo exclusiva do
Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural, com escassas referéncias ou
corresponsabilidades com outras instancias setoriais.

Na Espanha a responsabilidade é compartilhada por diversas instancias
que refletem com clareza a estrutura autondmica do Estado Espanhol. De um lado
as instituicbes comunitarias tém uma responsabilidade geral para toda Europa,
o Ministério do Meio Ambiente, Meio Rural e Marinho tem a responsabilidade a
nivel nacional e as Autonomias, com seus respectivos conselhos a tém nos niveis
regionais.

No México, a responsabilidade é da Secretaria da Agricultura, Pecudria, Pesca
e Desenvolvimento Rural. Contudo, conta com uma Comissao Intersetorial que
relne 13 Secretarias de Estado. Igualmente compartilha a responsabilidade e a
operacionalizacdo com os Estados por meio das respectivas secretarias estaduais.

Como se observa, os modelos sdo diferentes e, em cada caso, a legislacao
é 0 marco geral que estabelece as responsabilidades, atribuicdes e recursos que
devem ser geridos em cada nivel.

Nas consideracdes das organizacdes que fazem parte do marco geral
para o desenvolvimento rural é necessario considerar que ha outras instancias
diferentes das do poder executivo e que inclui o poder legislativo, o qual tem um
papel politico insubstituivel. Um dos aspectos mais importantes é o da iniciativa
na promulgacao das leis, a busca de consensos sociais e a negociacao de acordos
com o executivo. No México e na Espanha é possivel afirmar que suas respectivas
leis foram o produto de um consenso e negociacdo entre o executivo e o legislativo;
na Coldmbia e na Guatemala, entretanto, seus ambitos normativos associados ao
desenvolvimento rural tém sido iniciativa principalmente governamental e, por
isso, mostram maiores debilidades ou, pelo menos, menor desenvolvimento. A
importancia dos consensos politicos para promover estes processos legislativos
é que, por meio deles, s&o obtidas verdadeiras politicas de longo prazo, politicas
de Estado.

O outro ator importante nas estruturas politicas que servem de marco as
politicas de desenvolvimento rural e seus processos legislativos € o Ministério
Publico que, por meio de suas procuradorias ou do controle fiscal e politico, pode
estabelecer as possibilidades reais de que uma legislacao alcance os seus objetivos
e aplicabilidade.

Finalmente, o ator publico territorial é de enorme importancia no
desenvolvimento rural. No México, os municipios; na Guatemala, os territérios; na
Espanha, as Autonomias; e na Colémbia os departamentos e municipios adquirem
paulatinamente maior relevancia na gestao das politicas de desenvolvimento rural.
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NORMATIVO DO [ Leonilde Servolo de Medeiros
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Marcelo Mina Dias
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INTRODUGAO

O tema do desenvolvimento territorial tem sido objeto de uma vasta
producdo académica que se alimenta das reflexdes sobre experiéncias que
vém ocorrendo em diversos pafses da Europa e América Latina. A bibliografia
disponfvel mostra que, cada vez mais, se consolida uma visdo que ressalta
a insuficiéncia das abordagens tedricas de cunho setorial para dar conta dos
complexos fendmenos pelos quais passam nossas sociedades, em especial
as transformacées contemporaneas do meio rural (Wanderley, 2009). Na
tentativa de superar tais limites analiticos, varios estudos vém demonstrando
a importancia da utilizacdo de uma abordagem territorial, capaz de valorizar
as interrelagdes sociais, econémicas e politicas produzidas em determinados
espacos (Abramovay et al, 2006). A abordagem territorial também vem
se afirmando como referéncia importante para a definicdio da agenda e
formulacao de politicas publicas de desenvolvimento rural, gerando processos
de inovacao tanto nas politicas strictu senso, como nas suas formas de gestao
(Schneider, 2010).

A perspectiva que nos interessa explorar no presente texto é a das
implicacbes normativas da adocdao dessa abordagem, uma vez que essas politicas
passam a se relacionar, em seus processos de normatizacao, implementacao e
operacionalizacdo, com o marco juridico existente, ora de forma tensa, causando
limitagdes ou impedimentos aos processos de implementacao; ora de forma
estimuladora, potencializando agdes previstas pelas politicas. Nosso objetivo é,
tomando o caso brasileiro para estudo, mapear as tensdes existentes, buscando
compreender em que medida as concepcdes e a normatizacao criada pela politica
de desenvolvimento territorial encontram obstaculos ou oportunidades nas leis
em vigor e em seus marcos institucionais.
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A Importancia do Marco Legal

A andlise das experiéncias internacionais (Medeiros e Dias, 2008; Echeverri,
2009) nos alerta para a importancia da historicidade das regulamentacdes
vigentes nos diversos palfses. As regras e o marco juridico nos permitem acesso a
cultura institucional, juridica e politica na qual se fundamentam a determinacoes
ou ordens sociais que as originam. Esse conjunto de orientacdes culturais que
estd na sociogénese das leis também nos auxilia compreender como o marco
jurfdico se modifica a partir das questdes que séo colocadas pelas especificidades
dos processos sociais que buscam regular. Revela-se, pois, em todos 0s casos, o
seu carater social e dinamico. Considerando que as leis expressam determinadas
relacbes de poder, cristalizam situacoes e, de alguma forma, tém a faculdade
de produzir realidades, buscamos entender a forma e os contextos em que
determinadas relagdes sociais e anseios de mudanca assumiram, no caso brasileiro,
um formato legal.

Tanto na perspectiva de Weber (1998) como na de Luhmann (1983), as leis,
na modernidade, ndo sdo mais consideradas sagradas nem dadas. Podem, pois, ser
modificadas, reformuladas e até mesmo substituidas. No entanto, como o Direito
representa uma forma de coacdo e é tanto poder como autoridade, qualquer
mudanca nas normas implica reconstrucao da legitimidade necesséria para sua
operacao (Bourdieu, 1989). A progressiva complexificacdo da sociedade moderna
e, consequentemente, do Direito tem implicagdes importantes, na medida em
que passam a existir limitacdes a possibilidade de conhecimento das normas pelo
individuo. Pierucci (1998), retomando algumas dimensodes da sociologia juridica de
Weber, afirma que o Direito se transformou num modo de regulacéo préprio, com
uma progressiva especializacdo de seus profissionais. A esse processo corresponde
o treinamento no modo tedrico-dedutivo de pensar, recebido em escolas
superiores voltadas para o ensino das normas, contribuindo para incrementar e
sofisticar as qualidades logico-formais do Direito moderno. Trata-se de um saber
especializado, que exige sempre media¢des para sua aplicacao.

E desta forma que o Direito se constitui uma linguagem prépria, um ‘campo
especifico” (Bourdieu, 1989), cuja marca é transformar conflitos irreconcilidveis em
permutas reguladas, de forma a gerar solucdes socialmente reconhecidas como
“imparciais” E nesse campo que se produzem normatizacdes sobre a vida social
que ganham forca de lei. Bourdieu chama a atencdo para a dimensao simbdlica do
Direito. Para ele, a legitimidade esconde a arbitrariedade que é propria do campo
jurfdico. Ao codificar as relagdes sociais, as leis tém, de alguma forma, um papel
importante na sua consolidacéo, afirmacao e até mesmo criacdo, na medida em
que definem critérios e regras de inclusao e exclusao e também marcos por meio
dos quais as relacbes sociais devem operar. Na perspectiva de Bourdieu (1989),
o Direito é a forma por exceléncia do poder simbdlico de nomeacao, capaz de



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial:
Desafios para Construgdo de um Marco Juridico-Normativo.

criar as coisas nomeadas e também grupos. Dessa forma, naturaliza os processos,
produz uma doxa, mas também expressa o reconhecimento de grupos sociais
e de demandas que, em determinadas situacdes, passam a ser incontestaveis.
Seu questionamento pode estar até vigente no campo das relagdes sociais,
mas, de alguma forma, cai no terreno do socialmente indizivel. Um exemplo
disso, retirado de experiéncias recentes do Brasil, pode ser buscado na funcao
social da propriedade que, embora negada no cotidiano (inclusive no plano dos
julgamentos legais), néo é mais passivel de recusa como principio geral de justica
e estd inscrita na Carta Constitucional. Como o principio é passivel de contestacéo,
a disputa legal acaba sendo transferida para um “caso a caso’, onde ndo se nega
que a funcéo social deve ser base para um critério de apropriacdo, mas discute-se
a forma de interpreté-la.

Alguns estudos apontam a multiplas dimensées da legitimidade das leis
e mostram que existe a possibilidade de apropriacdo diferencial das normas por
determinados grupos sociais, que sao capazes de produzir uma leitura das leis
existentes como base para fundamentar suas demandas. Assim, se existe a lei,
hé possibilidades, também, de leituras diferenciadas dela, constituindo-a num
campo permanente de conflito que se desenrola nas diversas instancias estatais
destinadas a produzir interpretacées juridicas (Thompson, 1987). Estudando um
momento em que a lei geral comeca a sobrepor as leis locais, na Inglaterra do final
do século XVIIl, Thompson alerta para o fato de que:

[..] as relacdes de classe eram expressas nao de qualquer
maneira que se quisesse, mas através das formas da lei; e a lei,
como outras instituicdbes que, de tempos em tempos, podem
ser vistas como mediacdo (e mascaramento) das relacées de
classe existentes (como a Igreja ou os meios de comunicagao),
tem suas caracterfsticas proprias, sua propria histéria e logica
de desenvolvimentos independentes (Thompson, 1987, p. 353,
grifos no original).

O autor argumenta ainda que:

[..] as formas e a retdrica da lei adquirem uma identidade
distinta que, as vezes, inibem o poder e oferecem alguma protegao
aos destituidos de poder [...] a lei ndo foi apenas imposta de cima
sobre 0s homens: tem sido um meio, onde outros conflitos sociais
tém se travado (Thompson, 1987, p. 358).

Thompson sugere que as leis imprimem suas marcas nas praticas
cotidianas dos atores (aquilo que, grosso modo, poderiamos chamar de “cultura
institucional/legal”). Essas ideias nos parecem particularmente sugestivas
para pensarmos o campo de conflitos que vai se configurando nos ambientes
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criados pela implementacdo da politica de desenvolvimento rural com enfoque
territorial. Especialmente as tensdes entre a normatividade criada pela politica, o
marco juridico vigente e os diferentes grupos sociais que, em suas localidades, de
alguma forma afetados por diferentes politicas publicas, produzem leituras da lei
ou demandam criacdo de novas normas que tornem viaveis, legitimas e legais
suas aspiracoes.

Perceber asimplicagdes do Direito e da institucionalizacdo e funcionamento
das regras jurfdicas é importante para compreender a complexidade da instituicao
deumanova perspectiva paraaacao publica, que supde determinadas concepcoes
do que seja "territério” e, por conseguinte, determinadas possibilidades de
delimitacdo desses espacos e de demarcacdo dos modos de acdo e interagao
entre o publico e o privado. Estd em jogo o poder de criar uma realidade territorial,
fundada num determinado arcabouco legal, mas ndo por ele totalmente
determinada. A possibilidade da institucionalizacdo, do ponto legal de uma
"abordagem territorial"implica enunciacdo de uma nova realidade, de novas regras
sociais que, para existirem, precisam garantir para si uma legitimacdo e producao
de identificacdes. Mas, também depende de acionar uma série de instrumentos
legais j& existentes para intervir sobre o territério de forma a tornad-lo um espaco
de mudancas em direcao a determinados objetivos delineados como desejaveis.

Em sintese, nossa reflexdo se centra na concepcao de que o marco juridico
¢ uma criacao historica, portanto datado. £ produto, ao mesmo tempo em que
produtor, de disputas politicas. Carrega em seu corpo textual as marcas que
cercam sua origem. Sob essa perspectiva, para conseguir entender as implicacoes
de um marco legal, mais do que buscar a letra da lei e toma-la de forma positiva,
é preciso perceber as disputas que as geraram e as que se desencadeiam a partir
dela. E também necessério analisar as interpretacoes que se apresentam e que o
condenam a n&o ter eficicia (quando n&o hé forcas sociais interessadas em dar-lhe
vida e legitima-lo) ou permitem que ele se torne referéncia para a¢des, a partir da
interpretacdo criativa e potencializadora dos atores sociais envolvidos.

Territorios e Politicas Publicas no Brasil

OEstado brasileiro, a partir de seus textos constitucionais, produziuao menos
duas acepcdes distintas sobre a categoria “territério”. Magdaleno (2005), analisando
os textos das Constituicdes republicanas de 1891 a 1988, buscou entender”a forma
e o grau de insercao do conceito de territério no pensamento politico brasileiro”
e seu modo de apropriacdo nos textos constitucionais em termos de “recortes
territoriais para a acdo” (Magdaleno, 2005, p. 115); o que implica modos diversos
de territorializacdo da politica. Sua analise identifica duas principais dimensoes
do conceito de territorio presentes nestes textos. Uma, denominada de “formal’,
representa o territorio fisico (ou “funcional’, nos termos de Haesbaert, 2004), que
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demarca o Estado nacional, suas divisdes subnacionais e a hierarquizacdo dos
poderes constituidos (Unido, estados e municipios), marcando a soberania da
Unido como agente politico regulador deste territério formal. Nesta vertente, o
territério, representado como localidade, "aparece como meio de construir e tratar
problemas de organizac¢do” (Bourdin, 2001, p. 52). Outra dimenséo é a que concebe
o territério de modo mais dinamico, dialogando com a ideia de “territérios plurais”
ou "multiterritorialidades’, desenvolvida por Haesbaert (2004). Nas Constituicoes
brasileiras,

[..] guardadas as particularidades de cada uma delas,
emergem territorios muitasvezes superpostos,comlimites ténues,
alvos de disputas acirradas, sujeitos a mudancas permitidas por
simples alteracdes nos textos constitucionais, 0s quais, a principio,
se mostram como elementos-chave na definicao dos limites da
acao de cada um dos entes federados (Magdaleno, 2005, p. 129).

Destas concepg¢des derivam normas que implicam duas possibilidades
histéricas de territorializagdo da politica, incluindo a distribuicdo, entre entes
territoriais, de poderes e de condicdes de préticas; de influéncia ou de controle sobre
determinada porc¢do do espaco. A primeira delas esteve vigente até a década de
1980 e tinha por marca o carater centralizador das acbes publicas, com o governo
federal detendo a quase exclusividade e dominio das competéncias tributérias.
Decorre deste padrdo uma representacdo do territdrio como referéncia espacial
para a colonizacéo, delimitacéo e defesa de suas fronteiras. Para tanto, firmou-se
a necessidade de concentracdo dos investimentos produtivos, fundamentados
na expansdo metropolitana e na industrializacdo dos processos de producédo
nas cidades e espacos rurais. Desta concepcao desdobram-se leis, normas e
regulamentos publicos que possibilitaram (no sentido de disponibilizar recursos
publicos) a territorializacdo de diversos projetos de cunho desenvolvimentista
(Haesbaert, 1997).

Esta concepcdo muda substancialmente na Constituicdo de 1988, que
estabelece uma descentralizacdo das competéncias (inclusive as tributarias) para
as unidades da federacdo, alargando as suas possibilidades de acdo das instancias
governamentaislocais. De acordo com Magdaleno (2005), o territério passa, a partir
de entdo, a ser concebido de maneira mais dindmica e a dimensao local passa a ser
representada como uma espécie de substrato a participagao politica e a expressao
de demandas historicamente sufocadas. O arranjo normativo produzido ampliou
em certa medida os campos operatorios, abrindo possibilidades principalmente
para a acdo territorialmente localizada. O municipio emerge com maior poder
relativo deste processo, inclusive com determinadas competéncias tributarias
que o capitalizam para se posicionar mais favoravelmente no campo de relacées
de poder dos processos de territorializagao. Afonso (2004) afirma que em 2003
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0s municipios detinham 16% dos recursos tributérios nacionais. Como destaca
Souza (2004), a distribuicao destes recursos obedece ao padrdo de desigualdades
socioecondmicas e demograficas que historicamente caracterizaram o pais'.

Outro componente deste processo sao as organizacdes (as que, muitas
vezes, se autodenominam como “movimentos sociais’, as sindicais e as ndo-
governamentais, conhecidas genericamente como ONGs). Estas entidades se
fortaleceram ao longo do processo de democratizacao politica por meio de acesso
a capitais e recursos (monetarios e simbolicos) que, em grande medida, passavam
a margem dos canais publicos oficiais. Sua capacidade de acdo dependia da
construcao de redes de solidariedade que vinculavam agéncias internacionais
de cooperacdo para o desenvolvimento, governos estrangeiros e organizacoes
eclesiasticas. Assim capitalizadas, contribuiram para fomentar a participacao
politica e para ressignificar a acdo politica local (Dias, 2004). Por este veio,
capilarizaram-se agdes coletivas e percepcdes compartilhadas sobre organizacao
politica e promogdo do desenvolvimento, bem como concepgdes diferenciadas
sobre significados do préprio desenvolvimento, possibilitando a instituicdo de
novas e complexas territorialidades, redes que se tecem em torno de temas como
organizacao sindical alternativa, educagao popular, combate a pobreza e acoes
culturais diversas.

A partir desta diversidade, os territérios fisicos (estabelecidos pela diviséo
estatal, criando unidades administrativas) passam a conviver com “novos circuitos de
poder que desenham complexas territorialidades, em geral na forma de territérios-
rede” (Haesbaert, 2005, p. 6780). £ o caso, por exemplo, do processo de construcao
das tecnologias agropecudrias alternativas que, em dado momento, articulou
capitais diversos entre agéncias multilaterais de cooperacdo ao desenvolvimento,
segmentos académicos, setores progressistas da Igreja Catdlica e movimentos
sindicais em agcdes que ddo novo sentido a desenvolvimento rural, fundamentados
em uma légica de construgao de redes territoriais de agdo (Luzzi, 2008).

Desta forma, os processos de territorializacdo tornam-se mais complexos.
Territorialidades mais tradicionais, que buscam a demarcacdo de fronteiras
fisicas para exercicio de autoridade e controle, passam a ter que dialogar com
territorialidades mais dinamicas, por vezes relacionadas a redes que transcendem
os ambientes localizados e marcos administrativos ou politicos. O préprio lugar,
como argumenta Giddens (1991), deixa de ser meramente o cendario fisico da
“atividade social situada geograficamente” para tornar-se um ambiente de relacdo
(intersubjetiva) entre diversas localidades, relativizando, dentre outras coisas, a

1 Segundo Souza, na época de sua pesquisa, 0s municipios da regido Sudeste, por exemplo, tinham uma
receita tributdria per capita média de R$ 115,00, enquanto na regido Norte esta mesma receita n&o ultrapas-
sava RS 30,00 em média (Souza, 2004).
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nocdo de distancia. Bourdin, referindo-se a andlises francesas sobre processos
de urbanizacéo, afirma que estd em construcdo uma mudanca significativa nas
percepcdes sobre 0s processos de territorializacéo.

[..] o territorio ndo provém mais de um esforco a priori de
organizacao, a partir de modelos claros e de referéncias adquiridas,
esforco a priori traduzido no fato de todos se anteciparem
com as mesmas ferramentas e as mesmas referéncias (mas,
evidentemente ndo com 0s mesmos interesses); mas provém de
uma agregacao de fenébmenos duplamente heterogéneos (pois
eles vém do exterior e ndo de muitas relacdes entre eles) o que
ndo exclui de modo algum que se articulem em seguida entre si
a posteriori. (Bourdin, 2001, p. 65, grifos no original).

No contexto de aumento das interdependéncias globais, os Estados
nacionais passam a mediar esta primazia com as demandas externas, cada vez mais
poderosas. Os processos de globalizacdo tornam as fronteiras nacionais flexiveis,
criam novos processos de “territorializacdo” e também de “desterritorializacao’,
deslocando as economias de “uma inscricdo no sistema Estados-nacdo para
novas formas de organizacao que o transcenderiam’, acentuando o papel dos
“mecanismos de mercado” (Acselrad, 2006, p. 13). Assim, os Estados nacionais
tenderam a “navegar no sistema financeiro global e adaptar suas politicas, em
primeiro lugar, as exigéncias e conjunturas deste sistema” (Offe, 1999, p. 151).

1

No entanto, a crescente percepcdo da faléncia da“ideologia da globalizacao'
como solucéo aos problemas da auséncia ou insuficiéncia de desenvolvimento
(Sunkel, 1999); reforcada pela eclosdo da grave e recente crise financeira
global, vem trazendo ao centro dos debates o papel a ser assumido pelos
Estados nacionais no fortalecimento de iniciativas e agdes locais a que antes se
contrapunham. No contexto inaugurado nos anos 1980, a “questéo territorial” foi
ressignificada pelo reconhecimento da desigualdade social gerada por um tipo
de acdo estatal que representava o territério como espago técnico para avango
de uma determinada visao de modernizagao capitalista, logo a seguir associada a
necessidade de integracao a circuitos financeiros globalizados. A“questao regional”
elaborada a partir desta perspectiva perdeu for¢a e apelo politico. Ao mesmo
tempo, se reconheceu que um amplo processo de modernizacdo gerou uma
heterogeneidade de manifestacdes do fendbmeno da desigualdade social, cuja
expressao mais evidente seria a incidéncia de pobreza, resultado da combinacao
de multiplos vetores de exclusao que se articulam e interagem no ambito local
(portanto, territorial), de forma diferenciada, se reforcando mutuamente.

Esta percepcao da relacéo entre territério e pobreza, veiculada por diversas
organizacbes internacionais de apoio a projetos de desenvolvimento, inclusive
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0 Banco Mundial, passou a demandar do Estado e da sociedade civil estratégias
de acdo moldadas a partir das necessidades segmentadas, particulares e até
mesmo, em certos casos, referidas as pessoas e familias. Estratégias que fossem
flexiveis e sensiveis para captar especificidades locais e ofertar respostas aos
problemas identificados, o que contribuiu para desencadear uma infinidade de
acdes multiplas e concomitantes de ‘combate a pobreza” e “inclusao social” O
municipio, o territério e o local foram alcados a condicdo de locus privilegiado
das acoes publicas e privadas voltadas para esse objetivo. Nesta concepcao, os
problemas localizados passam a demandar “solugdes territorializadas’, para,
contraditoriamente, atuar sobre causas que s&o mais profundas e complexas e
que, quase sempre, transcendem os espacos locais (Acselrad, 2006). Resulta deste
processo um mosaico de a¢des sobrepostas, que conformam territorialidades e
que buscam enfrentar os problemas sociais que afloram localmente, geralmente
com recursos e capacidades diversas e, de forma bastante recorrente, a partir de
intervencdes desarticuladas.

De acordo com Bronzo (2007, p. 91), deste cenario emergem trés questoes
para o desenho de politicas publicas que elegem como foco a questao da“incluséo
social”: (@) centralidade do territdrio, “seja como elemento de diagnostico e
focalizacdo, seja como objeto de intervencao”; (b) nocao de “infraestrutura social’,
‘que combina a nocao de territério com a de comunidade”; (c)“atencao necessaria
a formas flexiveis de provisdo de servicos”. A abordagem territorial do “‘combate a
pobreza” supbe estratégias de intervencdo sobre espacos que possuem “‘grau de
homogeneidade suficiente para permitir agdes focalizadas nas problematicas do
publico-alvo” (Bronzo, 2007, p. 99).

Qualquer que seja a abordagem escolhida, no entanto, € recorrente a
ideia de territério como produto de relagcbes de poder (incluindo relacdées de
forca e violéncia). Uma vez instituidos, os territorios configuram espacos fisicos e
simbdlicos para o exercicio do poder por meio das interaces sociais estabelecidas,
que ocorrem em dareas delimitadas para a intervencao publica. Nestes cenarios, o
Estado detém o poder de diviséo e classificacdo do espaco (Bourdieu, 1989). Leis,
politicas publicas, autoridade e legitimidade que lhes s&o conferidas, permitem-
Ihe instituir espacos diferenciados uns dos outros. Sobre eles incidem poderes
especificos e, consequentemente, possibilidades distintas de interacao, conferidas
e demarcadas ou limitadas pelas normas, instituicoes, regras ou leis criadas para
regular arealidade social. E assim que uma area onde hé forte incidéncia de pobreza
torna-se, para a intencgao politica de promover desenvolvimento, um “territério’, ou
seja, passa a existir como tal e como lugar de intervencao; passa a ser objeto da
instituicdo de normas que viabilizardo o projeto politico de mudanca embutido
na intervencao. Torna-se também uma espécie de “unidade”. Nao sem razao e
objetividade, os territérios instituidos nascem de um conhecimento produzido
para afirmar sua unidade e, por extensao, sua identidade territorial, seja ela cultural,
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econdmica ou fisica. Esta unidade construida — e as vezes imposta — é a base para
normatizar interacbes necessarias para a realizacdo de determinados projetos
politicos, ou seja, atos voltados para fazer valer visdes e divisdes que nem sempre
correspondem aquelas construidas historicamente por aqueles que vivem num
determinado lugar. Os conflitos, muitas vezes, decorrem das relacdes de poder
assimétricas que procedem destes pressupostos da intervencédo publica.

No entanto, o Estado, quando intervém, devido as suas limitacoes
infraestruturais e de legitimacdo, depende de colaboracdo, cooperacéo, apoio,
parcerias, isto é, da construcdo de um conjunto de relacbes que tornem seu
projeto politico de mudanca localmente executdvel e também legitimo. Estas
configuragdes dependem da mobilizagdo de agentes locais que também buscam
realizar, localmente, seus proprios projetos. Nestes contextos, evidenciam-se 0s
contornos da construcdo de territorializacoes e territorialidades a partir de relacoes
de poder.

De acordo com Peter Evans, as politicas publicas que focam o
desenvolvimento a partir de uma perspectiva social tornam estratégica, em seu
desenho, a constituicdo de instituicbes locais que sejam capazes de fortalecer
mecanismos de governanca (Evans, 2003). Estas ideias situam-se no contexto
atual de revisdo das teorias de desenvolvimento, buscando dar conta das novas e
complexas territorialidades formadas com o aumento das capacidades locais para
formular e publicizar suas demandas perante o Estado. Na leitura de Bourdin:

As redes de atores se diversificam e o sistema politico-
administrativo se fragmenta, até a incoeréncia. A acdo publica se
torna ineficaz quando ela se reduz a producéo e a aplicacdo de
normas juridicas. Diante destas dificuldades, os Estados procuram
técnicas mais refinadas de governo [..] Isso é acompanhado de
um enfraquecimento do Estado governamental, em proveito
de outras autoridades estatais (a justica, as autoridades
independentes), das coletividades territoriais e de componentes
da sociedade civil (Bourdin, 2001, p. 137).

As politicas publicas (entendidas como o conjunto de planos e programas
de agdo governamental destinado a intervencdo na sociedade e a realizagdo de
projetos politicos) envolvem um processo complexo de definicéo, elaboracéo e
implantacdo de estratégias de acdo por parte dos governos, no qual se verifica
a identificacdo e selecdo de determinados problemas sociais que, na visdo dos
gestores publicos, merecem ou devem ser enfrentados por meio da intervencao
estatal. Como argumenta Souza (2006, p. 26), as politicas publicas sao o estagio
em que os governos “(..) traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e acoes que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real”. E
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importante insistir no fato de que essa “traducdo” ndo é simples, nem automatica.
Para além dos processos de selecao envolvidos, ela é mediada pela necessidade
de construcdo de acordos entre os poderes legislativo e judiciario, seja por meio
da criacdo de novas regulamentacdes, seja pela necessidade de buscar safdas para
as tensdes entre a vontade do governante, a traducéo elaborada (em termos de
acoes que derivam das politicas) e a institucionalidade juridica existente. Portanto,
longe de representar consensos, politicas publicas sdo arenas de disputas sobre a
definicdo de problemas sociais e projetos politicos que elaboram alternativas de
intervencao sobre os mesmos (Faria, 2003), de forma a tentar mudar o curso de
processos considerados indesejaveis.

Na prética, as politicas assumem a forma de planos, programas ou
projetos de acao governamental (Comparato, 1997), que geralmente contém um
diagnéstico sobre determinado problema que representa seu foco e uma proposta
para soluciona-lo. Sdo concebidas, implementadas e operacionalizadas tanto por
diferentes érgaos ou organismos governamentais quanto por organizagdes ou
entidades privadas. Gera-se, a partir deste fato, um problema de coordenacéo e
de articulacdo de ac¢bes. Entre a diversidade de politicas publicas existente e as
acoes dos agentes que as executam ha sobreposicdes, complementaridades e
conflitos entre os distintos objetivos, temas, focos, populacdo beneficiada, arranjos
operacionais forjados, jurisdicdes etc. Os arranjos de formulacdo e implementacao
nem sempre sdo coordenados e apresentam articulagdo, gerando problemas de
pulverizacdo e fragmentacdo das acoes.

No entanto, politicas publicas ndo surgem apenas da identificacéo e
selecdo de problemas e da “vontade politica”dos governantes.? Elas também tém
por base, por um lado, a capacidade de organizacéao e pressao da sociedade, que
pode colocar questdes na esfera publica e lutar para que elas sejam reconhecidas
como problemas, passiveis de intervencdo. Por outro, elas encontram os filtros
inerentes a ossatura do Estado (Offe, 1984), entre eles, “preceitos constitucionais”
que orientam suas formulacoes.

Como explica Silva (1997), uma Constituicdo nao regula direta ou indire-
tamente determinados interesses. No entanto define principios, consolidados
nas “normas constitucionais’, a serem cumpridos pelos érgaos estatais por meio
de programas de acdo que visam a realizacdo dos fins sociais do Estado. Direitos
sociais, por exemplo, sdo tratados pelas “normas programaticas’, tipo de norma
constitucional que ndo tem aplicabilidade direta ou indireta, mas descrevem prin-
cipios que devem nortear a finalidade do Poder Publico, também representando

2 Sob essa perspectiva, a expressao “vontade politica’, bastante usada nos discursos politicos, precisa ser
vista com alguns cuidados, uma vez que essa “vontade” sempre encontra algumas dificuldades objetivas,
contornaveis ou nao.
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obrigacdes do Estado. De acordo com Bobbio (1989, p. 134),"(...) qualquer norma
constitucional subtende forca normativa, expressando obrigacdo de deveres”. Pre-
ceitos constitucionais expressos em normas programaticas dependem, portanto,
da complexa relacdo entre Poder Publico e demandas sociais®, para serem regula-
mentados e promovidos por meio da implantacdo de politicas publicas. Depen-
dem ainda, em diversas circunstancias, da interpretacdo feita pela magistratura so-
bre a pertinéncia ou ndo de determinadas leituras dos principios constitucionais,
remetendo a discussdo da dinamica inerente aos principios legais.

Esta é a relacdo essencial entre as leis e as politicas publicas, que nao
configuram uma norma nem um ato juridico, embora devam, obrigatoriamente,
estabelecer relacdes com os arranjos juridicos instituidos e, em diversos
momentos, impulsionar alteracdes nas normas vigentes e influenciar a criacdo de
novas normas. Desta forma, as politicas, em seus processos de implementacao,
buscam articular a heterogeneidade das normas e atos juridicos existentes para se
tornarem operacionalizaveis. Neste sentido, politicas publicas sdo estratégias que
viabilizam e orientam a intervencao do Estado (Offe, 1984).

Na sequéncia do presente texto, vamos discutir tanto a legislacdo existente
com a qual se relaciona a proposta de desenvolvimento territorial rural, quanto
o instrumental normativo criado para permitir a gestao dessa proposta, uma vez
que um dos instrumentos administrativos utilizados para minimizar os efeitos ndo
desejados da complexidade de fatores que envolvem o processo de elaboracao
e execucdo de politicas publicas é estabelecer, juridicamente, caracteristicas e
finalidades do érgéo e da unidade gestora do programa que realiza objetivos de
uma politica publica.

Ao final, apresentamos algumas consideragdes que sintetizam as principais
questdes do presente capitulo.

3 Quando nos referimos a “demandas sociais’, estamos considerando ndo somente as organiza¢des de
trabalhadores, mas também associacoes patronais e profissionais dos mais diferentes tipos, representando
uma enorme diversidade de interesses. Também podem ser nelas abrangidas organizacées nédo governa-
mentais que, muitas vezes, funcionam como mediadoras das demandas de determinados grupos sociais,
impossibilitados de constituir sua prépria representagao politica.
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CAPITULO 1

MARCO LEGAL DA POLITICA
DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL RURAL

NO BRASIL

Esta primeira parte do texto é dedicada a discussao de alguns temas que, a
nosso ver, tencionam as inten¢des da politica de desenvolvimentos territorial no
Brasil: a forma como “rural” e “urbano” séo conceituados, levando a ponderar que
tudo que nao esté no interior do marco restrito da agricultura ndo seja considerado
como “rural’, mesmo que se articule e estabeleca relagdes profundas e subsidiarias
com ele*; logica municipalista e federativa que marca nossa historia e que é
desafiada pelo desenho de uma politica territorial; condicdes de participacao
das populacdes envolvidas nesse processo; legislacdo envolvendo a agricultura
familiar; finalmente, a legislacdo agraria.

1. Delimitacoes Legais e Administrativas do Rural e do Urbano e
suas Implicacoes para a Politica de Desenvolvimento Territorial

Quando se fala em “desenvolvimento territorial rural”a primeira questdo que
emerge diz respeito a delimitacdo do que é rural. Do ponto de vista que nos interessa
neste texto, um dos aspectos sobre o qual se tem repetidamente chamado atencéo
e que, na verdade, constitui um pressuposto das politicas de desenvolvimento
territorial, é a necessidade de rever o conceito de rural com que se trabalha no Brasil.
Veiga (2001) ressalta o fato de que a vigente definicdo de ‘cidade” (e, por conseguinte
do que é“urbana”) funda-se em legislacdo criada ainda do Estado Novo (Decreto-lei
n° 311, de 1938). Segundo esse autor, por meio dessa legislacao, foram igualados (na
forma) os municipios enquanto unidades politicas e administrativas:

[..] todas as sedes municipais existentes, independentemente
de suas caracteristicas estruturais e funcionais [...] da noite para o dia,
infimos povoados, ou simples vilarejos, viraram cidades por norma
que continua em vigor, apesar de todas as posteriores evolucoes
institucionais (Veiga, 2001, p. 1).

4 H&um importante debate em torno desses critérios e demandas. Sdo sempre invocados os critérios que
a Organizacao de Cooperacdo e de Desenvolvimento Econémico (OCDE) desenvolveu para definicdo do
rural na Europa e que tem sido a base de elabora¢do de um marco normativo e de politicas de desenvolvi-
mento territorial em alguns paises europeus, como é o caso, por exemplo, da Franca e da Espanha.
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Em consequéncia, passou a se constituir uma disputa, no interior dos
municipios desenhados sob esse critério, entre o que poderia/deveria ser
considerado rural ou ndo, tendo em vista temas como as possibilidades de
arrecadacdo de impostos, a necessidade de ampliacédo da malha urbana,
especulacao imobilidria etc. Diversos autores apontam para o fato de que, a partir
dessa delimitacdo, consagra-se a visao do espaco rural como algo residual; como
aquilo que esta além dos limites da cidade (espaco urbanizado), que concentra
as fungdes tanto politicas como sociais ligadas a urbe® (Veiga, 2001; Wanderley,
2009). Quando muito, o espaco rural era pensado como o local da producéo
agricola e pecudria, ao qual se deveriam destinar politicas setoriais, de estimulo a
producéo e politicas sociais ou “compensatorias’, voltadas a amparar a populacéo
empobrecida. Essas politicas seriam oferecidas sempre a partir da ldégica dos
centros urbanos, espacos de decisao, visando eliminar algumas tensdes mais
evidentes, decorrentes da pobreza e da precarizagao.

Ao longo dos anos, essa dicotomizagdo se enraizou fortemente em
nosso modo de pensar o mundo, consolidando a percepcao de que o rural
estava ligado a caracteristicas tais como atraso, precariedade, ritmos lentos de
vida; enfim, tudo que deveria ser superado pelo progresso e pelo avanco da
“modernidade’, configurados na indUstria, na tecnologia cada vez mais complexa,
no ritmo acelerado da vida urbana, nas transformacdes continuas, demandadas
pela integracdo a dindmica de reproducdo socioeconémica imposta pelo
"desenvolvimento capitalista”(Domingues, 2005).

A concepgao do rural como algo residual passou a ser colocada em questao
nas duas ultimas décadas, tanto nos debates académicos, quanto pela forca das
lutas sociais que, pouco a pouco, sem muita sistematicidade, foram introduzindo
novas concepcdes, concebendo-o enquanto espaco de vida social, usufruto
de direitos, preservacao ambiental e ndo apenas como espaco de produgao.
No entanto, entre esta progressiva mudanca de percepcdo e a alteracéo dos
instrumentos normativos e legais ha um hiato, com consequéncias significativas.

Uma das mais importantes refere-se a producédo de informacdes essenciais
para a elaboracao, implementacédo e operacionalizacéo de politicas publicas, como
¢ 0 caso dos censos produzidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). A definicdo vigente de rural vem mostrando um Brasil muito mais urbano
do que realmente €, como ja tem sido sobejamente discutido por José Eli da Veiga
(Veiga, 2002). Como os dados estatisticos acabam por teraforca de realidade, tende-
se a ndo discutir os fundamentos da construcdo desses dados, que se apresentam
como a representacdo mais acabada e fiel do real. Evidentemente, no ponto

5 Na Roma antiga, urbe significava o lugar das decisdes politicas de governo.
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que nos interessa, os dados reproduzem e déo forca a ideia de um rural residual,
dificultando a percepcdo dos significados de uma politica de desenvolvimento
territorial que se faca para além dos limites entre rural e urbano.

A concepcao de rural (e por derivacao a de “desenvolvimento rural”) estd
em disputa por forcas bastante diferenciadas, envolvendo atores com capacidade
politica (ou seja, com possibilidades de impor visées de mundo) também bastante
diferenciada. Delimitar territérios, com énfase na presenca de agricultores de base
familiar é, antes de tudo, delimitar espacos de disputa com uma visdo setorial e
produtivista do campo, fundada na valorizagao das grandes unidades produtivas
e das monocultoras de carater empresarial. Paradoxalmente, no entanto, é essa
visdo que preside a definicdo da agenda deciséria do Estado e a formulagao das
politicas publicas voltadas para a agricultura, marcadas pelo estimulo a expansdo
de monoculturas, por grandes obras de irrigacdo e de transformacdo do espaco
por meio de construcdo de estradas e hidrovias que facilitem a comunicacdo com
centros de transformagao agroindustrial, de consumo ou de exportacao, pelas
grandes hidrelétricas ou mudanca nos curso d'dagua etc. Atividades que atribuem
ao espaco, sempre em nome da “promocao do desenvolvimento’, outros destinos
que ndo necessariamente aquele desejado pelas populacdes que o habitam. Estas
sao consideradas na medida em que respondam aos estimulos para produzir
e se integrar a mercados dinamicos. Trata-se de uma disputa que, apesar da
capacidade da lei de criar novas realidades, ndo se da apenas no dominio da lei,
mas se espraia pela sociedade, constuindo-se em vetor importante das polfticas
de desenvolvimento e ultrapassando o tema do marco juridico, embora tenha
nas leis existentes uma de suas bases, como o demonstra, por exemplo, o debate
em torno das possibilidades de apoio a agricultura de base familiar, de ampliacao
da politica de assentamentos rurais ou de protecao as chamadas populacoes
tradicionais.

Na Constituicdo de 1988, esta percepcao sobre o rural também se fez visivel.
O artigo 21, inciso XX, por exemplo, estabelece como atribuicdo da Unido instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico
e transportes. Ndo ha a reciproca para o rural. O mais proximo ao tema estd no
artigo 23, incisos VI, VIl e VIIl, que estabelecem a obrigacao de proteger o meio
ambiente e combatera poluicdo em qualquer de suas formas; preservar as florestas,
a fauna e a flora; fomentar a producéo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar. Ou seja, no texto constitucional, o meio rural aparece como “espaco de
producao e de preservacao da natureza’, mas nao é prevista para ele uma politica
especifica de desenvolvimento, que induza a considera-lo como espaco de vida,
sociabilidade, cultura. Essa abordagem ¢ reiterada no artigo 30, que se refere as
fungdes dos municipios. A Constituicdo estabelece, entre essas funcoes, ‘promover,
no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano”. Ha um siléncio
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sobre o ordenamento do solo rural. Como, de acordo com o artigo 21, inciso X,
afirma-se ser privilégio da Unido "elaborar e executar planos nacionais e regionais
de ordenacao do territério e de desenvolvimento econdmico e social’, pode-se
supor que ai estejam envolvidas as areas rurais, mas isso nao é explicitado.

No titulo VI, referente a ordem econdmica e social, mais uma vez
encontramos o tema da politica urbana (capitulo 1), que é seguida pelo capftulo
intitulado “Da politica agricola e fundidria e da reforma agraria” A politica urbana
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
enguanto que o capitulo seguinte aborda a dimensédo fundiaria e produtiva do
espaco nao urbano. Mais uma vez pouco ou nada se fala em desenvolvimento
rural tendo em conta as populagdes que vivem nesse espaco.

Esta subordinagao do rural ao urbano e seu tratamento residual sao
construcdes sociais que expressam no marco legal considerado quando
sao elaboradas politicas publicas para promover o desenvolvimento. Como
argumenta Sousa Santos (2006), “auséncia” ou “producdo da nédo-existéncia”
tém um importante papel cognitivo e politico, visando ao estabelecimento de
uma ordem social cosmopolita. Fazer valer a auséncia dos modos de vida que se
expressam e historicamente se reproduzem nos espacos rurais do pafs tornou-
se, portanto, uma acédo politica do Estado brasileiro, fundamentada nos modos
hegemonicos de construcdo do significado e do sentido do “rural”e da “vida rural”
no pais como algo residual e fadado a extingdo pelo avanco da modernidade.
E a partir deste ambiente cognitivo e politico, institucionalizado nos processos
de formacéo profissional e de elaboracado de politicas publicas, que a politica de
desenvolvimento territorial busca estabelecer inovacdes conceituais e praticas
acerca do rural, de suas relagdes com o urbano e das perspectivas de promocéo do
desenvolvimento. E assim que a implementacao da politica passa a gerar tensdes
com as tradicdes que foram se configurando como cultura politica.

2. Desenvolvimento Territorial e Tradicdo Municipalista Brasileira

O Brasil tem uma forte tradicdo municipalista e esse fato tem implicacdes
importantes sobre as politicas de desenvolvimento territorial. H4 uma tensao
inevitavel entre a nocao de territério e os limites administrativos municipais. Os
territérios — tal como delimitados pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial
do MDA como parte da implementacédo de sua politica de desenvolvimento rural
- nédo podem ser pensados simplesmente como um agregado de municipios, pois
envolvem elementos de cultura e identidade que remetem a principios totalmente
distintos daqueles relacionados a formalidade das divisdes administrativas. Para
essa politica, trata-se de partir de uma suposta unidade territorial, marcada poruma
"identidade’, e, a0 mesmo tempo, buscar produzir essa unidade, dar-lhe densidade
social e politica a partir da oferta de apoio a constituicdo de espacos publicos
para participacao politica e estimulo a alguns atores dos territérios, considerados
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prioritarios. Frente a isso, é importante analisar o papel dos municipios em face
do marco juridico vigente com o qual se relaciona a politica de desenvolvimento
territorial, uma vez que eles sdo definidos como unidade de poder e administrativa
minima no desenho da federacao.

O tema do papel dos municipios na federacéo brasileira foi amplamente
discutido, entre outros, por Vitor Nunes Leal no seu classico Coronelismo, enxada e
voto, escrito em 1949. Neste livro, o autor chamava a atencdo para a necessidade
de se compreender o municipalismo brasileiro, fundado numa superposicao entre
o alargamento do regime representativo, resultante da extensao do direito de
voto, e o que ele considerava como sendo uma “inadequada estrutura econdémica
e social” Segundo Leal:

[...] havendo incorporado a cidadania ativa um volumoso
contingente de eleitores incapacitados para o consciente
desempenho de sua missdo politica, vinculou os detentores do
poder publico,em larga medida aos condutores daquele rebanho
eleitoral. Eis ai a debilidade particular do poder constituido, que
o levou a compor-se com o remanescente poder privado dos
donos de terra no peculiar compromisso do “coronelismo” (Leal,
1975, p. 253).

Este autor ressaltava o poder dos proprietdrios de terra, fundado na
fragilidade de um sistema rural decadente, “baseado na pobreza ignorante do
trabalhador da roca e sujeito aos azares do mercado internacional de matérias
primas e géneros alimenticios que ndo podemos controlar” (Leal, 1975, p. 57).
O seu estudo mostra como esse poder estava intimamente vinculado ao apoio
que recebiam do governo estadual, criando o complexo sistema chamado de
‘coronelista” que marcou a histéria brasileira por muitas décadas.

Deve-se ter em conta que a andlise de Leal revela alguns impasses
proprios da época em que seu trabalho referencial foi escrito. Industrializacao, a
modernizacdo da agricultura brasileira, em especial desde os anos 1960/1970, e
aceleracdo do processo de expropriacdo dos trabalhadores, tirando-os do interior
das fazendas, urbanizaram os municipios, no sentido de que se multiplicaram
0s povoados e periferias urbanas, processo que, aparentemente, reduziu o
poder dos “coronéis” Como argumentam Palmeira e Leite (1998), ndo sé foram
rompidos os contratos tradicionais, como também foram alteradas relacdes
sociais. Segundo estes autores, referindo-se a complexidade do processo de
expropriacdo que se acelerou na década de 1970, surgiram novas posicoes e
novos personagens. Para eles, o que é novo nesse contexto é a possibilidade
de reconhecimento ou criagdo de novos mediadores, cujas agdes ndo passam
pela mediacdo dos chefes locais e sim pelo controle de determinados postos
na maquina publica:
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[..] a patronagem exercida pelos grandes proprietarios, j& abalada
pela saida em massa dos trabalhadores de dentro das fazendas, deixa
de ser um mecanismo de articulacdo exclusiva dos camponeses com o
Estado e com a sociedade. Abre-se a possibilidade de patrées alternativos
e de padrées alternativos, ao mesmo tempo que se amplia 0 espaco para
organizacoes estranhas ao sistema tradicional de dominagao (Palmeira e
Leite, 1998, p. 128)

Como advoga Veiga (2001), se houve mudancas importantes, nem
por isso 05 municipios deixaram de ser rurais, uma vez que essas populacdes
expulsas do campo continuaram a se reproduzir, em muitos lugares, com base nas
atividades agricolas, mesmo que morando nas ‘cidades” Também nao se alteraram
completamente as praticas politicas. Os municipios empobrecidos do interior,
com reduzido contingente populacional, mantém-se dependentes da articulagao
politica com os poderes publicos para obter recursos, reproduzindo relacoes de
dependéncia, embora em outras bases. Nesse contexto, criou-se uma imagem de
urbanizacéo e civilidade que, na verdade, ainda parece longe de existir.

A Constituicao de 1988 alterou alguns aspectos desse quadro, mas
conservou outros. Foram ampliadas, por exemplo, as possibilidades de participacao
social nas politicas publicas, em especial por meio da criacao de conselhos em
diversos niveis e setores. No que se refere aos municipios, no entanto, manteve-se
como referéncia seu polo urbano-administrativo. De acordo com a Carta Magna
é possivel a criacao, fusdo, incorporacdo e desmembramento de municipios por
lei estadual, garantindo-se a preservacao da continuidade e a unidade histérica e
cultural do seu ambiente urbano.

Do ponto de vista da organizacdo administrativa e politica, ainda por efeito
da aprovacao da Constituicao de 1988, as décadas de 1980/90 presenciaram um
intenso debate sobre descentralizacdo administrativa® Como aponta Abrucio
(2006), a Constituicao abriu a possibilidade de um novo federalismo, que:

[.] redundou em uma pressdo sobre as antigas estruturas
oligarquicas, conformando um fenémeno sem paralelo em nossa
historia federativa. Dai surgiram novos atores como os conselheiros
em politicas publicas e lideres politicos que nao tinham acesso real a
competicao pelo poder (Abrucio, 2006, p. 97).

Este mesmo autor, no entanto, aponta para o significado politico da
persisténcia das desigualdades regionais, que se traduzem no fato de que

6 O debate sobre descentralizacdo estad longe de ser nacional e atravessou a Europa e todo continente
americano no final dos anos 1970 e na década de 1980.
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um contingente enorme de pequenos municipios ndo tem capacidade de
sobreviver com recursos proprios’. De acordo com Souza (2002, p. 432), quase
75% dos municipios brasileiros arrecadam menos de 10% da sua receita total via
impostos e que cerca de 90% dos municipios com menos de 10.000 habitantes
dependem quase que em 100% das transferéncias de FPM (Fundo de Participacao
dos Municipios)® e de ICMS (Imposto sobre Operacoes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Prestacao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacao)’. Frente a essa situacao, a autora comenta que:

[..] os governos locais no Brasil variam consideravelmente na
sua capacidade de tirar vantagens da descentralizacédo e de investir
em programas sociais. No entanto, a literatura sobre descentralizacao
e muitos trabalhos sobre os governos locais no Brasil tendem a
tratad-los como uniformes e como tendo a mesma capacidade de
jogar um papel expandido nas tarefas que lhes foram transferidas. A
literatura brasileira sobre o tema, com poucas excecdes, ainda resiste
em considerar as enormes heterogeneidades do pals e a ignorar o
fato de que politicas descentralizadas para as esferas locais podem
produzir resultados altamente diferenciados (Souza, 2002, p. 438/9).

Como decorréncia da situagcao dos municipios, Abrucio (2006) alerta para a
tendéncia a “prefeiturizacéo’, tornando os prefeitos atores por exceléncia do jogo
local e intergovernamental. Segundo ele, “cada qual defende seu municipio como
uma unidade legitima e separada das demais, o que é uma miopia em relacdo aos
problemas comuns micro e macro regionais” Para ele, a isso se soma a falta de
estimulos para a criagao de consoércios municipais, configurada na inexisténcia de
qualquer figura juridica de direito publico que dé seguranca aos governos locais
para buscar mecanismos de cooperacao.

(..) em vez da visédo cooperativa, predomina um jogo no qual os
municipios concorrem entre si pelo dinheiro publico de outros niveis
do governo. Lutam predatoriamente por investimentos privados e

7 Com base em Arretche (2000), o autor afirma que “a média por regido é de 75% dos municipios com até
50 mil habitantes, ao passo que, no universo total, 91% dos poderes locais tém esse contingente populacio-
nal” (Abrucio, 2006, p. 97).

8 O Fundo de Participacdo dos Municipios é uma transferéncia constitucional, estabelecida pelo art.
159, da Constituicao Federal, representando 22.5% do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos
Industrializados. A distribuicdo dos recursos aos Municipios é feita de acordo o nimero de habitantes.
Anualmente o IBGE divulga estatistica populacional dos municipios e o Tribunal de Contas da Uniao, com
base nessa estatistica, determina os coeficientes dos municipios.

9 A Constituicao atribuiu competéncia a Unido para criar uma lei geral sobre o ICMS, por intermédio de
Lei Complementar (Lei Complementar n° 87/1996, conhecida por “lei Kandir”). A partir dessa lei geral, cada
estado da federagao institui o tributo por lei ordinéria, o chamado “regulamento do ICMS'".
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ainda, muitas vezes, repassam CuUstos a outros entes, Como € 0 Caso
de muitos governos municipais que compram ambulancias para que
os moradores utilizem os hospitais de outros municipios, sem que seja
feita qualquer cotizagdo para pagar as despesas (Abrucio, 2006, p. 98).

Fatos como esses o levam a apontar a sobrevivéncia do que ele considera
“resquicios culturais e politicos antirrepublicanos no plano local’, assinalando que
muitos municipios ainda sdo governados sob o registro oligarquico (Abrucio,
2006, p. 99).

Deve-se ainda ressaltar que também é comum a diviséo de municipios
sem que haja estrutura para que tal divisdo se torne um estimulo a autonomia
financeira. Esses aspectos tém efeitos importantes, entre eles, a precariedade de
recursos de varios municipios e a criacdo de obstaculos a participacdo efetiva
dos atores territoriais organizados, dificultando arranjos territoriais que, para se
efetivarem, implicam forte dose de concertacéo.

Finalmente, ndo ha como deixar de assinalar que, apesar dos enormes
avangos nos Ultimos anos, da emergéncia de novos atores, novas relagdes sociais
e politicas, e consequente rearranjo de posicoes; o controle da politica municipal
ainda estd, em grande medida, nas maos das elites locais, que tendem a reproduzir
concepgdes que colocam o territério em segundo plano. Finalmente, ndo ha
como deixar de assinalar que, apesar dos enormes avangos nos ultimos anos, da
emergénciadenovosatores,novasrelagcdessociaise politicas,e,consequentemente,
rearranjo de posicoes, o controle da politica municipal ainda estd, em grande
medida, nas maos das elites locais, que tendem a reproduzir concepc¢oes que
colocam o territério em segundo plano. Chama a atencgao o fato de que, mesmo
com a renovacao, embora relativa, pela qual a politica local passou a partir das
experiéncias dos conselhos e da ascensao de liderangas locais provenientes de
organiza¢bes que surgiram a partir das lutas sociais hd uma logica que impde uma
determinada relagao entre governos municipais, governos estaduais e governo
federal, gerando as ambiguidades apontadas por Abrucio (2006).

Dessas observacdes, pode-se concluir que a tentativa de estabelecer uma
politica de desenvolvimento com base territorial se enfrenta com temas enraizados
na légica de nossas instituicdes politicas e que se referem a fragilidade dos
municipios em relagao a recursos, a necessidade de barganha de que 0s mesmos
sao prisioneiros e ao grau de competicdo que se estabelece entre eles.

Num quadro como esse, um marco normativo que confira personalidade
juridicaaos colegiados territoriais, prevendo formas de participacdo e capacidade
de gestao social das politicas publicas pelos setores ligados a agricultura de base
familiar, pode ser um instrumento importante para contrabalangar esses poderes
tradicionalmente institucionalizados. No entanto, voltamos a insistir que ndo sao
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as leis que, por si s, terdo o poder de criar essas realidades. E a dinamica social
que vai permitir a apropriacao positiva dos instrumentos legais existentes ou a
serem criados.

Cabe questionar se a condicdo para superar o que é apresentado como
“oroblema” seria uma mudanca na base legal, de modo a conferir poder decisério
a instancias territoriais para, por exemplo, contratar recursos publicos e executar
projetos com autonomia em relacao aos municipios. O desenho da politica aponta
claramente para a habilidade essencial projetada para os colegiados territoriais
(e, portanto, para os territorios), qual seja, articular projetos e interesses distintos,
promover concertacdo e gestdo social. Todos sabem das dificuldades que esses
arranjos carregam consigo. A tensdo entre territério e municipio e as dificuldades
implicadas no fato de que os recursos para os territorios séo executados pelos
municipios indicam uma limitada capacidade de gestdo social destes pelos
territorios.

Qualquer investimento em mudancas na legislacdo, que promova o
reconhecimento do territério como uma nova unidade administrativa, teria
fortes efeitos sobre a estrutura federativa do pais e exigiria acurados estudos e
negociagdes. Até porque a politica territorial, tal como desenhada hoje, nédo tem
pretensdes universais, mas se volta apenas para determinados tipos de territorios
que sdo portadores de determinadas caracteristicas e, por isso, sao eleitos como
areas prioritarias de intervencao.

3. Participacao Social e Desenvolvimento Territorial

Um dos temas recorrentes nas analises sobre desenvolvimento territorial
tem sido o da participacdo social. H& um consenso sobre a necessidade de
participacao politicaampla e democratica dos atores presentes no que se delimita
como sendo um territério, bem como a busca de caminhos para articulagées entre
esses atores e entre territorios/regides/nacao. No entanto, o tema das condicoes
de participacao politica dos agentes é bastante controverso, em especial quando
se consideram as condi¢des de desigualdade social tdo intensa quanto a existente
no Brasil. Em situacdes como essas, as possibilidades reais de viabilizacdo da
participacao e representacao na politica e em espacos de concertacao de politicas
publicas, como os conselhos, por exemplo, sdo bastante limitadas.

Bourdieu (1989) alerta para o fato de que a participacao politica demanda
tempo livre e capital cultural, dois elementos que sdo distribuidos ou apropriados
de maneira bastante desigual na sociedade brasileira. Além disso, por vezes, as
condi¢bes concretamente oferecidas para a participacdo politica trazem, ainda,
limitacdes a afirmacao da diversidade e pluralidade de representacédo nos érgéos
colegiados que se constituem como principais instrumentos para a realizacao de
processos de gestédo social, afetando profundamente a légica de desenvolvimento
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territorial com base no protagonismo dos atores que neles vivem. Sabemos do
imenso contingente de atores que vivem nos territorios, mas que Nao conseguem
se organizar para se fazerem reconhecer, tornar publicas suas demandas, intervir
na forma como elas sdo traduzidas na linguagem do “desenvolvimento”e que, por
isso, ficam alheias aos processos de participacdo institucionalizados.

No Brasil, ha varios mecanismos legais que preveem a participacao cidada
nos processos decisorios que envolvem a acao do Estado por meio de suas
politicas publicas (Teixeira, 2001). O marco juridico regulador da participacao social
possibilita o exercicio da representacao de interesses sociais, normatiza canais e
espacos publicos, mas silencia quanto ao apoio efetivo a formacéo politica para
a participacao real e a oferta de condicdes objetivas ou materiais para viabilizar
e qualificar tal participacdo e representacdo de interesses, em especial entre
populacdes desprovidas de meios para sua efetiva representacéo.

E necessario, pois, refletir sobre se (e, neste caso, como) 0s instrumentos
legais e de gestao podem contribuir para que um processo participativo amplo
passe a ocorrer de modo que os territorios possam ser efetivos espacos para a
ampliacdo de praticas democraticas. Como aponta Flores (2007), o Estado pode
ter um papel relevante no estimulo a mobilizacdo e no provimento dos recursos
necessarios para apoiar as condicdes de participacdo mais efetiva, contribuindo
para a superacao dos bloqueios para a participacao. No entanto, essa possibilidade
sempre é carregada de riscos de que o apoio a participacdo acabe se tornando
“moeda de troca’, abrindo novas brechas para reproducéo de conhecidas praticas
clientelisticas. Ainda, nessa linha de argumentacao, sequindo as sugestoes de Fonte
e Ranaboldo (2007), hd sempre a possibilidade de reproducdo de mecanismos
que produzam exclusao, como, por exemplo, 0 ndo reconhecimento quer do
carater diverso das populagcdes que vivem nos territérios, quer da necessidade de
trabalhar com uma concepcéo de desenvolvimento que contemple efetivamente
a diversidade, aceitando-a como tal e ndo buscando toma-la como ponto de
partida para uma reducdo posterior desta diversidade diante dos imperativos de
enquadramento das politicas publicas.

Trata-se de aspectos que vao além do marco juridico, no sentido estrito, mas
que com ele se relacionam, a partir da perspectiva que apontamos no inicio deste
artigo, ou seja, a de que marcos normativos séo continuamente interpretados e
atualizados pelos agentes sociais. Um exemplo interessante de como a dinamica
social pode se aproveitar das regulacdes existentes para pressionar a amplitude
de sua execucdo é o caso do conjunto de eventos (conferéncias municipais,
regionais, territoriais e tematicas) que desembocou na | Conferéncia Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel e Solidério (I CNDRSS). Neles, observou-se uma
enorme diversidade de atores que fazem questdo de afirmar suas particularidades
culturais (faxinalenses, quebradeiras de coco, geraizeiros, fundos de pasto,
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ribeirinhos etc.) e, a partir delas, ndo sé se fazer reconhecer pelas politicas, como
abrir espacos para delas participar ndo como cidadaos genéricos, mas sim a partir
de suas singularidades. Ao mesmo tempo, participam dos espagos de debate
sobre a agricultura familiar e, em diversas circunstancias, se inscrevem como parte
dela, mas afirmando suas particularidades. Pode-se afirmar que o reconhecimento
dos direitos de quilombolas na Constituicdo abriu uma brecha para que outras
singularidades se manifestassem e passassem a exigir seu reconhecimento,
inclusive em termos de formas de uso e apropriacdo da terra e demais recursos
naturais.

Na politica de desenvolvimento territorial, o principal mecanismo de gestao
social é a participacdo dos cidaddos e entidades envolvidas diretamente pelas
acoes da politica nos territdrios por meio de representantes que atuam em um
canalinstitucionalizado. Esse mecanismo assume o formato de um conselho gestor
de carater paritario (entre representantes estatais e das organizacdes da sociedade
civil) e colegiado, criado pelo érgéo da administracdo publica responsavel pela
coordenacao das acdes da politica, ou seja, a SDT/MDA. No entanto, como
serd discutido na segunda parte deste texto, a norma vigente nao determina
formalidade juridica e competéncia ou atribuicdo legal para que estas instancias
colegiadas deliberem acerca das politicas de desenvolvimento rural nos territérios
em que atuam. Cria-se, portanto, uma tensao entre a possibilidade de participacao
politica e representacao de interesses e a capacidade efetiva de deliberar a partir
desta participacao em uma instancia colegiada.

O marco institucional ou o corpo normativo criado pela politica de
desenvolvimento territorial ndo resolvem a contradi¢ao principal gerada, qual
seja, a atribuicdo de funcdo gestora do processo a uma instancia (o Colegiado
Territorial) que ndo tem atribuicdo legal para ordenar, coordenar, deliberar e gerir
as relacdes que, forcosamente e por determinacao da normatizacdo instituida,
estabelecem com entes federativos, municipalidades, entidades privadas e
agentes financeiros. Esta atribuicdo legal é do Ministério do Desenvolvimento
Agrério, quanto a operacionalizacdo da politica e pertence as municipalidades
quando as decisdes envolvem os projetos territoriais de desenvolvimento, que
sédo o principal instrumento de execucao dos recursos publicos destinados aos
territorios. Os colegiados situam-se, portanto, em uma espécie de “limbo” legal
e institucional, fato que tende a fragilizar sua atuacdo. O atual marco juridico
possibilita-lhes um papel fundamental na mobilizacdo dos atores sociais, no
diagndstico e na canalizacdo de suas demandas; na possibilidade, estimulo e
apoio a participacao politica; na construcao de acordos acerca do planejamento
da acéo e na elaboracdo dos projetos. Aponta, assim, para um respeitavel rol
de possibilidades que, ndo ha duvidas, contribuem para o fortalecimento das
capacidades locais para influir na agenda das politicas publicas e adequar
processos as demandas locais. Mas, este mesmo marco juridico tende a limitar
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0S processos e suas potencialidades em relacdo a capacidade de gerar e tornar
sustentdveis os mecanismos de gestao social previstos pelas politicas publicas.

O cardter consultivo é fator limitante a acdo dos Conselhos de
Desenvolvimento Territorial (Codeter), desmotivando a participacao politica dos
atores que se mobilizam em torno da politica de desenvolvimento territorial. Para
garantir sua legitimidade formal, assim como dos territérios dos quais derivam,
esses conselhos dependem de sua homologacao pelos Conselhos Estaduais
de Desenvolvimento Rural Sustentavel, criados e amparados por leis estaduais.
Esta existéncia a margem da formalidade juridica tem representado se nao
um impasse, a0 menos um constrangimento as acbes dos Codeter, dada por
sua alegada incapacidade para deliberar sobre os rumos da prépria politica de
desenvolvimento territorial.

Uma vertente do debate em curso é a que defende que a legitimidade dos
Codeter e sua capacidade de dar suporte a politica de desenvolvimento territorial
passam pela sua formalizacédo juridica, o que Ihe atribuiria capacidade de exercer
mais poder decisorio e, consequentemente, capacidade de influenciar, de fato, os
processos de desenvolvimento dos territorios, tal como concebido pela SDT/MDA.
Outra vertente questiona a relacao direta que é estabelecida entre formalizacdo
juridica e legitimidade de acdo do colegiado, alegando que esta legitimidade
deve antes ser construida pela capacidade do Codeter se estruturar, pela
representacao em seu espaco publico, da pluralidade e diversidade dos atores e
interesses sociais presentes nNos territorios acerca das possibilidades de realizacao
do desenvolvimento. A formalizacdo juridica, sem que houvesse a construgao
de sua institucionalizacdo pelas praticas participativas dos atores envolvidos e
legitimidade social, conduziria, nessa perspectiva, apenas a existéncia de mais
uma organizacdo em defesa de interesses particulares ou especificos, mas carente
de enraizamento na dinamica politica local.

Ambas vertentes do debate parecem ter argumentos consistentes,
havendo uma confluéncia em direcdo a um fator determinante: inexisténcia atual
de atribuicdes juridicas aos territdrios rurais. Esta situacdo coloca os colegiados em
uma situacao de instabilidade institucional e de dependéncia de instancias que
tém atributos legais para avalizar suas decisdes, quando estas ocorrem e afetam
temas ou questdes que impactam, principalmente, investimentos publicos nos
territérios.

Os que sao favoraveis a formalizacdo juridica dos colegiados tém um
argumento forte a seu favor. Caso permanecam com seu atual formato, os
colegiados territoriais — e a propria politica de desenvolvimento territorial —
dependeréo da existéncia de contextos politicos favoraveis a sua existéncia. Como
ndo sdo previstos em lei, nem representam instancias legalmente formalizadas,
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sua permanéncia depende da capacidade de acdo do Estado, por meio do 6rgdo
publico que gerencia e implementa a politica, e da mobilizacdo dos atores sociais
que os compbde. Este parece ser um cendrio bastante desfavordvel em longo prazo,
uma vez que a existéncia dos Codeter é algo que, no atual marco juridico, depende
da continuidade da politica de desenvolvimento territorial.

Um marco juridico para o desenvolvimento rural, que considere a
importancia do enfoque territorial a partir de uma perspectiva de participacdo
cidada para a gestao da politica publica, deve, necessariamente, ter que aportar
alternativas a situacao atual. Uma legislacédo sobre o desenvolvimento rural que
reconheca a importancia da diversidade de atores sociais e de suas demandas
pode se tornar, por exemplo, importante instrumento mobilizador, buscando-
se, pela acdo dos conselhos, fazer cumprir leis em alguns casos, tensiond-las em
outros, legitimando a prépria existéncia do mecanismo de gestao social.

4. Agricultura Familiar e a Instituicao de um Novo Marco Juridico

No Brasil, as politicas publicas tém estimulado fortemente a agricultura
empresarial, que tende a reproduzir um modelo de desenvolvimento cujas
raizes se fincam num perfil agroexportador que marca nossa histéria desde o
periodo colonial. No entanto, a delimitagao dos territérios rurais como locais
de acdo publica da relevo a presenca, nesses espacos, da agricultura de base
familiar.

A preocupagao com o estimulo a agricultura familiar, como essencial para
produzir desenvolvimento, emerge em nossa historia recente como fruto de im-
portantes lutas no meio rural brasileiro, que tiveram por efeito o reconhecimento
social, politico e, mais recentemente, juridico da categoria. Como ja analisado em
Medeiros (2001 e 2009) e Wanderley (2009), esse segmento foi quase que invisivel
ao longo de nossa histéria, embora tenha sido sempre extremamente importante
para o abastecimento alimentar dos centros urbanos emergentes, pequenos povo-
ados e vilas. Ao longo do século XX, em especial, ele foi tratado como sinbnimo de
"atraso” ou como algo a ser transformado no processo de avanco da modernidade
sobre os espacos rurais (Wanderley, 2009). Medeiros (2001) chama a atencéo para
o fato de que o processo de organizacao dos produtores rurais, que vem desde o
final do século XIX, marcou uma tendéncia para que as entidades constituidas se
colocassem como representantes do conjunto dos que viviam e trabalhavam na
agropecuaria, fossem eles grandes, médios, pequenos, proprietarios de terra, par-
ceiros, arrendatdrios ou agregados. Essa tendéncia comecou ser rompida quando
se iniciou o aparecimento de entidades porta vozes dos interesses dos que viviam
do trabalho no campo, processo que nao cabe detalhar aqui, mas que culminou
no reconhecimento de um tipo de sindicato que agregava, além de assalariados,
arrendatarios, moradores, foreiros, parceiros etc., também aqueles que dispunham
de um lote de terra suficiente para sua sobrevivéncia e de sua familia. Ou seja, 0s
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proprietarios de pequenas unidades de terra passaram a compor um amplo con-
junto que acabou sendo identificado pela categoria “trabalhador rural”'

Ao longo dos anos 1970, embora temas como reforma agraria e lutas
salariais ocupassem espaco central na agenda sindical, os chamados “pequenos
agricultores” esbocaram demandas relacionadas a obtencdo de crédito, extensao
rural, de forma a buscar melhorarias em suas condicdes de vida e insercdo nos
mercados, em um contexto de intensa modernizacdo da agricultura e riscos de
expropriacdo a ela inerentes. Também se manifestaram demandando direitos
sociais, como é o caso da aposentadoria. J& no inicio da década de 1980, se
tornou visivel um reordenamento do lugar politico dos “pequenos agricultores”
no sindicalismo rural e na sociedade. Eles ndo s6 apareceram na cena publica por
meio de uma série de mobilizacdes, como também liderancas desse segmento
passaram a ganhar crescente peso no interior do sindicalismo, facilitando a
visibilizacdo de suas demandas. Segundo Medeiros (2001), foram varios os fatores
que contribufram para isso: a crescente descrenca no potencial da modernizacao
da agricultura como forma de melhoria de suas condicées de vida; o efeito
acumulado de experiéncias localizadas de incentivo as formas associativas, para
buscar saidas para o que se passou a chamar “‘questdo da producao” (por meio
da acéo de organizacdes nao governamentais ou do Estado); o germinar de um
conjunto de novas liderancas, com forte influéncia da Igreja ligada a teologia da
libertacao (mesma matriz de diversas liderancas do MST), questionadoras da acédo
da Contag também em relacdo as acdes junto aos “‘pequenos produtores’.

As mobilizacbes que se seguiram, as experiéncias associativas, as criagdes
das cooperativas ou tentativas de assumir o controle das existentes sao momentos
importantes da emergéncia desse segmento como ator politico. Nesse processo,
demandas preexistentes se rearticularam, em novos diagnosticos de sua situacao
e comecou-se a falar da necessidade de um “novo modelo de desenvolvimento”
baseado na agricultura familiar. Este termo que passa a ser adotado como
designacdo de uma categoria socio-profissional, tentando positivé-la e livrar o
segmento dos estigmas que o marcaram ao longo de nossa histéria.

O perfodo correspondente a Nova Republica e os anos que se seguiram
caracterizaram-se nao sé por disputas politicas no interior do sindicalismo em
torno da representacdo dos agricultores familiares, como também pelo esforco de
reconhecimento e afirmacgao de suas demandas.

E nesse quadro mais geral que se pode interpretar a chamada “Lei Agricola”
(Lein®8.171,de 17 de janeiro de 1991) que regulamentou o capitulo da Constituicao

10 Esse processo é detalhado em Favareto (2006b) e Medeiros (1995 e 2009).
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Federal referente a politica agricola, fixando os seus fundamentos, definindo os
objetivos e as competéncias institucionais, prevendo os recursos e estabelecendo as
acoes e instrumentos da politica relativos as atividades agropecudrias, agroindustriais
e de planejamento das atividades pesqueira e florestal. Entre os objetivos dessa lei
estdo os de promover a descentralizacdo da execucado dos servicos publicos de
apoio ao setor rural, visando a complementaridade de agdes com estados, distrito
federal, territorios e municipios (cabendo a estes assumir suas responsabilidades
na execucao da politica agricola, adequando os diversos instrumentos as suas
necessidades e realidades); compatibilizar as acdes da politica agricola com
as de reforma agréria, assegurando aos beneficidrios o apoio a sua integracao
ao sistema produtivo; possibilitar a participacao efetiva de todos os segmentos
atuantes no setor rural, na definicdo dos rumos da agricultura brasileira; prestar
apoio institucional ao produtor rural, com prioridade de atendimento ao pequeno
produtor e sua familia.

Analisando o texto da lei, percebe-se que sdo pouco contempladas as
especificidades da agricultura de base familiar, mas aparecem indicacdes em
torno do crédito e seguro agricola, anunciando tratamento especial para esse
segmento. Paralelamente, a descentralizacao de atribuicdes governamentais,
prevista na Constituicdo de 1988, fez crescer o debate em torno do municipio
como espaco de producao e gestao de politicas publicas, provocando uma
inédita valorizacdo das acdes sindicais relacionadas ao tema no espaco local, o
que implicou num maior interesse na intervencdo nessa esfera. Além da atuacdo
em diversos conselhos municipais que passaram a ser criados e da entrada de
liderancas de associacdes e sindicatos para a esfera politico-partidaria, verificou-
se também o alargamento das pautas que passaram a incorporar questdes nao
estritamente vinculadas a esfera do trabalho, como é o caso das relacionadas a
temas como género, geracao, salde, educacao, tornando o espaco local uma
esfera importante de intervencao.

A esse esforco de atuar sobre pautas locais se somavam as lutas de cardter mais
amplo, voltada para pressionar o executivo federal. Como aponta Medeiros (2001):

[..] para tornar visiveis essas demandas e as novas questoes
colocadas no interior do sindicalismo; além da agao local, tiveram
importancia as grandes mobilizacdes nacionais, como é o caso dos
"Gritos da Terra’, cujo principal interlocutor tem sido o Estado [.]
Por meio deles busca-se uma forma espetacular de apresentacédo/
negociacao de demandas com o Estado, mas também apoio da
sociedade para suas propostas. A forca dos “gritos” tem sido atribuida,
pelos sindicalistas, uma série de medidas entendidas como do
interesse dos agricultores, como é o caso do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) (Medeiros, 2001, p. 118)
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Com efeito, como desdobramento dessas mobilizagcdes que reivindicavam,
entre outras coisas, um crédito especial para a agricultura familiar, da mesma
forma como os assentados tinham uma linha prépria'’, em 28 de julho de 1996,
por meio do Decreto n° 1.946, foi criado o Pronaf, cujo objetivo central é “promover
o desenvolvimento sustentdvel do segmento rural constituido pelos agricultores
familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracao
de empregos e a melhoria de renda” Na ocasido, a implementacdo do Pronaf foi
conflada ao Ministério da Agricultura, passando, em novembro de 1999, para o

ambito das agdes do entdo recém criado Ministério do Desenvolvimento Agrario.

ODecretoacimamencionadoestabeleciaasdiretrizeseaestruturaorganizativa
do Programa, bem como as atribuicdes de todas as instancias de gestao. Era explicita
a sua intencdo de dotar os agricultores familiares de competéncia econémica, pelo
aprimoramento das tecnologias empregadas, mediante estimulos a pesquisa,
desenvolvimento e difusdo de técnicas adequadas a agricultura familiar, com vistas
ao aumento da produtividade do trabalho agricola, conjugado com a protecdo do
meio ambiente. Além disso, buscava adequar e implantar a infraestrutura fisica e
social necesséaria ao melhor desempenho produtivo dos agricultores familiares,
fortalecendo os servicos de apoio a implementagdo de seus projetos, a obtencao
de financiamento em volume suficiente e oportuno dentro do calendério agricola
€ 0 seu acesso e permanéncia no mercado, em condicdes competitivas. Tratava-se,
antes de qualquer coisa, de fomentar o aprimoramento profissional do agricultor
familiar, proporcionando-lhe novos padrées tecnoldgicos e gerenciais.

O desenho do programa previa a operacionalizagao por meio de acoes
descentralizadas, requerendo a formacao de conselhos gestores nas instancias
municipais, estaduais e federal. O espaco fundamental de implementacdo de
acdes seria 0 municipio, foco da aplicacdo dos recursos para adequar e implantar
infraestrutura fisica e social "necessaria ao melhor desempenho produtivo dos
agricultores” O municipio era também a unidade de planejamento da agao, por
meio dos Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDR), que seriam o
instrumento organizador das a¢ées fomentadas pelo Programa. Por fim, o desenho
previa a instituicao dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR),
organizagbes para garantir ‘o carater descentralizado de execugdo do Pronaf e
o estabelecimento de processos participativos dos agricultores familiares e suas
organizagdes na implementacéo e avaliacdo do Programa” Ao atribuir competéncias
a diversas instancias administrativas do Programa, o texto do decreto estabelecia trés
planos territoriais para 0s quais tais competéncias e suas atribuicdes eram estabelecidas:
local, estadual e federal, reproduzindo a distin¢do entre as instancias federativas.

11 O Programa de Crédito Especial para Reforma Agréria, Procera, criado em 1985, logo apds o | Plano
Nacional de Reforma Agréria.
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Em 1997, comoaumento de demanda, foi estabelecido umlimitederenda bruta
anual (R$ 27.500,00) para caracterizar os agricultores familiares como passiveis de serem
beneficidrios do Pronaf. Nesse mesmo ano, organizacdes sindicais representativas dos
agricultores familiares, reivindicaram juros zero para a agricultura familiar e abertura
de uma nova linha de crédito destinada a atender os agricultores de menor renda.
Nesse cendrio surgiu a linha Pronaf Especial, que ficou conhecida como “Pronafinho’,
criada para atender aos agricultores com renda bruta anual de até R$ 8.000,00, sob
condi¢bes especiais de juros e rebate. Ainda em 1997 surgiu o Pronaf Infraestruura,
cujo objetivo era o de melhorar as condi¢des gerais dos municipios e viabilizar a
permanéncia dos agricultores nas atividades produtivas. Nao se tratava de um
crédito individual, mas voltado as comunidades rurais, por meio de sua participacao
nos CMDR, onde seriam elaborados os Planos de Trabalho, a serem aprovados
pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e, posteriormente, enviados a
Secretaria Executiva Nacional, a quem competia a decisao final. Em 1998, foi criada
a linha de crédito Pronaf Especial de Investimento para os produtores familiares
com renda bruta de até R$ 8.000,00. Nesse mesmo ano, uma resolucao do Conselho
Monetdrio Nacional aprovou uma linha mais abrangente, destinada a criacdo ou
fortalecimento de conglomerados agroindustriais baseados na agricultura familiar.
Em 1999, as linhas de crédito do Pronaf foram estratificadas em grupos denominados
A, B,Ce D, sendo que a linha A passou a abranger os agricultores familiares, originarios
da polftica de assentamentos do governo federal que, até entdo, eram atendidos pelo
Procera. Como se pode observar, em pouco tempo, o Pronaf ampliou seu publico e
suas linhas de acao, indicando o crescente vigor de um novo ator politico.

O passo legal seguinte foi a aprovacdo da chamada “Lei da Agricultura
Familiar” (Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006), que estabelece as diretrizes para
a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais. Essa lei define “agricultor familiar e empreendedor familiar rural”
e consagra definitivamente a categoria socio-profissional “agricultor familiar’,
prevendo o planejamento e execucdo de a¢des que compatibilizem crédito
e fundo de aval; infraestrutura e servicos; assisténcia técnica e extensao rural;
pesquisa; comercializacdo; seguro; habitacdo; legislacdo sanitéria; previdenciaria
comercial e tributéria; cooperativismo e associativismo; educacado, capacitacao e
profissionalizacao; negdcios e servicos rurais ndo agricolas; agroindustrializagao.

O reconhecimento da categoria “agricultor familiar’, dando-lhe uma base
juridica, permite a legitimacdo de politicas voltadas para esse setor. Evidentemente,
a definicdo de agricultor familiar que consta da lei é extremamente abrangente
e envolve segmentos bastante diferenciados, desde agricultores extremamente
empobrecidos até pequenos empresarios fortemente articulados a mercados e ao
chamado “agronegdcio”. Por mais que se possa questionar essa abrangéncia, nao
se pode desconhecer a importancia politica do agricultor familiar ter se tornado
uma categoria legal.
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O mais interessante da leitura dos passos percorridos nos dez anos que
separam o Pronaf da Lei da Agricultura Familiar é a progressiva passagem de uma
politica de crédito, voltada para um determinado tipo de agricultor, em direcdo a
uma abordagem mais ampla que envolve outras dimensdes da vida rural e ndo s6 a
producao. Com efeito, da reivindicagdo por crédito, chegou-se a demanda por um
novo modelo de desenvolvimento, sustentavel, com base na agricultura familiar'2,

A diversidade de situacdes existentes no meio rural brasileiro (e a |
Conferéncia de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidério mostra bem isso)
torna o enquadramento das diferentes identidades como “agricultor familiar”
bastante tenso, na medida em que esses segmentos demandam reconhecimento
de suas especificidades. E isso envolve uma flexibilizacdo da categoria “agricultor
familiar’, de forma que néo se reduza o seu sentido e ela possa abranger formas de
uso coletivo do solo (faxinais, fundos e fechos de pasto), formas itinerantes de uso
(ribeirinhos ), exploracao extrativista de areas (como é o caso das quebradeiras de
coco de babacu) etc. Ou seja, hd um longo caminho na direcédo do reconhecimento
politico e juridico de formas de usos do solo cuja légica ndo corresponde ao
modelo dominante da agricultura familiar, elaborado principalmente a partir de
um idedrio baseado no campesinato parcelar, presente na Europa, e dominante
em algumas regides do Brasil, especialmente naquelas dotadas de uma forte
dinamica econémica e politica que tem sido responsavel pela pressao social pelo
reconhecimento da categoria.

5. Legislacao Agraria e suas Relagoes com o Desenvolvimento
Territorial

Uma das mais importantes dificuldades para a implementacdo de projetos
de desenvolvimento rural sustentavel é a profunda desigualdade existente no meio
rural brasileiro derivada, como a literatura tem fartamente mostrado, de um padréo
bastante concentrador de riqueza, em especial da terra.

A disputa por acesso a terra, seja sob a forma de resisténcia em terras ja
ha muito ocupadas, seja sob a forma de luta politica pelos que ndo tem acesso a
esse bem, marca a histéria brasileira. Impossivel aqui retomar todos os episddios
relacionados a essa disputa, mas cabe mencionar o esforco das populacdes
indigenas para manter seus territérios ante os esforcos de ocupacdo pelos
colonizadores portugueses; das fugas de negros das fazendas para lugares ermos,
constituindo os quilombos; do avanco de populacdes pobres sobre dreas nao
ocupadas pelas plantations ou fazendas de gado, constituindo posses, das quais

12 As diferentes nuances dessa proposta foram sintetizadas num documento produzido pelo sindicalismo
rural que se tornou um programa de formacéo para seus quadros, alimentando e potencializando a discus-
sao do tema. Ver CUT/Contag (1998).
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muitas delas foram sendo expulsas ao longo do tempo, pelo avanco da agricultura
comercial ou da pecudria; da constituicdo de areas de uso coletivo (faxinais,
fundos e fechos de pasto ou outras formas de uso comum) etc. Estas dreas foram
sendo progressivamente ameacadas pela transformacao da terra em mercadoria
(Martins, 2010) e, mais recentemente, pela aceleracdo da especulacéo fundiaria e/
ou modernizacao das atividades produtivas, com a ocupacao de espacos antes
considerados pouco interessantes para investimentos (como é o caso dos cerrados,
por exemplo) e reocupacado de outros. A intensificacdo da producao de graos, cana,
algodao e outras commodities, a partir de uma integragdo organica com grandes
empresas produtoras de insumos agricolas e/ou voltadas para processamento
e distribuicdo, nacional e internacional, redefiniu os espacos, gerou territérios
de claro dominio das grandes empresas, mas em cujas fimbrias sobrevive uma
populacao formada por agricultores de base familiar, que, até ha pouco tempo, era
ignorada pelas politicas publicas.

Esse processo de regulacao fundidria foi sendo feito por leis especificas. E
importante mencionar, de inicio, o papel da Lei de Terras de 1850, que estabelecia
limites entre terras publicas e privadas, criava a categoria “terras devolutas” (sobras
de terras reais, terras vagas e abandonadas), previa a legitimacao de posses onde
houvesse moradia e cultivo do pretendente e estabelecia a obrigatoriedade de seu
registro nas freguesias. Determinava ainda que o acesso a terra ocorresse apenas
por compra. Como aponta Martins (2010), a Lei de Terras se relacionava com a
necessidade de impedir que a mao de obra que chegava dos paises europeus para
trabalhar nas fazendas de café assumisse o estatuto de produtor autébnomo e, assim,
deixasse de colocar sua forca de trabalho a disposicdo das grandes fazendas.

A Constituicdo de 1991 e o Codigo Civil de 1917 instituiram a ideia do
pleno direito de propriedade, que s seria alterado pela Constituicdo de 1946,
que, em seu artigo 147, previa que o uso da propriedade estaria condicionado ao
"bem-estar social”. Como instrumento para que ela cumprisse esse requisito, seria
possivel a desapropriacao por interesse social, mediante pagamento das terras de
forma prévia, a vista e em dinheiro.

Frente ao significado que as disputas em torno da posse da terra adquiriram
nos anos 1950 e inicio da década de 1960, o tema da reforma agraria veio a ordem
do dia com forca inédita em nosso pais. Diversos projetos foram apresentados
no Congresso Nacional, sem éxito. Uma emenda constitucional que redefinia as
condi¢cdes em que a terra poderia ser desapropriada também foi derrotada.

O golpe militar de 1964 teve por efeito imediato a desmobilizacdo, em
razdo da repressao, das lutas sociais tanto no campo como na cidade. No entanto,
a questdo agrdria era entendida, por diferentes correntes de pensamento da
época, como um né goérdio do desenvolvimento e urgia uma intervencao sobre
ela. O resultado foi a Emenda Constitucional 10 e o Estatuto da Terra. Por esses
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instrumentos legais criavam-se condicdes mais ageis para desapropriacdo de
terras e para eliminar aqueles que eram considerados os principais entraves para o
desenvolvimento brasileiro: o latifundio e o minifundio. A Emenda Constitucional
10,de 09 de novembro de 1964, deu nova redacao ao artigo 147 da Constituicao de
1946, permitindo que as desapropriaces por interesse social pudessem ser feitas
mediante pagamento da indeniza¢ao em titulos da divida publica, com clausula
de correcdo monetdria, segundo os indices fixados pelo Conselho Nacional de
Economia, resgatdveis em, no maximo, 20 anos, em parcelas anuais sucessivas,
e aceitas, a qualguer tempo, como meio de pagamento de até 50% do Imposto
Territorial Rural e como pagamento do preco de terras publicas. De acordo com
esse documento legal, a desapropriagdo se tornou competéncia exclusiva da
Unido (antes, poderia ser realizada pelas unidades federativas) e limitava-se as areas
definidas como “prioritarias’, definidas por Planos Nacionais de Reforma Agraria, a
serem elaborados, para dar as as diretrizes para implementacdo da reforma agraria.
O documento também transferia o Imposto Territorial Rural para a Unido; atribuia
aos estados a responsabilidade de assegurar aos posseiros de terras devolutas, que
nelas tivessem morada habitual, a preferéncia para aquisicdo de até 100 hectares;
garantia a posse aos que ocupassem terras por dez anos consecutivos tornando-a
produtiva com seu trabalho e de sua familia e estabelecia a impossibilidade de
cessdo ou alienacao de terras publicas com drea superior a trés mil hectares, sem
autorizacdo do Senado, exceto quando se tratasse de execucdo de planos de
colonizacdo aprovados pelo governo federal.

O Estatuto da Terra foi a primeira lei de reforma agrdria do pafs e tematizou
o desenvolvimento rural, concomitantemente ao anuncio de instrumentos para
implementa-lo. Na mensagem que acompanhou esta lei ao Congresso Nacional,
falava-se na prioridade a reforma agraria como forma de cumprir o imperativo
constitucional (referindo-se a Constituicdo de 1946, entdo vigente) de “promover a
justa distribuicao de propriedade, com igual oportunidade para todos”. De acordo
com o Estatuto, tanto o Plano Nacional de Reforma Agraria como os planos
regionais deveriam incluir, obrigatoriamente, providéncias relativas a eletrificacao
rural e outras obras de melhoria de infraestrutura, tais como reflorestamento,
regularizacdo dos defltvios dos cursos d'dgua, acudagem, barragens submersas,
drenagem, irrigacdo, abertura de pocos, saneamento, obras de conservacéo de
solo, além do sistema viario indispensavel a realizacdo do projeto (art. 89). No
capftulo lll, referente ao desenvolvimento rural, sdo previstas varias medidas de
protecao a economia rural, tais como assisténcia técnica, producdo e distribuicdo
de sementes e mudas; criacdo, venda e distribuicdo de reprodutores e uso da
inseminacéo artificial; mecanizacdo agricola; cooperativismo; assisténcia financeira
e crediticia; assisténcia a comercializacdo; industrializacdo e beneficiamento
dos produtos; educacao por meio de estabelecimentos agricolas de orientacao
profissional; garantia de precos minimos a produgao. Previa-se ainda a atuacdo da
Companhia Nacional de Seguro Agricola nas &reas de reforma agréria (art. 91). A
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lei estabelecia também o principio do imposto territorial progressivo, entendido
como instrumento capaz de provocar a desconcentracdo fundidria e a plena
utilizacdo da terra, e reqgulamentava a colonizagéo tanto particular como publica.

Como se vé, a concepcao de desenvolvimento rural presente no Estatuto
da Terra abrangia fundamentalmente as condi¢cdes de produgao, ou seja, tratava-
se, coerentemente com o debate da época, de uma visao econémica e setorial do
desenvolvimento rural. Essa lei, além de prever a delimitacdo de “dreas prioritarias”
de acdo, pressupunha ainda zoneamentos com base em dados de cadastro a
ser produzido para esse fim, de forma a definir que dreas seriam passiveis de
intervencao. Segundo o seu artigo 20, seriam aquelas de predominio de minifundios
e latifndios; as j& beneficiadas ou a serem por obras publicas; aquelas cujos
proprietarios desenvolvessem atividades predatérias, recusando-se a pdr em pratica
normas de conservacao dos recursos naturais; as destinadas a empreendimentos
de colonizacao, quando estes nao tivessem logrado atingir seus objetivos; as que
apresentassem elevada incidéncia de arrendatéarios, parceiros e posseiros; as terras
cujo uso nao fosse o adequado a sua vocagao de uso econdmico, sequndo critério
elaborados pelo Instituto Brasileiro de Reforma Agraria.

O Decreto Lei de 15/05/1969 determinou a intensificacdo da reforma
agréria e novamente insistia na prioridade as areas de “manifesta tensdo social”
Por meio desse decreto, definiu-se a constituicdo do Grupo Executivo da Reforma
Agraria, composto por representantes de Ministérios e outras instituicdes'. Como
se sabe, essas diretrizes nunca entraram em vigor. Durante o regime militar foram
poucas as desapropriacdes ocorridas. Paralelamente a discussdo da questdo
fundidria, desenvolveu-se uma politica de estimulo a modernizacao das atividades
agropecuarias, estimulando a empresarializacdo do setor, como previa o Estatuto
da Terra, mas sem alteracdes importantes na estrutura de propriedade da terra.
A concepcdo de desenvolvimento rural cada vez mais foi limitada a ideia de
modernizacdo da base técnica e produtiva.

Nao por acaso, quando, por ocasido da Nova Republica, a Proposta de Plano
Nacional de Reforma Agraria, que levava ao limite a possibilidade desapropriatéria
do Estatuto da Terra, foi anunciada, ela sofreu forte oposicao dos setores ligados
aos segmentos empresariais rurais. No entanto, a Proposta era totalmente
dimensionada pelos limites da legislagdo entao existente. A tentativa do presidente
do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) de delimitar uma
"drea prioritaria’, no municipio de Londrina, no Parand, gerou uma crise politica

13 Dele fariam parte os Ministérios da Justica, da Agricultura, do Planejamento e Coordenagdo Geral;
do Interior, da Fazenda, do Trabalho e Previdéncia Social, além do Banco Central, Confederacdo Nacional
de Agricultura, Instituto Brasileiro de Reforma Agréria, Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrério e
Confederacao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura.
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de tal monta que acabou desestabilizando-o. Dai em diante, embora tenham
ocorrido desapropriacées, a tendéncia foi de que elas se fizessem caso a caso,
pontualmente, em funcdo das pressdes emanadas das lutas por terra e ndo na
direcdo de criar “territérios” reformados ou, na linguagem utilizada no corpo da lei,
areas prioritarias de intervencéo.

A questdo fundidria foi um dos temas centrais também na Assembleia
Nacional Constituinte de 1987/1988. A Constituicao Federal de 1988, conhecida
como “Constituicao Cidada’, incorporou demandas de varios setores populares,
reconhecendo maior autonomia as populacdes indigenas, direitos aos
remanescentes de quilombos de permanecer nas terras ocupadas, liberdade
e autonomia sindical. Nela, a intervencao sobre o rural aparece de dois modos:
pela politica agricola e pela acdo fundidria. Embora mantenha-se um olhar sobre o
campo compreendendo-o fundamentalmente como “lugar de producéo’, o tema
da preservacao e dos direitos dos trabalhadores aparece de forma importante na
definicdo de "funcao social da propriedade”' No cap. lll, artigo 184, estabelecem-
se as condicoes de desapropriacao por interesse social do imdvel rural que
ndo estiver cumprindo sua funcao social. O artigo 186 define o que é “funcéo
social” e o artigo anterior, 185, estabelece quais sao 0s imoveis insuscetiveis de
desapropriacao para reforma agraria: a pequena e média propriedade rural, desde
que seu proprietario ndo possua outra, e a propriedade produtiva. E fundamental
ressaltar que “ser produtivo” pode ser contraditorio com o exercicio da funcdo
social, criando obstaculos a intervencdo do Estado no reordenamento fundiario
das areas rurais. Desaparece do texto constitucional um elemento importante que
constava do Estatuto da Terra: a possibilidade decretar dreas prioritarias de reforma
agraria e, consequentemente de operar na direcao de criar “territorios reformados’”.
A Constituicao atribui ainda a Unido a protecao de “espacos territoriais” (art. 225, lll).

No que se refere ao tema que nos ocupa, a Constituicdo de 1988 foi
regulamentada pela Lei Agraria (lei n° 8629/93). Essa lei define o que é imovel
rural (prédio rustico de area continua, qualquer que seja a sua localizacdo, que
se destine ou possa se destinar a exploracdo agricola, pecudria, extrativa vegetal,
florestal ou agroindustrial) e o que é a pequena e a média propriedade (de um a
quatro modulos fiscais e de quatro a 15, respectivamente), reiterando-as como
insuscetiveis de desapropriacdo, desde que o proprietario ndo possuisse outro
imdvel. Estabelece ainda o que é propriedade produtiva (aquela que, explorada
econdmica e racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizacdo da
terra e de eficiéncia na exploracao, segundo indices a serem fixados, de tempos
em tempos, pelo érgédo federal competente) e as condicdes de desapropriacao.

14 Adefinicdo de funcédo social da propriedade entra no texto constitucional a partir da definicdo constante
no Estatuto da Terra.
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N&o seria passivel de desapropriacao, para fins de reforma agraria, o imoével que
comprovasse estar sendo objeto de implantagdo de projeto técnico que atendesse
aos seguintes requisitos: a elaboracao tivesse sido feita por profissional legalmente
habilitado e identificado; estivesse cumprindo o cronograma fisico-financeiro
originalmente previsto, nao admitidas prorrogacdes dos prazos; previsse que, No
minimo, 80% da area total aproveitdvel do imével estivesse sendo efetivamente
utilizada em, no maximo, trés anos para as culturas anuais e cinco anos para as
culturas permanentes; houvesse sido aprovado pelo érgao federal competente, na
forma estabelecida em regulamento, no minimo seis meses antes da comunicagao
de vistoria (este item foi alterado, em 1999, passando-se a exigir registro prévio do
projeto). A lei define ainda os quesitos referentes a funcao social da propriedade,
bem como o que é indenizacédo justa (valor que permita ao desapropriado a
reposicdo, em seu patrimoénio, do valor do bem que perdeu por interesse social).

Da mesma forma como apontado para a Constituicdo de 1988, a Lei Agréria
ndo retomou a ideia de &rea prioritéria e impunha que as desapropriacoes fossem
tratadas caso a caso, impedindo a constituicdo de “areas reformadas’, que seriam
centrais na definicdo de uma politica territorial, por iniciativa governamental.
Por outro lado, permanece nela um tom fortemente voltado para a ideia de uso
produtivo que, nos anos seguintes, vai se chocar frontalmente com as necessidades
relacionadas a preservacao ambiental.

As desapropriacoes que se realizaram dai em diante, inclusive no ambito
do Plano Nacional de Reforma Agraria, guiaram-se por esses critérios. No entanto,
como apontam Leite et al. (2004), formaram-se, em algumas regides, configuracoes
muito préximas a de “areas reformadas’, pela pressdo das lutas sociais:

A percepcao do sucesso do caminho adotado estimulou
trabalhadores das cercanias a seguirem na mesma linha, com novas
desapropriacdessendofeitas,comoadensamentodosassentamentos
em determinadas areas, e levando os movimentos a tentarem repetir
as experiéncias em outras tantas [...] foram como que surgindo “areas
reformadas’, a posteriori. Nestas areas [...], as acdes dos trabalhadores e
de seus movimentos acabaram fazendo o que o poder publico abriu
méo de fazer: estabelecer um certo zoneamento, capaz de garantir
alguma sistematica & politica agraria e assegurar-lhe uma eficécia
social que o cardter topico das intervengdes anteriores nao permitia
(Leite et al. 2004, p. 63/4).

6. Legislacao Sindical

A legislacdo sindical ganha importancia no debate sobre o marco juridico
de desenvolvimento territorial na medida em que os sindicatos de trabalhadores
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sao entendidos como atores importantes no processo de desenvolvimento e,
geralmente, tém participacdo nos conselhos de desenvolvimento rural sustentavel,
inclusive os territoriais. Também é expressiva a participacdo, como conselheiros, de
representantes de sindicatos de trabalhadores rurais nos colegiados territoriais. Em
funcdo de sua histéria e, portanto, de uma série de herancas, eles também operam
fundamentalmente sobre uma base municipal, significando que o “enfoque
territorial” ndo é algo dado, mas um processo que implica aproximagdes nem
sempre visadas na pratica sindical. No entanto, o tema “territorio” esta presente
no “Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario” (CUT/
Contag, 1998), elaborado pelo sindicalismo rural e também na adesdo da Contag
a politica de desenvolvimento territorial e a SDT. A aproximacao entre acao sindical
e territorio ocorre por essa interface.

A legislacdo sindical brasileira prevé a constituicao de sindicatos municipais,
federacdes estaduais e confederacdo nacional, por profissdo. No que nos interessa
discutir aqui, o sindicalismo rural, desde suas origens foi marcado por uma forte
tensdo em termos da representacdo de segmentos diferenciados. Nos seus
primérdios, ainda no inicio do século XX, alegislagdo (Decreto n° 979, de 06 de janeiro
de 1903) previa uma representacdo Unica para todos que viviam no campo, fossem
eles grandes ou pequenos proprietarios, colonos, moradores, parceiros, etc., dentro
da logica, com forte influéncia cristd, de evitar conflitos entre capital e trabalho.

Nos anos 1930, a legislacdo sindical ganhou corpo, como resultado do
crescimento das lutas operarias, e o sindicato passou ser definido como érgao
de colaboracdo com os poderes publicos. Deveriam ser reconhecidos pelo
Estado e organizados por categoria profissional. Quando, em 1941, foi constituida
uma comissao interministerial para o estudo do enquadramento das atividades
agricolas na organizacao sindical ja instituida, intensificou-se o debate (que se
dava principalmente nos aparelhos de Estado e no interior dos organismos de
classe, de carater patronal), em especial sobre o tipo de sindicato mais adequado a
agricultura: um sindicato misto, que agregasse, numa mesma entidade, “patres”e
‘operarios”ou a separacdo dessas categorias em organizagdes distintas. O Ministério
da Agricultura e a Sociedade Nacional da Agricultura (SNA) defendiam o sindicato
misto, enquanto o Ministério do Trabalho defendia sindicatos diferenciados para
patrdes e empregados (Medeiros, 1995).

O decreto de sindicalizagdo rural de novembro de 1944 (Decreto Lei n° 7038/44)
garantia representacdo paralela para patrdes e empregados. Embora sem revoga-
lo, foi baixado, logo depois, um outro decreto (Decreto Lei n° 7449 de 30/05/1945)
que representava a visdo da SNA e que definia formacdo de associagdes rurais como
organizagdes mistas, nao submetidas a critérios de enquadramento profissional, mas
sim a jurisdicao territorial. Sua célula basica seria 0 municipio, com uma representagao
a nivel estadual, por meio das federacdes. A entidade de representacdo nacional
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(confederacdo) teria sua direcdo compartilhada com o governo federal, uma vez
que parte de seus membros seria nomeada por ele (Stein, 1991, p. 152/3) e seria
tutelada pelo Ministério da Agricultura e nédo pelo Ministério do Trabalho (como
no caso das demais entidades sindicais urbanas). Outro decreto (Decreto Lei n°
8127, de 24/10/1945), estabeleceu que poderiam fazer parte das associacdes
rurais municipais todos aqueles que exercessem profissionalmente atividades
rurais. Eram considerados como tais os proprietarios, arrendatarios ou parceiros
de estabelecimento rural. No regulamento desse decreto (Decreto Lei n® 19882
de 24/10/1945) incluiu-se, como profissional da agricultura, até mesmo o técnico
ligado a essas atividades. Mantinha-se a controle do Ministério da Agricultura sobre
as entidades e nenhuma mencao era feita a qualquer grupo social que pudesse
aparecer como "‘empregado” (Medeiros, 1995).

Os sindicatos de trabalhadores rurais sé passaram a ser regulamentados
nos anos 1960, quando as lutas no campo ja eram um elemento chave da
configuracdo politica nacional. Inicialmente foi instituida a representacdo em
quatro categorias (Portaria n° 355-A do Ministério do Trabalho): “trabalhadores
na lavoura’, “trabalhadores na pecuaria e similares’, “trabalhadores na producéo
extrativa rural” e “produtores autdbnomos”. Por meio da Portaria 71, de 2 de
fevereiro de 1965, foram reunidos no mesmo sindicato todos os que viviam de
seu trabalho (assalariados, parceiros, arrendatarios, pequenos proprietarios). Esses
sindicatos, chamados de “sindicatos de trabalhadores rurais’, poderiam se articular
em federacbes estaduais e numa Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag). Nesse momento, as associacoes rurais, de base municipal,
transformaram-se em “sindicatos rurais’, agregando todos os produtores que
tivessem trabalhadores permanentes. Esses sindicatos se agregavam também em
federacdes e na Confederacdo Nacional da Agricultura, depois transformada em
Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuaria (Medeiros, 1989). Tudo indica
que havia um grande numero de produtores que poderia se filiar em um ou outro
sindicato (“rural” ou de “trabalhadores rurais”) e que eram disputados por ambas
organizacoes.” A Constituicao de 1988 livrou o sindicalismo da dependéncia em
relacdo ao Estado que caracterizou sua historia, mas manteve a obrigatoriedade de
apenas um sindicato por municipio, representando uma determinada categoria
profissional.

Do ponto de vista que nos interessa no presente texto, hd alguns pontos
na legislacdo sindical para os quais se deve chamar atencdo. Em primeiro lugar,
a manutencao da unicidade sindical, 0 que coloca tensdes na representacao

15 Algumas indicacdes sobre essa disputa no que se refere aos “pequenos produtores’, que, no inicio
dos anos 1990 passaram a se autodenominar como “agricultores familiares” podem ser encontradas em
Medeiros (2009).
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dos chamados “pequenos agricultores” e/ou “agricultores familiares’, uma vez
que, desde 2005, ha duas entidades sindicais nacionais representando-os:
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag) e a Federacao
dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (Fetraf-Brasil). Além disso, hd que se
considerar a continuidade da histérica disputa que foi apontada mais acima, entre
sindicatos rurais e sindicatos de trabalhadores rurais em torno dos agricultores
autbnomos. Ao longo dos anos 1980 e 1990, essa disputa se acirrou, uma vez
que muitos pequenos proprietarios tinham empregados temporarios e ambos
acabavam por ter que se filiar ao mesmo sindicato que seus assalariados. Para
além disso, ha que se considerar o fato de que, ao longo dos anos 1980 e 1990,
instalou-se uma disputa sobre concepcdes sindicais, envolvendo formas de
conducao das lutas e maneiras de se relacionar com o Estado, dando corpo a dois
grandes blocos: os sindicatos “cutistas’, vinculados ao Departamento Nacional de
Trabalhadores Rurais da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), e 0s“‘contaguianos’,
fiéis as diretrizes politicas da Contag. A filiacdo da Contag a CUT em meados dos
anos 1990 embora, formalmente, pareca ter resolvido a questao, ndo eliminou as
disputas politicas em algumas regides, como é o caso do Sul do pais, onde teve
origem a Fetraf e onde se disseminaram importantes experimentos organizativos
nado sindicais, embora estimulados pelos sindicatos (como é o caso do sistema de
cooperativas Cresol).

Para além dessa tensao, que esta radicada fundamentalmente na dimensao
politica da representacédo dos agricultores de base familiar, hd algumas préaticas
sindicais que se relacionam com a politica territorial, em especial a criacdo de polos
sindicais,desde osanos 1970 pela Contag, parafortalecer suarepresentacao, podendo
coincidir ou ndo com a divisdo territorial estabelecida pela SDT/MDA. Embora 0s
polos ndo tenham suporte legal, eles tém sido, em alguns lugares, uma forma de
articulacdo que dinamiza determinadas demandas, conduz certas lutas e ganha um
reconhecimento de representacao territorial. No caso do territério da Borborema
na Paraiba, por exemplo, a densidade da organizagao sindical é um dos elementos
centrais para dinamizar o territério e facilitar que as demandas fluam. Contribui para
tanto a formacao politica para acao sindical (pratica recorrente e institucionalizada
no interior do sindicalismo, em ambas vertentes politicas), que qualifica conselheiros
que representam nos colegiados territoriais os agricultores familiares.

Um ultimo aspecto que gostarfamos de apontar remete ao papel que o
sindicalismo teve na criacdo de cooperativas de crédito para agricultores familiares.
Para tanto, teve importancia fundamental uma mudanca de posicao, estimulada
pela vertente sindical cujas raizes estdo na agao das “oposicoes’ que marcaram as
lutas sindicais ao longo dos anos 1990 e que confluiram para a organizacdo do
Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais da CUT. Esses segmentos, cuja
principal base eram os agricultores familiares do sul do pafs, posicionaram-se no
sentido de serem propositivos em suas demandas e de tentarem alternativas ao
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sistema cooperativista vigente.Voltaremos ao tema mais adiante. No entanto, desde
logo, é importante chamar a atencdo para o fato de as cooperativas assim criadas
parecem ter um papel importante na potencializacdo de projetos territoriais.

Finalizando este tépico, queremos ressaltar que ndo encontramos
sinais de que a legislacdo sindical atual seja um impedimento a politica de
desenvolvimento territorial. Nem o sindicalismo ligado a Contag, nem o ligado a
Fetraf opdem-se ou criam obstaculos a abordagem territorial. Nao se pode deixar
de observar que a cultura sindical, embora também tenha um viés municipalista,
decorrente do fato de existir apenas um sindicato por municipio, acabou por
criar dreas de acao que articulam as representacdes municipais em termos de
projetos comuns. De alguma forma, ela delimitou, antes mesmo da existéncia de
uma politica territorial, agrupamentos que pelas suas mobilizacbes e demandas
superavam os limites dos interesses municipais.

7. A Legislacdo que Rege o Cooperativismo

Como apontam Cazella e Burigo (2009), dotar os territdrios rurais brasileiros
de servicos financeiros bem estruturados e capazes de atender a demanda por
crédito da parcela da populacdo excluida do sistema bancario, representa uma
acao importante para o seu desenvolvimento. Dessa perspectiva, se impde a
analise do cooperativismo e, em especial, do cooperativismo de crédito.

A legislacado que rege, atualmente, o cooperativismo data de 1971 e tem
como ponto de interesse o fato de prever a unificacdo da representacdo de todo
o sistema cooperativo brasileiro em torno da Organizacédo das Cooperativas do
Brasil (OCB). Isso se relaciona com a prépria histéria dessa lei. De acordo com o sitio
eletrénico da OCB, narrando a histéria do cooperativismo brasileiro:

Na época do regime militar brasileiro, as duas entidades
de representacdo nacional do Cooperativismo divergiam entre si:
Alianca Brasileira de Cooperativas (ABCOOP) e Unido Nacional das
Associacbes Cooperativas (Unasco). A consequéncia mais direta era
nado ter suas necessidades atendidas pelo Estado.

Mesmo assim, o Estado tinha interesse que o movimento se
consolidasse. A grande forga cooperativa na época estava no campo.
E 0 governo via no setor o apoio necessario para realizar sua politica
econdmica para a agricola.

Essa foi a percepcédo do entdo ministro da Agricultura, Luiz
Fernando Cirne Lima, que em 1967 solicitou ao secretario de Agricultura
do Estado de S&o Paulo, Antonio José Rodrigues Filho, ja uma lideranca
cooperativista, que promovesse a unidao de todo o movimento.
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Em 2 de dezembro de 1969, foi criada a Organizacdo das
Cooperativas Brasileiras, durante o IV Congresso Brasileiro de
Cooperativismo. A entidade veio substituir a ABCOOP e Unasco. A
unificacdo foi uma decisdo das préprias cooperativas. (www.och.org.
br, acesso em 30 de janeiro de 2010).

Logo a seguir (junho de 1970), a OCB foi registrada em cartério. Ainda
segundo a versdo que a entidade da para sua historia, a partir daf iniciou-se a luta
da diretoria para conquistar amparo legal para o sistema cooperativista brasileiro.
Esse esforco resultou na promulgacdo da Lei n° 5.764, de 16 de dezembro de 1971,
que substituiu toda a legislacdo anterior a respeito do cooperativismo e unificou o
sistema cooperativo sob a representacéo Unica pela OCB.'™

Essalei,quetinhaporinspiracaoasexperiénciasrelacionadasaagricultura,
ramo produtivo onde ele mais se desenvolvera no Brasil, determinava que
todo o sistema cooperativista deveria ser fiscalizado, controlado e fomentado
pelo Incra (na época, subordinado ao Ministério da Agricultura). A partir da
década de 1990 essa funcdo passou a Secretaria Nacional de Cooperativismo
(Senacoop).

Com a Constituicao de 1988, este 6rgao, bem como o Conselho Nacional
de Cooperativismo, deixou de exercer as fun¢des de tutela e ficou sé com as de
fomento. Como apontado pelo préprio sitio eletronico da OCB, “as cooperativas
passaram a se enquadrar num modelo empresarial, permitindo sua expanséo
econdmica e sua adequacao as exigéncias do desenvolvimento capitalista
agroindustrial adotado pelo Estado”"”

Numa situacao de alta competitividade e de liberalizacdao econdmica, a
safda era tornar o cooperativismo competitivo. Para tanto, dois programas foram
desenhados. O primeiro previa a liberacdo de recursos para as cooperativas
que apresentassem um projeto de reestruturacdo completo, que as tornasse
autosustentaveis. O segundo viabilizava a efetiva implementacdo do Programa
de Autogestao. Assim, em 3 de setembro de 1998, o governo editou a Medida
Provisoria n° 1.715, criando o Programa de Revitalizacdao das Cooperativas
Agropecudrias (Recoop) e o Servico Nacional de Aprendizagem do Cooperativismo
(Sescoop). Para poder criar este Ultimo 6rgéo, a OCB teve que assumir a forma de
sindicato. Segundo Singer (2008), eles tiveram que se adaptar a Lei do Servico
Social, sequndo a qual s6 os sindicatos patronais é que gerem esse tipo de servico,

16 Informacdes disponiveis em: <www.ocb.org.br/site/ocb/historia.asp>. Acesso em 30/01/2009.
17 Informagdes disponiveis em: <www.ocb.org.br/site/ocb/historia.asp> . Acesso em 30/01/2009.




SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial
Desafios para Construgao de um Marco Juridico-Normativo.

compondo o que é conhecido como “Sistema S"'8. De acordo com esse mesmo
autor, o Sescoop teria de prestar servicos aos empregados das cooperativas.

Hoje, a OCB representa o cooperativismo em 13 ramos da economia
(agropecudrio, consumo, crédito, educacional, especial habitacional, infraestrutura,
mineral, producao, salde, trabalho, transporte, turismo e lazer) e esta presente em
diversos conselhos e organizacoes, tais como: Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (Consea), Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca; Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social, Conselho Nacional de Economia Solidéria,
ConselhoNacional de Politica Agricola, Conselho Nacional do Agronegdécio, Conselho
das Cidades, Forum Permanente do Seguro Rural, Programa de Desenvolvimento da
Aquicultura do Semidrido, Instituto para o Agronegdcio Responsavel (Ares), entre
outros. Comisso assegura sua presenca em instancias tanto de discusséo de politicas
publicas, quanto de entidades que elaboram diretrizes ou sugestdes para a acao de
determinados segmentos (como € o caso do Ares).

Desde o infcio dos anos 1990, porém, vém ocorrendo iniciativas de
cooperacdo —quer na producédo, quer na comercializacéo e crédito — que passaram
a ser conhecidas como ‘cooperativismo popular” ou, genericamente, como
empreendimentos econdmicos populares relacionados a “economia solidaria” A
emergéncia dessas experiéncias relaciona-se tanto a crise econdmica do perfodo,
quanto, em especial no meio rural, a experiéncia de produtores que viam no
cooperativismo uma alternativa importante para sua permanéncia no mercado,
mas nao queriam (ou nao podiam) se submeter aos principios do cooperativismo
empresarial. Suas bases estao tanto nas cooperativas criadas pelo Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), no final dos anos 1980, organizadas em
torno da Confederacdo das Cooperativas de Reforma Agréria do Brasil (Concrab);
quanto numa série de experimentos associativos na Anteag (Associagao Nacional
dos Trabalhadores nas Empresas de Autogestao), no surgimento de incubadoras
tecnoldgicas de cooperativas populares da Agéncia de Desenvolvimento Solidario
da CUT e nos experimentos de crédito popular e solidario.

Em 2001 foi criado um Grupo de Trabalho brasileiro sobre o tema no Férum
Social Mundial. No ano seguinte, realizou-se a 12 Plenaria Nacional de Economia
Solidaria, em Sao Paulo, onde surgiram varias reivindicacdes de apoio do governo,
entdo recém eleito, as iniciativas. Como resultado, em 2003 foi criada a Secretaria
Nacional de Economia Solidaria (Senaes), localizada no Ministério do Trabalho e
Emprego. Nesse mesmo ano foi criado o Férum Brasileiro de Economia Solidaria

18 Asentidades responsaveis por esse tipo de servico sao o Servico Social da Industria (Sesi); Servico Social
do Comércio (Sesc); Servico Social de Aprendizagem Industrial (Senai); Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (Senac) e Servico Nacional de Aprendizagem Rural (Senar).
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e, em 2004, realizado o | Encontro Nacional de Empreendimentos Solidarios, que
contou com mais de mil empreendimentos participantes.

Além da Concrab e Anteag, foram criadas novas organizacbes de
abrangéncia nacional, como a Unido Nacional das Cooperativas da Agricultura
Familiar e Economia Solidaria (Unicafes), em 2008, e a Unidao e Solidariedade
de Cooperativas e Empreendimentos de Economia Social (Unisol). A Unicafes
é uma unido de mais de mil cooperativas agricolas e tem, entre as suas muitas
cooperativas, varias que agrupam agrbnomos que prestam servicos de extensao
rural e apdiam cooperativas de economia solidaria'.

Culminando este movimento organizativo das cooperativas populares, em
20086, foi realizada a 12 Conferéncia Nacional de Economia Solidéria, que reuniu 1.200
representantes. Logo depois foi criado o Conselho Nacional de Economia Solidéria.

No entanto, essas experiéncias em economia solidaria proliferam
sem reconhecimento legal. Dessa perspectiva, a demanda central é por
reconhecimento, na Constituicdo Brasileira, do direito ao trabalho associado
e autogestionério, a propriedade coletiva, de forma a lhes conferir a necesséria
ancora para reconhecimento juridico. Demandam ainda que se torne um principio
constitucional a afirmagdo de que a economia brasileira é baseada na cooperagao
e ndo competicdo; e uma Lei Geral da Economia Solidaria, que defina o que é
“‘economia solidéria” e confira as diretrizes para sua organizagdo nos municipios,
estados e no Brasil. Reivindicam também a possibilidade de formalizacdo dos
empreendimentos econdmicos solidarios, com possibilidade de ter CNPJ
(Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas) e emitir nota fiscal. Finalmente, pleiteiam
mudancas na lei do cooperativismo, reduzindo para sete o0 nimero minimo de
socios e garantindo a liberdade de se filiar a qualquer entidade representativa
de cooperativas e regular a tributacdo de forma que os impostos possam ser
reduzidos para pequenas cooperativas®.

Para a politica de desenvolvimento territorial, o cooperativismo — ou o
estimulo a organizacao cooperativista — é o que a SDT/MDA denomina de “area
finalistica” Para o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios
Rurais (Pronat), as cooperativas sdo vistas como componentes institucionais da
dinamizacao econdémica dos territorios e, em uma de suas acoes estratégicas, o
Programa tem o objetivo de apoiar o cooperativismo da agricultura familiar na

19 De acordo com informagdes que obtivemos em conversas informais, esses profissionais fazem seu tra-
balho, organizam-se como cooperados, mas ndo conseguem ganhar o minimo profissional de agrénomos,
embora recebam bem acima do saldrio minimo porque sao profissionais universitarios. Isso da um forte
carater de militantismo ao exercicio profissional.

20 Ha um projeto de lei do Senado (PLS 153/07), de autoria do Senador Eduardo Suplicy, que contempla
essas demandas.
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qualificacdo dos seus empreendimentos, na promocao de seus produtos com
vistas a maior insercao em mercados dinamicos, nacionais e internacionais;
no suporte técnico-gerencial, nas areas administrativa, juridica e contabil das
entidades associativas e cooperativas da agricultura familiar e reforma agréria
; na capacitacdo de técnicos, dirigentes e associados para atuarem nas areas
de constituicdo e gestdo de cooperativas e de organizacao e comercializagdo
da producédo?'. De acordo com a Unicafes, por exemplo, é importante tornar
0 cooperativismo um instrumento de desenvolvimento local sustentavel
dos agricultores familiares; provendo a inclusdo social, articulando iniciativas
econdmicas que ampliem as oportunidades de trabalho, de distribuicdo de renda,
de producao de alimentos, das melhorias de qualidade de vida, da manutencao da
biodiversidade e da diminuicao das desigualdades.

As cooperativas de crédito também tém uma interface importante com
as politicas de desenvolvimento territorial pela potencialidade que carregam de
fortalecimento das iniciativas relacionadas as atividades dos agricultores familiares
e, principalmente, de participarem como executoras dos projetos territoriais
financiados pelo Proinf?,

As instituicbes nao bancérias de crédito e microcrédito, de carater popular,
comegaram a se instituir nos anos 1980, tanto a partir de experiéncias da Caritas
quanto das experiéncias de fundos rotativos, estimulados por ONGs?. Inicialmente
voltadas para o meijo rural, nos anos 1990 elas atingem outros ramos de atividades,
em razao principalmente da crescente informalidade da economia e das crescentes
exigéncias do setor bancério para o fornecimento de crédito (Bittencourt, 2001).
Pela Resolucdo n° 1914, de 11 de marco de 1992, foi definido o publico das
cooperativas de crédito rural: pessoas fisicas que, de forma efetiva e predominante,
desenvolvam, na drea de atuacao da cooperativa, atividades agricolas, pecuarias ou
extrativas ou se dediquem a operacées de captura e transformacédo do pescado e,
excepcionalmente, por pessoas juridicas que exercam exclusivamente as mesmas
atividades (Pinheiro, 2008, p. 41).

Embora desde 1995 tenha havido autorizacdo para o funcionamento de
bancos cooperativos, os que foram criados (bancos do Sistema Sicredi e Banco

21 H3, no item“descricdo”do documento, a explicitacado do contetdo temético recomendado a esta capaci-
tagao, qual seja: “Capacitacdo em cooperativismo e em comercializagdo de produtos e servicos da agricultu-
ra familiar por meio de cursos, oficinas, semindrios, conferéncias, congressos e intercambios para dirigentes,
associados, cooperados, técnicos, funciondrios e voluntarios de empreendimentos coletivos da agricultu-
ra familiar”. No entanto, é importante destacar a possivel sobreposicao de finalidades com relagdo a Acao
Orcamentaria 6466, anteriormente apresentada.

22 Para a discussao das cooperativas de crédito foram importantes as criticas feitas por Ademir Antonio
Cazella e Fabio Burigo a uma primeira versao do presente texto. Agradeco a eles a colaboracao.

23 Para um histoérico abrangente das cooperativas de crédito, ver Pinheiro (2008).

168



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial:
Desafios para Construgdo de um Marco Juridico-Normativo.

Cooperativo do Brasil) estavam sob orientacdo da OCB e eram criticados em
especial pelas entidades representativas dos agricultores familiares, quer por
funcionarem sob um forte viés financeiro, quer pela fusdo das cooperativas de
crédito, o que as distanciava de suas bases®.

Segundo Bittencourt (2001, p. 33), é nos anos 1990 que se organizam,
sob influéncia de ONGs e entidades representativas de agricultores familiares,
as primeiras experiéncias de cooperativas vinculadas aos produtores familiares.
Esse autor aponta o Crediquilombo, criado no municipio de Quilombo em Santa
Catarina, em 1993, como experiéncia pioneira. Logo a seqguir foram constituidas
mais outras nove cooperativas naquele estado, desvinculadas das cooperativas
de producédo, mas filiadas ao Sicredi-SC. No Parand também foram criadas
cooperativas de crédito, mas independentes, dando origem a um sistema
proprio, o Sistema Cresol de Cooperativas de Crédito com Interacdo Solidaria
Ltda. Em algumas dessas experiéncias, tiveram importancia as reflexdes e acoes
do sindicalismo que tinha por base principal os agricultores familiares. Em pouco
tempo, esse sistema se expandiu por todo o sul do pafs. Das experiéncias de
Santa Catarina, cinco romperam com o sistema Sicredi e se filiaram ao Cresol.

Em 2004, formou-se a Ancosol (Associacdo Nacional do Cooperativismo
de Crédito e Economia Familiar e Solidaria), a partir de experiéncias localizadas
(sistemas consolidados ou em fase de estruturacao). Ela foi a primeira rede nacional
de articulacdo de cooperativas de crédito solidarias do Brasil e teve um papel
muito importante no reconhecimento do cooperativismo solidério perante o
governo federal.?> Em 2008, os sistemas ligados a Ancosol, que ja possuiam centrais
(cooperativas de segundo grau) de crédito, constituiram a Confederacao Nacional
das Cooperativas Centrais de Crédito e Economia Familiar e Solidaria (Confesol),
uma confederacdo (cooperativa de terceiro grau de prestacdo de servigos) que
representa os sistemas de crédito solidarios na estrutura do cooperativismo®. A
Confesol tende a assumir as fun¢des de representacao da Ancosol.

Aos poucos foram sendo removidas algumas barreiras a organizacdo desse
tipo de cooperativas. Gracas a pressdo dos agricultores familiares, foi revogada a

24 De acordo dom Cazella e Burigo (2009), as cooperativas de caréter solidario buscam uma forte integra-
¢do na realidade local para alcancar e manter sua legitimidade e dar cumprimento a sua misséo estratégica
dentro dos principios universais do Cooperativismo.

25 De acordo com Cazella e Burigo (2009), as redes cooperativas que participam da Ancosol sdo: a
Cooperativa Central de Crédito e Economia Solidéria (Ecosol); a Cooperativa Central de Crédito Rural com
Interacao Solidaria (Cresol Baser); Cooperativa de Crédito Rural de Interacao Solidaria (Cresol Central); a
Associacao das Cooperativas de Apoio a Economia Familiar (Ascoob); a Cooperativa de Crédito Rural dos
Pequenos Agricultores e da Reforma Agraria (Crehnor), além de cooperativas vinculadas aos sistemas
Creditag e Integrar, que ndo possuem central.

26 Para uma andlise mais detalhada desse sistema e sua forma de operar, ver Cazella e Burigo (2009).
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resolucdo n° 2608/1999 do Banco Central, que exigia um alto valor de patriménio
liquido para a formacéo de cooperativas. Segundo Gilson Bitttencourt,

Essas organizacdes (de agricultores familiares) demonstraram
que uma cooperativa de crédito precisa ter um patriménio compativel
com as necessidades e a realidade econémica de seus associados.
Além disso, provaram que mesmo entre cooperativas que atuam
com a populacdo mais pobre, e que iniciaram seu funcionamento
com baixos valores de patriménio liquido, é possivel eleva-lo a
patamares adequados &s exigéncias do Bacen em determinado
prazo de operacao (Bitttencourt, 2001, p. 39).

Na sequéncia, foram vérias as resolucdes do mesmo Banco sobre o
cooperativismo. Um dos marcos é a Resolugao n° 2.771, de 30 de agosto de
2000, que reduziu os limites minimos de patriménio liquido, com a adocao, para
as cooperativas de crédito, dos limites de patrimoénio liquido ponderado pelo
grau de risco do ativo, passivo e contas de compensacéo. Esta norma foi alterada
pela Resolugao ne 3.058, de 20 de dezembro de 2002, permitindo a constituicao
de cooperativas de crédito mutuo formadas por pequenos empresarios,
microempresarios e microempreendedores; responsaveis por negocios de
natureza industrial, comercial ou de prestacdo de servicos, incluidas as atividades
da érea rural, cuja receita bruta anual, por ocasido da associacao, fosse igual ou
inferior ao limite estabelecido pela legislagdo em vigor para as pequenas empresas.

A Resolucdo ne 2771 foi substituida pela Resolugdo ne 3442, de 28 de
fevereiro de 2007 que trouxe a possibilidade de transformacéo de cooperativas de
crédito em livre admissdo em areas de atuacdo com até dois milhdes de habitantes;
a possibilidade de constituicao de cooperativas de crédito mistas de empresarios
e outras categorias, a previsao de constituicdo de uma entidade de auditoria
cooperativa, destinada a prestacdo de servicos de auditoria externa, constituida
e integrada por cooperativas centrais de crédito e/ou por suas confederacées,
retirando tais atribuicbes das cooperativas centrais. Como resultado, em 9 de
agosto de 2007, foi constituida a Confederacdo Nacional de Auditoria Cooperativa
(CNAQ), com sede em Sédo Paulo, objetivando cumprir as fungdes de entidade de
auditoria cooperativa, tendo atualmente como filiadas as confederacbes Sicoob,
Sicredi e Unicred, mais 25 centrais de crédito, das 38 cooperativas centrais de
crédito existentes. Finalmente, a Lei Complementar 130 de 14 de abril de 2009,
insere as cooperativas de crédito no sistema financeiro nacional, permitindo que
elas tenham acesso a recursos oficiais, remetendo a assembleia de associados
a decisdao sobre quem a elas pode pertencer. Recentemente, pela resolucao
3859/2010, observa-se uma tendéncia do Banco Central em cada vez mais
aumentar a autossupervisao/fiscalizacdo das cooperativas via as centrais e
sistemas independentes de auditorias.
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No entanto, de acordo com Cazella (2007), a livre admissao ndo tem
sido bem vista pelo sistema de crédito cooperativo solidario, com importantes
consequéncias sobre propostas de desenvolvimento territorial. Segundo o autor,
teme-se que essa inovagao possa:

[..] desviar o foco dessas instituicdes e, no limite, levar a perda
de controle dos agricultores familiares na gestao das cooperativas de
crédito rural. Nada mais avesso aos principios do desenvolvimento
territorial que adefesaincondicionaldo corporativismode categorias
socio-profissionais. Temos aqui, portanto, um bom exemplo ndo sé
de resisténcia a mudanca, mas também da tendéncia a elitizacao
das acdes formais de desenvolvimento, j& que os agricultores
familiares que participam das cooperativas de crédito ndo sdo os
mais empobrecidos (Cazella, 2007, p. 14).

Ou seja, o cooperativismo que se forma, apesar das inovacoes
institucionais de que é portador, reproduz algumas das desigualdades e
tensdes existentes no proprio publico alvo das acdes de desenvolvimento
territorial. Para Cazella e Burigo (2009), fortalecer a l6gica de desenvolvimento
territorial sustentéavel pressupde ampliar as possibilidades das pessoas e das
organizacdes de manejar os instrumentos e 0s recursos financeiros endégenos,
bem como ampliar o acesso a programas de agéncias externas. As pesquisas
feitas por eles, no entanto, mostram g ue muitas instituicdes envolvidas no
planejamento territorial acabam agindo em causa prépria ou sendo presas de
mecanismos clientelfsticos.

8. Marco Normativo da Educacdao do Campo

O tema de uma educacao dirigida aos que vivem no campo, caracterizada
pelo respeito as identidades existentes nesse espaco, é constitutivo do debate
em torno do desenvolvimento e coloca interessantes questdes para pensar
o desenvolvimento territorial, na medida em que ele toca num dos pontos
chaves da discussao, o da educacao das populagdes que habitam os espacos
normalmente considerados como “rurais”. Como afirmamos anteriormente, se o
espaco do “rural” era considerado como o da precariedade, uma das auséncias
mais sentidas era a de uma politica educacional que contribuisse para a sua
revalorizacéo.

J& na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1961 (Lei n°
4.024, de 20 de dezembro de 1961) o tema da necessidade de se atentar para a
peculiaridade do meio rural apareceu. Essa lei, em seu artigo 105, estabeleceu que
‘0s poderes publicos instituirdo e amparardo servicos e entidades que mantenham
na zona rural escolas capazes de favorecer a adaptacdo do homem ao meio e o
estimulo de vocagdes profissionais” No entanto, a discusséo sobre a peculiaridade
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da educacdo rural ndo avancou, a ndo ser em iniciativas de flexibilizacdo de
calendarios de escolas “rurais”.

As primeiras iniciativas de discussao de um projeto de educacdo do campo
se iniciam em meados da década de 1990, como resultado do esforco de assegurar
escolas nas dreas de assentamento. O passo inicial foi a criacdo do Pronera
(Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agréria), em cuja origem pesaram
decisivamente os esforcos do MST em promover educacao para populacdes dos
acampamentos, das ocupacées e dos assentamentos.

A Nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacao, aprovada em 1996 (Lei n°
9.394/96), declara em seu artigo 28 que:

[..] na oferta da educacdo bésica para a populacdo rural,
os sistemas de ensino promoverdao adaptacdes necessarias a
sua adequacédo as peculiaridades da vida rural e de cada regido,
especialmente. | - conteldos curriculares e metodologias
apropriadas as reais necessidades e interesses dos alunos da zona
rural; Il — organizagao escolar propria, incluindo a adequacao do
calendario escolar as fases do ciclo agricola e as condi¢des climaticas;
Il — adequacgdo a natureza do trabalho na zona rural

A énfase, como se vé, é ainda num calendario préprio, mas o debate
avancou em direcdo a propostas mais abrangentes.

A ideia da realizacao de um evento nacional que amadurecesse o debate
sobre a educacdo do campo surgiu em julho de 1997, por ocasido do 1° Encontro
Nacional de Educadores e Educadoras da Reforma Agraria (Enera), organizado
pelo MST, em Brasilia. O evento contou com a parceria de instituicdes como a
Universidade de Brasilia, o Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (Unicef),
a Organizacdo das Nacbes Unidas para Educacao, Ciéncia e Cultura (Unesco)
e a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB). A iniciativa de propor
um evento de maior abrangéncia sobre a educacdo no meio rural partiu da
representante do Unicef. Como parte desse compromisso assumido por ocasiao
do Enera, em agosto de 1997, representantes das cinco entidades acima se
reuniram para discutir a proposta de uma Conferéncia por uma Educacgédo Basica
do Campo.

Apos algumas reunides preparatérias, aconteceu no periodo de 27 a
30 de julho de 1998, no Centro de Treinamento Educativo em Luziania-GO,
a 13 Conferéncia Nacional "Por uma Educacdo do Campo” (CNEC), com 974
participantes. O principal objetivo era recolocar a peculiaridade do meio rural
e chamar a atencdo para a importancia de que a populacdo que I3 vivia tivesse
uma educacao que valorizasse e respeitasse sua realidade. Para dar continuidade
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a mobilizacdo iniciada, as cinco entidades promotoras se comprometeram na
articulacdo nacional de forma permanente, por meio de acdes como a publicacao
de uma colecdo sobre o tema, realizacdo de seminérios, realizacdo de uma segunda
Conferéncia Nacional, formacédo de um grupo de trabalho para acompanhar o
Plano Nacional de Educagao no Congresso Nacional e politicas publicas especificas
para a educacao basica do campo.

De 2 a 6 de agosto de 2004, em Luziania, Goids, ocorreu a 22. Conferéncia
Nacional “Por uma Educacao do Campo’, com a participacao de cerca de 1.100
pessoas, de diversos movimentos sociais e instituicbes governamentais. O
principal objetivo foi o debate sobre como efetivar no Brasil politicas publicas para
a educacao do campo.

Desde entdo, comegaram a ser incluidas na legislacdo nacional referéncias
ao tema. Um passo importante foi a aprovacao, pela Camara de Educacéo Basica
do Conselho Nacional de Educacao (CNE), das Diretrizes Operacionais para a
Educacao Basica nas Escolas do Campo (resolucao CNE/CEB n°1, de 3 de abril de
2002). O CNE deliberou sobre a realizacdo de audiéncias publicas para receber
sugestoes de movimentos sociais, universidades, orgaos normativos estaduais e
federais, entre outras entidades ligadas ao campo. Ocorreram duas audiéncias
publicas. Na 22 Audiéncia, em 04/12/2001, foi apresentado e aprovado por
unanimidade no CNE o documentofinal das Diretrizes,homologado pelo Ministro
da Educacdo em 12/03/2002. Segundo ele, ficava estabelecido que as propostas
pedagdgicas das escolas do campo deveriam contemplar a diversidade em todos
05 seus aspectos: sociais, culturais, politicos, econdmicos, de género, geracao e
etnia (art. 5°). O documento propde ainda a universalizacdo da educacdo basica,
educacao profissional de nivel técnico e garante a participacdo dos movimentos
sociais na gestdo das escolas.

Em 03/06/2003, pela Portaria n® 1374, do Ministério da Educacao, foi
instituido o Grupo Permanente de Trabalho da Educacdo do Campo. Em
2004, tem-se a criacdo da Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacéo e
Diversidade (Secad) e dentro de sua estrutura foi criada a Coordenacédo Geral
de Educacdo do Campo que coordena um “movimento nacional”de construcao
de politicas educacionais para o campo. O anuncio oficial da criacdo da
Coordenacao e a apresentacao de seu coordenador foram feitos por ocasiao da
realizacdo da 22 CNEC.

Por esses mecanismos, a presséo dos movimentos sociais garantiu um
instrumento importante de intervencao sobre os territérios rurais, numa area
bastante sensivel que é a formacdo dos jovens. Considerando que escola é
um dos lugares centrais por onde se difundem valores, na discussdo sobre
desenvolvimento territorial ela ganha enorme importancia, pois pode ser um
l6cus de afirmacao da diversidade, da historia e da cultura locais. No entanto, resta,
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como um desafio a ser melhor compreendido, como nos territorios se encontram
os principios da educacdo do campo, acima expostos, e 0s das escolas abrangidas
pelo sistema Senar, controlado pelas entidades patronais e sobre as quais ha
pouco conhecimento acumulado.
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CAPITULO Il

MARCOS JURIDICO-
NORMATIVOS CRIADOS
PARA A POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL

Nesta segunda parte analisaremos, do ponto de vista do corpo
normativo criado, a instituicdo da politica territorial. Buscamos compreender os
significados atribuidos por este campo a politica de desenvolvimento territorial
e o tipo de relacionamento que estabelece com o marco legal de referéncia. Na
nossa percepcao, a normatizacao instituida pelos gestores publicos, parte da
legislagao infraconstitucional (decretos, instru¢gdes normativas etc.) denominada
“normas operacionais béasicas’, configura um campo politico em que valores,
principios e concepgdes assumem um carater instrumental, visando a regulagao
dos procedimentos que tornam possivel a operacionalizacdo da politica de
desenvolvimento territorial pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Trataremos inicialmente das normas estabelecidas pelo Ministério do De-
senvolvimento Agrario, das institucionalidades criadas pelo Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf); das orientacdes da Conferén-
cia Nacional de Desenvolvimento Rural e Solidario; e, particularmente, do con-
junto de normas instituidas para o Programa Nacional de Desenvolvimento Sus-
tentavel de Territérios Rurais (Pronat). A partir deste marco juridico-normativo
abordaremos as relagdes estabelecidas com o marco legal que regulamenta a
transferéncia de recursos publicos no ambito das politicas publicas de carater
descentralizado.

1. Marco Institucional criado pelas Resoluc¢ées do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf)

O conjunto de resolugdes que tem origem no Condraf é parte importante
do marco legal da politica de desenvolvimento territorial. Estas resolu¢des sao
definidas como “normas operacionais basicas’, aquelas que orientam e regulam
a politica publica, sendo classificadas como “legislacéo infraconstitucional” (Silva,
2007). Neste item procedemos a identificacdo deste conjunto de resolucoes,
suas caracteristicas e o tipo de normatizacao criado, especialmente aquele com
interface com a politica de desenvolvimento territorial, buscando compreender
seu potencial e seus limites a implementacao dessa politica.
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O Condraf é um ¢érgdo colegiado composto por representantes de
instituicbes governamentais e organizacdes da sociedade civil cujas a¢des
estejam relacionadas a promocao do desenvolvimento rural, a reforma agrdria e
a agricultura familiar””. Criado em 1999%, o Conselho é integrante da estrutura do
MDA e sua estrutura administrativa é localizada na Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT/MDA)# que, por determinacao normativa, tem a competéncia de
“assistir e secretariar o Condraf"®.

E importante ressaltar que o marco legal da politica de desenvolvimento
territorial é definido pelo conjunto de resolucdes de autoria do MDA, que
estabelece normas operacionais basicas para os processos de implementacao
e operacionalizacdo da politica. Ha, portanto, uma evidente demarcacdo de
competéncias entre o Condraf (que sugere principios e normas a institucionalidade
do processo de participacdo politica nos colegiados, inclusive os territoriais) e o
MDA (que regulamenta os procedimentos da politica).

A composicdo do Conselho, suas atribuicbes e competéncias foram
estabelecidas pelo Decreto n° 4.854, de 8 de outubro de 2003. Neste Decreto,
o Conselho é definido como um “espaco de concertacdo e articulacdo entre
diferentes niveis de governo e organizacdes da sociedade civil, tendo por
finalidade a proposicdo de diretrizes para a formulacdo e a implementacao
de politicas publicas. Seu carater é, portanto, propositivo, ndo lhe competindo,
formalmente, a deliberacdo, em instancia Ultima, sobre os temas que busca
conceituar, normatizar ou regulamentar. A atribuicao legal do Condraf é subsidiar
os processos de formulacdo de politicas publicas na adrea do desenvolvimento
rural, incluindo, basicamente, as politicas de reforma agréria, reordenamento
fundidrio e de “fortalecimento” da agricultura familiar. Essa atribuicdo legal
determina a legitimidade formal e o cardter politico tanto do Conselho
quanto de seus instrumentos normativos. As normas oriundas do Condraf sao
publicizadas por meio de suas resolu¢des, que sdo seu instrumento legal. O art.
20 do Decreto que criou o conselho, em seu inciso VIII, determina que ao Condraf
compete proposicao, por meio de seus normativos, da “atualizacdo da legislacao
relacionada com as atividades de desenvolvimento rural sustentdvel, reforma
agraria e agricultura familiar”. Sem possuir forca de lei, as resolu¢bes podem ser

27 O Conselho é uma “instituicao hibrida”que, de acordo com Avritzer & Pereira (2005), constituem um tipo
organizativo baseado na partilha de um espaco deliberativo entre representantes estatais e de organizagoes
da sociedade civil.

28 Até 2003 o Conselho era designado pela sigla CNDRS. A sigla Condraf busca identifica-lo com a“agri-
cultura familiar” (dai o “af” presente na sigla).

29 Aestrutura do MDA é regulamentada pelo Decreto n° 6.813, de 30 de abril de 2009, que designando as
atribuicoes, competéncias e fun¢des da SDT/MDA na condugéo da politica de desenvolvimento territorial.
30 Competéncia estabelecida no Decreto n° 6.813, de 3 de abril de 2009 que atualizou, revogando, o
Decreto n° 5.033, de 5 de abril de 2004.
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ora compreendidas como ‘recomendacdes” as acdes publicas e privadas, ndo
possuindo, portanto, carater de“norma’, no sentido de uma regra de conduta imposta,
admitida ou reconhecida pelo ordenamento juridico (Silva, 2007); ora consideradas
como "norma operacional basica’; uma vez que regulam procedimentos relativos a
operacionalizacdo da politica de desenvolvimento territorial. O corpo das resolucdes
compde um conjunto diverso de textos normativos que referenciam e orientam agoes
de promocao do desenvolvimento rural.

A legitimidade politica do Conselho é fundada em sua composicéo paritaria,
quebuscacontemplaradiversidade de autoridades da gestao publicaedasentidades
representativas de interesses dos envolvidos pelas politicas de desenvolvimento
rural. Essa composicao é coerente com a concepcao de desenvolvimento rural que
orienta a politica de desenvolvimento territorial, ou seja, entende-se que o “rural’nao
se limita, conceitualmente, ao “setor agricola”e as questdes e interesses que lhes sdo
particulares e quase restritas aos processos técnicos de producao e comercializacao.
Essa concepcao “ampliada” de rural orienta a necessidade de uma composicdo
que contemple a presenca de ministérios — e secretarias especiais — cujas acoes e
competéncias geram interfaces com o desenvolvimento rural. Assim, participam
do Conselho, além do MDA, os ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestao;
da Fazenda; da Integracdo Nacional; da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; do
Meio Ambiente; do Trabalho e Emprego; da Educacgao; da Saude; das Cidades; além
dos representantes dos gabinetes e secretarias especiais (Seguranca Alimentar e
Combate a Fome, Politicas para as Mulheres, Aquicultura e Pesca e Promocao da
Igualdade Racial). Os secretérios do MDA sao convidados a participar, como também
o presidente do Incra.

Os representantes de entidades da sociedade civil sao designados pelo
ministro do Desenvolvimento Agrario, mediante indicacdo de suas entidades
representativas. O decreto supracitado estabelece acomposicao, incluindo entidades
de representacdo que historicamente mostram-se atuantes e com legitimidade
politica na tematica das politicas publicas de desenvolvimento rural 3" A composicao
pluralista, determinada legalmente, é indicadora do ambiente politico em que se

31 Atualmente, sdo componentes do Condraf os seguintes representantes: um membro do Férum Nacional
dos Secretérios de Agricultura (FNSA); um da Associacdo Brasileira das Empresas de Extensdo Rural (Asbraer);
um da Associacdo Nacional de Orgaos de Terra (Anoter); um do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (Sebrae); um de associacdo de municipios; trés de entidades sem fins lucrativos repre-
sentativas dos agricultores familiares ou dos assentados da reforma agréria; um da Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil (CNBB); um de entidade sem fins lucrativos representativa dos trabalhadores rurais
assalariados; dois das mulheres trabalhadoras rurais; um de comunidades remanescentes de quilombolas;
um de comunidades indigenas; um de entidade sem fins lucrativos representativa dos pescadores artesa-
nais; cinco de entidades sem fins lucrativos representativas das diferentes regides do pafs, envolvidas com o
desenvolvimento territorial, a reforma agrdria e agricultura familiar; um dos Centros Familiares de Formacao
por Alternancia (Ceffas); um da rede de cooperativismo de crédito para a agricultura familiar; um da rede de
agroecologia; e um de entidade sem fins lucrativos dos trabalhadores da extensao rural.
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operacionalizam as politicas de desenvolvimento rural no Brasil. Ao mesmo tempo
também revela um principio de representacao politica que busca instituir um espago
publico representativo da diversidade de atores envolvidos com o tema, inclusive as
organizac¢ées do publico definido como “beneficiario” das politicas e programas.

O principio da gestao social®? das politicas publicas estaria assegurado pela
composicao paritaria entre Estado e sociedade civil e pluralista do Condraf. No
entanto, sabemos que a composicao per se ndo garante o exercicio da igualdade
de representacdo de interesses entre Estado e organizacdes da sociedade civil.
Esta capacidade, tida como essencial aos processos de gestdo social, precisa ser
contrastada com a real presenca e participacao de todos os conselheiros que
tém direito a assento, voz e voto no Conselho e, como apontado na primeira
parte deste artigo, a verificacdo do grau de representatividade que alcancam
frente as suas bases. No entanto, é importante destacar que a existéncia do
Conselho (e suas atribuicdes legais quanto aos processos de formulagcdo e
implementacao de politicas publicas) representa uma importante referéncia
as acoes de democratizacdo do Estado. O marco legal estabelece, portanto, um
espaco que possibilita canais institucionalizados de representacao de interesses
e exercicio dos direitos de participacao cidada (Avelar, 2007). A norma que
determina a composicao do Condraf expressa a legitimidade publica dos espacos
e instrumentos de concertacdo, que podem conduzir a acordos e orientacoes
acerca dos projetos de mudanca social que séo implementados por meio das
politicas publicas.

O Conselho tem sua estrutura de funcionamento e deliberacdo composta
pelo Plenario, instancia maxima, pela Secretaria e pelos Comités e Grupos
Tematicos, presididos pelo ministro do Desenvolvimento Agrario. As atribuicoes
e competéncias dessas instancias do Conselho sdo determinadas pelo seu
Regimento Interno®. Os Comités e Grupos Tematicos sao instituidos pelo proprio
Conselho, seguindo normas desse Regimento e podem ser permanentes ou
temporarios. Dos Comités e Grupos Tematicos tem origem parte importante das

32 Gestdo social é compreendida como um modelo de gestdo publica que se fundamenta na democracia
participativa ou deliberativa, ou seja, requer a participagdo cidada em processos de democratizacdo das
relacdes entre Estado e sociedade civil. De acordo com Tatagiba (2003), este modelo de gestao publica
demanda uma sociedade civil organizada e dindmica e um Estado receptivo a participa¢do cidada nos pro-
cessos institucionalizados de formulagao, implementacédo e gestdo das politicas publicas.

33 O Regimento Interno do Condraf foi estabelecido pela Resolugéo n° 35 (10/1/2004) do préprio Condraf.
Ele regulamenta o funcionamento e competéncias dos Comités e Grupos Tematicos, de modo coerente
com as competéncias e atribuigdes legais do Conselho.

34 Entre 2003 e 2009, funcionaram cinco Comités: (a) o do Fundo de Terras e Reordenamento Agrario, coordena-
do pela Secretaria de Reordenamento Agrério (SRA/MDA), contando com 16 membros; (b) o de Infraestrutura e
Servicos, coordenado pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), constituido por 13 representantes;
(€) o de Assisténcia Técnica e Extenséo Rural, coordenado pela Secretaria de Agricultura Familiar (SFA/MDA), com-
posto por 33 entidades, organizacdes e drgaos governamentais representados; (d) o de Promogéo da Igualdade de
Género, Raga e Etnia, coordenado pelo Programa de Promogéo da Igualdade de Género, Raga e Etnia do MDA, com
19 membros; e o de Agroecologia, coordenado pela Secretaria de Agricultura Familiar, composto por 13 membros.
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resolucdes.®

Os Comités sdo, assim como o préprio Condraf, espacos colegiados
e paritarios de discussédo e construcado de consensos sobre temas especificos
de modo a subsidiar as discussdées do Plenario e instrumentar as normativas
especificas aos temas focados. Como instancias permanentes do Conselho,
evidenciam tematicas ou assuntos considerados politicamente estratégicos.
A escolha desses temas é também um indicativo dos assuntos que se
tornaram relevantes para a agenda das politicas publicas para promocao do
desenvolvimento rural. A documentacdo gerada pelos grupos tematicos,
composta também por estudos contratados pelo MDA junto a especialistas,
compbe material de referéncia para elaboracdo das resolucdes do Condraf e,
eventualmente, para formulacdo de politicas publicas.

Além dos Comités, ao longo da atuacdo do Condraf foram constituidos
Grupos Teméticos e Grupos de Trabalho, de periodo de existéncia preestabelecido
e com atribuicdo de assessorar o Plenério do Conselho em temas especificos,
apresentando-lhe produtos (relatorios, pareceres, estudos etc.) como forma de
subsidiar suas deliberacoes. Os Grupos de Trabalho sao mais breves do que os
Tematicos e institufdos para tratar de assuntos considerados urgentes, devendo
rapidamente apresentar propostas ao Plendrio®.

Adocumentagdo gerada pelos Comités e Grupos Tematicos (atasde reunides
e documentos formais, mas principalmente estudos, relatérios e pareceres que
subsidiam as deliberacoes da Plenaria do Conselho) é valiosa para compreender a
génese e as fundamentacdes legais e conceituais das resolucdes do Condraf. No
entanto, esta documentacao permanece inexplorada em termos da compreensao
de seu papel na instituicdo das normas e regulamentos expressos nas resolucoes
do Condraf.

No contexto atual das redefinicdes conceituais que orientam a formulacao
das politicas publicas de desenvolvimento rural, o documento que regulamenta
as acdes do Condraf afirma a primazia da nogéo de “territério rural’, apresentado
como “foco do planejamento e da gestdo de programas de desenvolvimento rural

35 Entre 2003 e 2009, funcionaram os seguintes Grupos Teméticos: Institucionalidades para a Gestao Social
do Desenvolvimento Rural Sustentavel; Educacao do Campo; Juventude Rural. Os Grupos de Trabalho foram:
Juventude Rural, que se tornou Grupo Tematico; Fundo Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentédvel;
Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentével; Biodiesel; Agroecologia. E importante ressaltar
que estas instancias, inclusive os Comités Permanentes, sdo também compostas, em carater de excepcio-
nalidade, por entidades que, embora ausentes da composicdo oficial do Conselho, tém papel relevante no
debate acerca dos temas focados.

36 Art.2°, § 3°do Decreto n° 4.854, de 3 de abril de 2008.
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sustentavel”. O inciso Il do Art. 2° afirma que esta nocdo deve ser considerada
nos processos de planejamento e gestdo das politicas publicas. No inciso IV
desse mesmo Artigo, afirma-se que ao Condraf compete “propor a adequacao
das politicas publicas federais as demandas da sociedade e as necessidades do
desenvolvimento sustentdvel dos territdrios rurais, incorporando experiéncias,
considerando a necessidade da articulacdo de uma economia territorial (...)"

A adequacdo das politicas publicas federais ao enfoque territorial nos
faz inferir a intencdo implicita de adequacdo da proposta de desenvolvimento
territorial ao marco legal vigente e, a0 mesmo tempo, o intento de adequacéo,
apropriacdo, alteracdo ou mudanca desse marco, tornando-o responsivo
as especificidades conceituais e operacionais introduzidas pela politica de
desenvolvimento territorial. £ a partir dessa suposicao que analisaremos, a sequir,
as resolugdes do Condraf, especificamente aquelas diretamente relacionadas ao
marco legal do desenvolvimento rural e, particularmente, as referidas a politica de
desenvolvimento territorial.

Antes disso, porém, convém apresentar uma reflexao sobre as resolucées do
CNDRS. Em seus dois anos de funcionamento, o CNDRS publicou no Diario Oficial
33 resolucdes, que podem ser classificadas em trés diferentes tipos: (a) aquelas
que normatizam o préprio funcionamento do Conselho (21 resolucées, ou seja,
65% do total); (b) as que estabelecem normas e critérios para o funcionamento
de programas de politicas publicas e instituicdes que derivam das normatizacoes
desses programas,como os conselhos infranacionais, representam cinco resolucoes
ou 16% do total; (c) as apresentam propostas de politicas publicas (por meio de
politicas nacionais, planos de desenvolvimento e programas), num total de seis
(17%). Houve ainda uma moc¢ao, que nao se encaixa em nenhuma das categorias
apresentadas.

O primeiro tipo de resolucdao tem abrangéncia interna, organizando o
trabalho do préprio Conselho, enquanto os dois outros tipos ampliam o campo
de influéncia e jurisdicdo (informal), abrangendo o MDA e a implementacdo de
suas politicas. Analisaremos apenas os dois Ultimos tipos.

O segundo tipo de resolucdo é aquele que estabelece normas ou
regulamentos aos programas de politicas publicas que sdo geridos pelo MDA.
Este conjunto de resolugdes versa sobre temas distintos (O Quadro 1, anexo,
apresenta a ementa destas resolucdes). Observa-se que o CNDRS estabeleceu
normas e critérios para programas relacionados a reforma agraria, ao crédito
rural e aos processos de gestdo social, que haviam sido introduzidos pelo
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), quando
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do estabelecimento da exigéncia de formacéo de conselhos municipais de
desenvolvimento rural. As competéncias do CNDRS eram, naquele momento,
eguladas pelo Decreto n°3.992, que, do mesmo modo que a legislacdo atual, ndo
Ihe atribulfa prerrogativa de estabelecer normas e critérios, e sim recomendacoes
e proposicoes. A resolucao n° 6, por exemplo, direciona suas recomendacoes ao
Incra, ndo implicando a obrigatoriedade de obediéncia nos termos que uma lei
exige. Uma vez assinada pelo ministro do Desenvolvimento Agrario, a resolucao
assume o carater interno de“instrucao normativa’, requlando as operacdes basicas
do processo de operacionalizacdo do programa vinculado a politica publica.
Devemos entdo compreender o carater normativo das resolucdes do CNDRS como
regulamentacdes especificas as politicas do MDA, que, nos termos utilizados na
redacao das resolugdes, se confunde com normatizacdes do proprio ministério,
ndo interferindo sobre outras unidades administrativas que estabelecem relagdes
com as politicas publicas geridas e implementadas pelo MDA.

O terceiro tipo de resolucao pertence ao grupo daquelas que apresentam
propostas de polfticas publicas, cumprindo uma das competéncias do Conselho,
referida a proposicao de politicas de desenvolvimento rural. Nestas resolu¢des
identificam-se os temas que adentram a agenda deciséria do governo e buscam
compor o processo de elaboracdo de politicas de desenvolvimento rural (O
Quadro 2, anexo, apresenta a ementa destas resolucées).

A analise destas resolu¢des evidencia que o Conselho elaborou proposicdes
de politicas publicas para influir sobre a agenda deciséria governamental,
estabelecendo diretrizes e fundamentacbes conceituais para temas diversos
como assisténcia técnica e extensao rural, crédito fundiario, combate a pobreza,
juventude rural e empreendedorismo. Além disso, ao aprovar uma verséo do Plano
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, sinalizou para a necessidade de
articulacdo entre Estado e sociedade civil, visando a elaboracdo de uma politica
nacional de desenvolvimento rural. Na maioria dos casos, as resolucdes sao
produtos das atividades dos Grupos e Comités do Conselho em suas mediacdes
com a Secretaria e 0s gestores publicos do MDA. Todas as que propdem politicas
publicas tém um componente de andlise e diagnostico do tema que tratam.
Nestas resolucdes, o item denominado “considerando..” elenca as justificativas, ao
mesmo tempo em que explicita uma leitura da realidade rural brasileira.

A compreensao da importancia, da efetividade e do alcance das resolucdes
é tarefa complexa. Demanda investigacdo ampla sobre a influéncia direta e
indireta das resolugdes sobre os processos decisérios que compdem o ciclo
das politicas publicas. Partindo do pressuposto de que as resolucdes devam ser
cumpridas, hd que serem investigados os processos que foram desencadeados
apo6s sua publicizacao. Eles podem indicar o potencial ou carater normativo
das resolugdes, ou seja, sua capacidade de instituir normas compartilhadas e os
motivos que, em cada caso, conduziram a legitimidade - ou a falta desta — dos
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itens que foram regulamentados pela resolucéo. Neste caso, nos aproximarfamos
com maior rigor da verificacdo da capacidade de institucionalizacdo das préticas
que os instrumentos normativos buscam institucionalizar.

O estudo mais aprofundado das resolucdes pode nos oferecer respostas
importantes sobre as relagdes estabelecidas entre a jurisdicao atribuida ao CNDRS
e 0 marco juridico vigente. Como afirmamos, embora o instrumento legal que
criou 0 CNDRS néo Ihe conferisse poderes para legislar em carater deliberativo, o
Conselho, de fato, o fez, principalmente quando estabeleceu normas operacionais
basicas aos programas de politicas publicas, tais como os critérios para escolhas de
municipios; os que definiram os beneficidrios dos programas; aqueles utilizados
para a institucionalizacdo dos servigos de assisténcia técnica e extensado rural etc.

Nas resolu¢des que propdem politicas publicas hd quatro importantes
documentos que normatizam processos de elaboracdo participativa destas
politicas. A Resolucdo n° 14 (24/4/2001) apresenta o “Plano Nacional de
Implementacao do Projeto de Crédito Fundidrio e Combate a Pobreza Rural’, marco
da institucionalizacdo® das politicas de crédito fundiario que seriam oficializadas
dois anos apos, no Governo Lula, com a criagao do Programa Nacional de Crédito
Fundidrio no ambito da Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA/MDA). O
segundodocumento é o que propde o“Programa Jovem AgricultorEmpreendedor’,
apresentado como anexo da Resolugcdo n® 21 (20/12/2001) e que tem semelhancas
com algumas normatiza¢ées estabelecidas pela linha especial do Pronaf, o Pronaf-
Jovem, que, a partir de 2003, passou a ser implementado e operacionalizado pela
SRA/MDA. Um dos objetivos do programa, detalhado no texto da resolucao, era
oferecer linhas de crédito aos jovens rurais, para empreender negdcios e também
para comprar terras. Por fim, merecem destaque os documentos que apresentam
uma proposta de politica nacional de assisténcia técnica e extensao rural e uma
propostade PlanoNacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel - PNDRS. No que
tange a extensdo rural (Resolugdo n° 26 de 28/11/2001), trata-se de um documento
histérico e precursor da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
(Pnater) instituida em 2003. O texto da proposta, originario da Camara Técnica de
Assisténcia Técnica e Extensao Rural, detalha a politica publica de extensao rural
focada na agricultura familiar e sintetiza um diagnostico sobre esse servico publico,
seu papel nos processos de promogao do desenvolvimento rural e a necessidade
de sua reestruturacdo, apos longo periodo em que prevaleceram limitados
recursos estatais a sua manutencao. O texto apresenta notdveis semelhangas com

37 Este plano contém um esboco detalhado doe um programa governamental de crédito fundidrio, in-
cluindo sua justificativa, fundamentacéo politica, principios, objetivos, definicdo do publico beneficidrio,
or¢camentacao, enfim, o desenho de um programa de politica publica. Coube a Camara Técnica de Politica
Fundidria colocar a proposta em discussao entre gestores publicos e organizagdes representativas dos agri-
cultores familiares.
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o da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Pnater), indicando
possiveis influéncias como decorréncia do processo de publicizacdo, discusséo e
debate que se seguiu a publicacdo da resolucdo. O Ultimo documento propositivo
resultante deste conjunto de resolucoes € o “Plano Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentével’, elaborado como texto de referéncia a Conferéncia Nacional
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel, inicialmente marcada para o primeiro
semestre de 2003, mas que somente ocorreu em 2008. E uma proposta abrangente
de politica publica de desenvolvimento rural para o pals, apresentando propostas
de regulacdo e normatizacdo para um considerdvel rol de atividades relacionadas
ao desenvolvimento rural.

Embora o escopo e a metodologia do presente estudo ndo tenham
objetivado a investigacdo da efetividade das resolucdes, estes instrumentos
normativos parecem ter tido papel relevante na afirmacdo de determinados temas
e proposicoes, principalmente quando consideramos que a Pnater e o Programa
Nacional de Crédito Fundiario foram instituidos, dois anos depois das resolu¢des
terem sido publicadas, com uma configuracao e desenho institucional bastante
proximos aquele sugerido pelos documentos do CNDRS.

Percebemos também que estas duas proposicdes enunciam significativas
mudancgas institucionais nas politicas publicas de desenvolvimento rural,
relacionadas ao desenho de programas que prevéem a descentralizacao da gestao
e da execucdo de servicos publicos. Criam-se, assim, tensées entre concepcoes
e praticas costumeiras na administracdo publica e inovacdes introduzidas pelas
mudancas no marco legal referido a participacdo cidadd na gestdo publica,
vigente a partir da Constituicao de 1988. A primeira inovacdo identificada € a
que consta da resolucdao que propode a criacao do Programa de Crédito Fundiario
(Resolugdo n° 14, de 27/4/2001). O texto da resolucao apresenta um diagnostico
sobre a inadequacao da legislacao vigente que, de acordo com a leitura
elaborada, impossibilitava, criando dificuldades, os processos de descentralizacdo
administrativa para implementacdo e operacionalizacdo dos programas de
politicas publicas. Embora os processos de descentralizacdo sejam previstos na
Constituicao de 1988 em seu art. 175 (que relaciona o tema a matéria da“prestacao
de servicos publicos), o texto da resolucdo (em um item anexo denominado “Plano
Nacional de Implementacao do Projeto de Crédito Fundiario e Combate a Pobreza
Rural”) afirma que:

[..Jadescentralizacdo de politicas publicas de responsabilidade
do Governo Federal tem encontrado, regra geral, resisténcias as mais
variadas, cujas razdes alegadas vdao desde questdes de natureza
juridica einstitucional,ou mesmo politica,como é o caso do Programa
Nacional de Reforma Agraria (CNDRS, 2001, sem paginacdo).
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Neste sentido,apropostade projetode politica publicade créditofundidriofoi
elaborada para descentralizar os processos administrativos de sua implementacéo,
prevendo a regulamentacdo do compartilhamento de responsabilidades entre
Estado e sociedade civil nos processos de operacionalizacdo.

Da mesma forma, a proposta da politica de extensdo rural identifica o
“arcaismo do marco legal” vigente e a necessidade de modificd-lo, por meio da
inovacao das funcdes administrativas, ao desenhar uma proposta de sistema
publico de extensao rural descentralizado — valorizando a participacao cidada na
gestao dos processos de implementacéo e operacionalizacdo — e pluralistico, em
termos da diversidade de organizacbes e entidades que poderiam, mesmo nao
sendo érgaos estatais, operacionalizar um servico publico, caracterizando um tipo
de descentralizacdo por delegacao, que ocorre quando o Estado transfere (como
uma concessao, permissao ou autorizagcdo tempordria), por meio de contrato, a
competéncia para execucdo do servico publico para outra pessoa juridica®,

O conjunto de documentos acima elencados permite identificar, ao menos,
dois importantes limites presentes no marco juridico vigente para a realizacao do
projetosocialde mudancaafavordeumaideiadedesenvolvimentorural sustentavel
nos moldes do idealizado nas resolucées do CNDRS e posteriormente do Condraf.
Primeiro, 0s processos de gestao social de politicas publicas, principalmente os que
ocorrem por meio dos conselhos, ainda carecem de lastro no marco legal vigente,
principalmente nas leis organicas ou complementares e nas normas operacionais
bésicas que compdem este marco. Parte importante dos recursos legais disponiveis
ainda depende de regulamentacao especifica, impedindo a efetiva compreensao
das atribuicbes e competéncias das instituicbes que operacionalizardo dos
mecanismos de gestdo social. Diante desta indefinicdo, a acdo dos conselhos tende
a restringir-se a procedimentos formais e especificos, tornando-os pouco efetivos
em sua capacidade de influenciar os processos decisérios na implementacdo das
politicas (Teixeira, 2001). Esta caracteristica tem contribuido para que os Conselhos
de Desenvolvimento Rural (municipais e estaduais, principalmente) tenham suas
atribuicdes restritas a decisdes particulares, a determinados procedimentos de
programas de politicas publicas, ndo Ihes cabendo decisdes acerca de mudancas
no desenho dos programas ou em seus procedimentos de operacionalizacao.
Sua restricdo a uma funcao bastante especifica ou limitada no processo decisério
contribui para a perda de legitimidade social.

Também foi possivel identificar a partir dos textos das resolucdes do
CNDRS (1999-2003), focando a reflexdo sobre os impedimentos legais/juridicos

38 As regras que orientam os processos de prestacao de servicos publicos mediante concessao, permissao
ou autorizagao, configurando um tipo de prestacdo indireta de servicos publicos, sdo determinadas no art.
175 da Constituicao Federal.
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a realizacdo das propostas de desenvolvimento rural sustentdvel, outro fator
limitante a mudanca da perspectiva e daacdo publica relacionado a um forte apego
institucional a nocdo de rural que o reduz as atividades agricolas setorializadas.
Todas as leituras e diagndsticos presentes nos documentos anteriormente citados
remetem a uma “nova” concepcao de rural e suas “novas fungdes’; que deveriam
ser formalmente consideradas na promocéo do desenvolvimento, associando-as a
‘questdes sociais” que ultrapassariam as institucionalidades e normativas vigentes,
ainda apegadas a concepcao de rural como ambiente exclusivo da producao
agricola. Esta referéncia contribuiria para a formulacdo de politicas publicas
restritivas a nova concepcéo de desenvolvimento rural que buscava se afirmar.
Gera-se, portanto, mais uma ambiéncia de conflito entre 0 movimento politico
de mudancas e a institucionalidade que decorre das relagdes estabelecidas com
o marco legal vigente. Cabe ressaltar que o tema “territério” ou “desenvolvimento
territorial” estd ausente dos discursos elaborados nas resolucées do CNDRS. E
somente a partir de 2003 que ele adentra a agenda decisdria governamental.

Esta analise pode serestendida as resolucdes do Condraf (comoja apontado,
denominacgao dada ao Conselho a partir de 2003). Considerando as 35 resolucoes
do periodo, 25 (71% do total) tém por objetivo normatizar processos internos ou
especificos ao préprio Conselho, estabelecendo regras para funcionamento e
dos Grupos Teméticos e Comités Permanentes (Cf. Quadro 3, anexo). No entanto,
também estabelecem uma agenda de discussao, ao criar grupos e comités que
pautam determinados temas ou assuntos e, de certa forma, movimentam a
agenda politica por meio da contratacao de estudos e pesquisas, sistematizacao
de dados e informacoes em relatérios e pareceres, além da criacdo de ambiente
deinteracdo e socializacdo possibilitado pelas reunidées. Ademais, como apontado,
sao os Grupos Tematicos e os Comités Permanentes que tém a incumbéncia de
propor novas resolucdes e propostas de programas e projetos de politicas publicas.

Umoutrotipoderesolucao é aquele que estabelece normas, procedimentos
ou regulamentos aos programas de politicas publicas geridos pelo MDA. Ao
todo, no perfiodo considerado, entre 2003 e 2009, foram sete resolucdes que
estabeleceram normas ao Pronaf, aos Conselhos de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel, em seus diferentes niveis de atuacéo, ao préprio Condraf (em relacdo
ao acompanhamento das Metas do Milénio). ao Programa Nacional de Crédito
Fundidrio e ao Fundo de Terras e da Reforma Agréria. Analisando o conteudo dessas
resolucdes, percebemos que sao prioritariamente voltadas a regulamentacgao das
politicas de desenvolvimento rural, buscando afirmar principios de gestdo social
(Resolucdes 48, 52, 56), sustentabilidade socioambiental (Resolucdo 55) e de
operacionalizacdo dos programas reforma agraria (Resolucdes 67 e 69). Em seus
‘considerandos’, as resolucdes tratam de afirmar o que é referido como um "novo
contexto” das politicas publicas de desenvolvimento rural, compreendendo-o
como um “processo dinamico e multidimensional’, dependente da articulacao
entre politicas publicas e da instituicdo de mecanismos de gestao social.
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Ao contrario dos textos das resolucdes do CNDRS, nas resolucdes do Condraf
as expressdes “recomendar” e “propor” sdo as que complementam a expressao
O presidente do Condraf, no uso de suas atribuicdes.." O discurso elaborado
reconhece, portanto, o papel consultivo e o cardter propositivo do Conselho e
de suas normatizacdes. Outra novidade é a presenca, neste tipo de resolucéo,
dos termos “territério’, "desenvolvimento territorial” e “abordagem territorial’, que
passam a compor as leituras, diagndésticos e projetos politicos (estes enunciados
de forma implicita nos textos analisados) do item que introduz a justificativa das

resolucdes que sao tornadas publicas (os ja citados “‘considerandos”).

A Resolucdo n° 52 (16/02/2005), que divulga recomendacdes normativas as
institucionalidades territoriais de desenvolvimento rural (atualmente designadas
“Colegiados Territoriais” ou Codeter), é a que trata com maior extensao e densidade
conceitual o tema do desenvolvimento territorial. Nela praticamente reproduz-se,
no item “considerando’, a definicdo de desenvolvimento territorial utilizada pela
SDT/MDA. Esta é a resolucdo que apresenta maior nimero de normas a serem
sequidas pelas instancias territoriais, especificando, detalhadamente, seus papéis,
atribuicdes e competéncias. Complementando e especificando as recomendagdes
da Resolucdo n° 48 (16/9/2004), essa resolucdo afirma o ordenamento conceitual
e operacional da politica de desenvolvimento dos territérios rurais, focada no
estabelecimento e operacionalizagao de processos de gestao social. Ao regulamentar
o funcionamento das instancias colegiadas, particularmente quanto aos critérios de
paridade, representatividade e pluralidade, as resolugcdes 48 e 52 nao fazem qualquer
referéncia ao marco juridico ou legal que a fundamenta, focando nas determinagdes
que emanam do proprio Condraf e dos documentos de orientacdo da politica de
desenvolvimento territorial. Os principios e ou fundamentos da representatividade
politica, do controle e da gestao social, da representacao de interesses, dentre outros,
sao mobilizados para justificar recomendacdes para instalagdo e funcionamento das
instancias colegiadas de diversos niveis (do municipal ao nacional, passando pelas
instancias ou colegiados territoriais).

Os documentos de regulamentagao operacional presentes nas Resolucdes
n° 67 (23/6/2008) e 69 (5/6/2009) s&o marcadamente técnicos e ndo fazem
referénciaa politica de desenvolvimento territorial, restringindo-se aos mecanismos
regulatérios dos programas implementados pelo Programa Nacional de Crédito
Fundiario. O Conselho apenas referenda, por meio das resolucdes aprovadas em
seu Plendrio, as normas instituidas pelo programa. A submissdo destas normas
ao Plendrio do Conselho é indicativa da importancia politica atribuida ao Comité
Permanente do Fundo de Terras e do Reordenamento Agrario. Ao contrario, 0s
programas executados ou operacionalizados pela Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF/MDA) passam ao largo das delibera¢des do Condraf, apoiando-se
nos instrumentos normativos (ou em normas operacionais basicas) do Banco
Central do Brasil, referentes ao Manual de Crédito Rural (cujo capitulo 10 trata do
Pronaf), e do préprio MDA, por meio de suas portarias e instru¢cbes normativas.
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E importante considerar que, assim como as leis, as resolucoes do Condraf
somente alcancam poder de normatizacao (de procedimentos e praticas) e
legitimidade quando sdo acionadas em processos sociais concretos com os quais
passam a interagir. As resolucdes do Conselho adquirem capacidade de regular
praticas e estabelecer instituicdes na medida em que se fundamentam no apoio
e no referendo politico de grupos ou instituicdes que legitimem o contetdo
requlatério ou normativo. E nesse limite que temos que compreender sua
capacidade normativa.

Com relacdo ao carater das resolugdes, das 35 analisadas no periodo,
somente trés podem ser compreendidas como proposicoes de politicas publicas.
Ainda assim, duas tratam de solicitacdes de inclusédo de programas governamentais
no ambito do Plano Plurianual — PPA — (inclusdo do Programa de Aquisicao de
Alimentos — PAA — e do Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
— Pronater). De fato, apenas uma resolucédo, a de n° 63, a que trata da proposicao
de um Programa Nacional de Educacdo do Campo, resultado do trabalho de
discussao e sistematizacao do Grupo Tematico de Educacao do Campo, constitui-
se numa proposta nova.

De um modo geral, as resolugdes do Condraf buscam regulamentar
processos operacionais e programas de execucao de politicas publicas tratando
de imprimir uma reconceituacdo do desenvolvimento e do proprio “rural’, em uma
tentativa de superar, pelo estabelecimento de novas institucionalidades, a visao
setorial e restrita dos conceitos que tradicionalmente informam a elaboracéo, a
implementacao e operacionalizacao de politicas publicas. As regras voltadas ao
seu proprio funcionamento e a gestdo da politica de desenvolvimento territorial
sdo numericamente dominantes, fazendo com que predomine um tipo de
jurisdicdo voltada a propria institucionalidade da politica de desenvolvimento
territorial. O vinculo do Condraf a SDT/MDA pode ser um fator determinante desta
caracteristica. Os Comités e os Grupos de Trabalho tiveram o papel de ampliar o
espectro de atuacdao normativa (@0 menos a de “cardter propositivo’, anteriormente
identificada) do Conselho em trés direcdes principais: educacdo do campo,
reforma agréria de mercado e extensdo rural, embora a importancia do Comité
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural ndo tenha se traduzido em capacidade de
produzir normas aplicaveis ao tema. No caso da extensao rural, a discusséo sobre
o marco legal ocorreu no Congresso Nacional, por meio de um projeto de lei que
buscava regulamentar o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensao Rural,
mas influenciada pela resolucdo n° 26 do CNDRS (17/1/2002).

Aanalise das resolucdes do Conselho, em suas duas fases, permite-nos inferir
que as resolugdes tém como referéncia as normas e leis vigentes relacionando-se,
principalmente, com o conjunto de mecanismos administrativos legais referentes
a participacao social, em termos de controle e gestao social, e com o marco legal
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que téminterface com as politicas de desenvolvimentorural, particularmente oque
regulamenta a transferéncia de recursos publicos da Unido para entes federativos
em processos de descentralizagdo administrativa. A referéncia a este marco juridico
é implicita. Os textos das resolu¢des ndo se remetem aos instrumentos normativos
com os quais forcosamente tém que estabelecer relagdes. No entanto, diante das
novidades institucionais propostas, é importante colocar em questdo os limites
do marco legal com o qual a politica de desenvolvimento territorial se relaciona,
de modo a forjar alternativas politicas para superar tais limites ou impedimentos a
implementacao da politica ou, ainda, revisar as normas que a propria politica, por
meio das instituicbes competentes, estabeleceu.

Por fim, cabe ressaltar que o carater consultivo e propositivo do Condraf
torna suas resolucdes instrumentos de recomendacédo e proposicao, colocando
seu poder de instituicao de praticas e de regulacdo de acao a mercé dos arranjos
politicos estabelecidos nos diversos contextos em suas normas e recomendacgdes
sao mobilizadas.

2. Conferéncia de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario;
e seu Papel na Criacdao de Novas Institucionalidades para o
Desenvolvimento Rural

As conferéncias temdticas sao consideradas canais institucionalizados e
coletivos de participacao cidada, desde que possuam representacao de entidades
da classe ou da categoria profissional vinculada ao tema, fato que confere certa
legitimidade aos seus encaminhamentos e decisdes (Teixeira, 2001). Como
espaco institucionalizado de participacao, atribui-se as conferéncias a capacidade
de influenciar, por meio de suas deliberacdes, a agenda governamental, como
também sugerir mudancas nas politicas publicas (Cortes, 2002). E neste sentido
que buscamos analisar o papel da | Conferéncia Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentdvel (I CNDRSS) sobre a formulacdo de uma politica publica de
desenvolvimento rural para o Brasil.

A 1CNDRSS ocorreu em junho de 2008, em Recife, Pernambuco, promovida
pelo Condrafe pelo MDA. Representou o dpice de umlongo processo de elaboracéo
do Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que teve inicio em 2001,
desencadeado pelo entdo CNDRS. Embora, desde aquela época, a Conferéncia
estivesse na pauta do Conselho, sua realizagdo sofreu sucessivas postergacoes, a
espera de um momento politico considerado “propicio” a discussao e aprovacao
do Plano. A néo realizacdo gerou frustracdo nos atores sociais mobilizados
para discussdo e aprovacdo do documento e para a definicdo dos delegados.
Somente em 2008, apds mais um ano de discussdo do Documento Base em
varias conferéncias municipais, estaduais e territoriais, ¢ que finalmente ocorreu
a | CNDRSS, em um contexto em que diversas conferéncias nacionais, em varias
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areas, tratavam de afirmar concepcdes, principios e diretrizes para os processos de
formulacdo de politicas publicas.

O objetivo da Conferéncia foi, de acordo com seu documento oficial,
“formular uma Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel e Solidario do
Meio Rural que contemple as diversidades sociais e regionais do pais” (BRASIL, 2008).
De acordo com dados do MDA, o evento reuniu 1556 participantes, sendo 1207
delegados estaduais e nacionais. A agenda da Conferéncia envolveu a realizacao
de dois expressivos eventos nacionais que subsidiaram as discussdes realizadas em
Recife: o Seminario Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que ocorreu
em Brasilia, no ano de 2005, e a Plendria Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, que teve lugar em Porto Alegre, em 2006. Estes eventos possibilitaram
a elaboracao de um Documento Base, submetido a discussao, ao longo do primeiro
semestre de 2008, em uma série de conferéncias preparatorias ao evento nacional.
Na etapa preparatéria da | CNDRSS foram promovidas 230 conferéncias municipais,
intermunicipais e territoriais. Delas resultou um novo Documento Base, submetido a
Plenaria da | CNDRSS para discussao e apresentacao de novas propostas.

Trata-se, portanto, de um texto orientador para a formulacdo de politicas
publicas de desenvolvimento rural sustentavel. E neste sentido que o analisaremos,
de modoaidentificar o cardter normativo apontado pelo documento aos processos
impulsionadores do desenvolvimento rural; os diagnésticos, recomendacdes e
propostas sobre marco juridico presentes no documento, buscando identificar
as possibilidades e limites do atual marco legal que mantém interfaces com a
politica publica de desenvolvimento territorial; por fim, concepcdes de “territério’
e "desenvolvimento territorial” presentes no documento.

4

No documento da | CNDRSS é possivel identificar um diagnéstico negativo
sobre 0 marco legal que regula as relacdes entre o Estado, por meio do governo,
e a sociedade civil, principalmente no que diz respeito a transferéncia de recursos
publicos as organizagdes sociais (organizagdes nao governamentais e organizacoes
dos movimentos sociais). Sabe-se que uma das caracteristicas atuais das politicas
publicas é a descentralizacdo e a transferéncia de competéncias do Estado, que
delega a instancias do préprio Estado (desde que seja outra pessoa juridica) ou a
organizag¢oes da sociedade civil, por tempo determinado, atribui¢des e recursos
relacionados a implementacao e a operacionalizacdo da politica (Arretche, 2002).
O documento aponta que esse processo se assenta em um corpo de leis, regras
e normas que gera relagdes assimétricas entre o Estado e as organizacbes da
sociedade civil, em prejuizo destas. E nesse sentido que sobressai a proposta de
“revisdo do marco legal” (p. 63) que normatiza essas relagoes.

As relacdes entre Estado e organizagdes sociais sdo regidas pelo Decreto
ne 6.170 (de 25/07/2007), que dispde sobre normas relativas as transferéncias
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de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse. Este decreto é
regulamentado pela Portaria Interministerialne 127 (de 29/05/2008), que estabelece
as especificidades normativas para as transferéncias de recursos publicos para as
organizacbes sociais. Esta portaria regula os convénios, os contratos de repasse e
0s termos de cooperacédo celebrados pelos drgéos e entidades da Administracao
Publica Federal com érgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos
para a execucdo de programas, projetos e atividades de interesse reciproco
(previstas nas politicas publicas) que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniao.

No documento dal CNDRSS, estes instrumentos e os procedimentos por eles
regulados sao responsabilizados pela inviabilizacao parcial da Pnater e do Servico
de Assessoria Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agréria (Ates), implementado
pelo Incra, particularmente os trabalhos de capacitacdo e formacdo de agentes
implementadores de politicas publicas. O diagndstico é de que hd umaincoeréncia
entre o desenho institucional das politicas publicas de carater descentralizado e o
marco legal que normatiza o repasse de recursos a sua implementacao:

Faz-se necessario e urgente a negociacao com a sociedade civil
de um novo marco legal que viabilize o trabalho eficiente e efetivo
junto aos agricultores(as) familiares e camponeses(as). Ao manterem-
se estas regras, 0s servicos inestimaveis e inovadores oferecidos pela
sociedade civil se perderdo e isto representard um grande retrocesso
nasformas de participacdes democraticas que vém sendo construidas
ha anos (BRASIL, 2008, p.98).

Outro aspecto do documento relacionado ao marco legal dos processos de
desenvolvimento rural é a referéncia ao conjunto de normas legais que regulam
as relacdes de producao face ao uso e, ou, apropriacdo dos recursos naturais. O
documento da | CNDRSS denomina de “marco legal ambiental” esse conjunto de
instrumentos regulatérios e normativos, apontando para a necessidade de sua
adequacéo ao que qualifica como "nova visao de desenvolvimento rural’, na qual
a producado agropecudria, a extrativista, a pesca artesanal e a aquicultura devem
ocorrer em consonancia com principios éticos de preservacao e conservacao dos
recursos naturais, em obediéncia as leis vigentes, mas de modo a n&o prejudicar as
populacdes que tradicionalmente vivem da relagdo com a terra e seus recursos. O
texto destaca que “esta visao deve garantir condi¢des dignas de trabalho e bem-
estar social, evitando-se a evasdo e/ou expulsao de familias do seu territério de
origem, para a busca de sobrevivéncia em outras regides” (BRASIL, 2008, p. 88).

Essemesmomarcolegal évistocomoumlimiteareproducaodas populacoes
tradicionais (e “da agricultura familiar e camponesa”) quando regula e restringe o
uso livre e sustentdvel da agrobiodiversidade”. Nesse sentido, a Lei de Sementes
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e Mudas, a Lei de Cultivares e de acesso a recursos genéticos sdo vistos como
impeditivos ou obstaculos a reproducao social daquelas populacdes. Questiona-
se, sobretudo, a vinculacdo dessa legislacdo aos interesses corporativos das
indUstrias de sementes, associando esses interesses a ameacas as populacoes
tradicionais. Nesse caso, demanda-se um novo marco juridico para regular
essas relagoes.

Por fim, ainda com respeito ao marco legal ambiental, o documento
expressa uma leitura critica sobre a legislacdo vigente, identificando-a como
“‘excessivamente punitiva” As relacdes entre a diversidade de condicdes reais de
producdo na agricultura e as leis vigentes demandam, de acordo com o texto da
| CNDRSS,

[..J um conjunto de préticas integradas entre o Estado e a
sociedade civil organizada, com adogéo de politicas que promovam
capacitacao, pesquisa, assisténcia técnica, social e ambiental; e a extensao
rural interdisciplinar publica, gratuita, permanente e de qualidade, nos
moldes da metodologia de Ates/Pnater. (BRASIL, 2008, p. 88).

Trés outros temas estao presentes no texto da I CNDRSS relacionados a
proposicdes sobre o marco legal que regula os processos de desenvolvimento
rural. Sdo eles: a educagdo do campo, o cooperativismo e a reforma agréria. Quanto
a educagao do campo, o documento, destacando a garantia constitucional da
educagao publicacomoumdireito, propde que o Estado brasileiroassuma os custos
dos Centros Familiares de Formacdo por Alternancia — Ceffas (que abrangem as
Escolas Familia Agricola, as Casas de Familiares Rurais e Escolas Comunitarias Rurais)
e de outras iniciativas de educacdo do campo, implementadas por organizagoes
da sociedade civil. H4 uma proposicdo especifica para que seja criado um marco
legal para possibilitar e regular tal alternativa. Esta deveria ser, conforme aprovado
na Conferéncia, uma iniciativa do MDA.

O tema do cooperativismo relacionado ao marco legal vigente é citado
no documento da | CNDRSS, a partir de uma demanda para instituicdo de
uma nova Lei do Cooperativismo, “(..) que garanta a liberdade de constituicao,
de associacdo, a autonomia e a pluralidade para as sociedades cooperativas;
principios j& garantidos na Constituicao Federal de 1988" A proposta é elaborar,
com a participacdo de organizacdes da sociedade civil, “um marco legal capaz
de viabilizar as cooperativas de agricultura familiar e camponesa e de economia
solidaria” (BRASIL, 2008, p. 101).

A reforma agraria surge no documento final da | CNDRSS relacionada
a varios aspectos de ordem legal, como a obtencdo de terras e acesso aos
programas de politicas publicas. As recomendacdes da Conferéncia sdo no
sentido de ampliar os recursos publicos para compra de terras e modificar as
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regras para desapropriacdo; garantir de direitos de uso e propriedade da terra as
populacdes indigenas e comunidades tradicionais; manter o direito de heranca,
“para assegurar a sucessao da propriedade na agricultura familiar e camponesa,
para os filhos e filhas que permanecerem na propriedade tirando seu sustento da
unidade produtiva” (BRASIL, 2008, p. 98); por fim, rever e estabelecer novos indices
de produtividade da terra.

No documento da | CNDRSS aparecem também vdérias propostas,
apresentadas de modo pontual, que demandam a revisao do marco legal vigente
e relacionado a diversas dreas ou temas com interface ao desenvolvimento rural.
Sao elas: atualizacdo das legislacdes ambiental, sanitéria e tributaria especificas
para a agroindustria familiar e empreendimentos familiares rurais e da economia
solidaria; regulamentacdo da Leida Agricultura Familiar (11.326/2006); reformulacdo
daleine1.166/71, que trata dos médulos fiscais; criacdo de uma lei que estenda as
entidades publicas de assisténcia técnica e extenséo rural a prerrogativa de fazer
licenciamento ambiental; redistribuicdo dos recursos que sdo repassados para a
Confederacdo da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA) e o Servico Nacional de
Aprendizagem Rural (Senar), para organizacdes da agriculturafamiliare camponesa;
criacdo de um marco legal adequado a atuacao das entidades da sociedade civil
como parceiras no processo de desenvolvimento rural sustentavel e solidario,
incluindo a gestéo de consdrcios e de fundos publicos e privados (fundos de aval);
desburocratizacdo e democratizacao do crédito, sobretudo para facilitar o acesso
das mulheres e dos jovens. Essas modificacdes devem se estender, também, de
acordo com o documento da Conferéncia, a adequacao e desburocratizacdo das
instituicdes que atuam no meio rural.

Esse conjunto de proposicdes aponta algumas demandas atuais dos atores
sociais diretamente envolvidos nos processos de implementacao das politicas
publicas de desenvolvimento rural, sejam eles gestores governamentais ou atores
de organizagdes da sociedade civil.

No diagndstico elaborado por ocasido da | CNDRSS, o marco legal vigente
surge ora como um impedimento a realizagao de objetivos sociais de mudanga,
aparecendo como obstaculo a ser superado ou modificado por conta de sua
incoeréncia com a realidade social que busca normatizar, ora Como uma auséncia,
como uma demanda de regras ou normas que devem ser criadas para garantir o
exercicio de direitos ou 0 acesso a condi¢des sociais atualmente nao possibilitadas.
Em ambos casos, o documento da Conferéncia indica que a sociedade civil
organizada e os gestores publicos envolvidos em processos de gestdo social
elaboraram, por ocasido da | CNDRSS, um amplo diagnéstico da relacdo entre
as propostas de mudanga para o desenvolvimento rural e o marco legal que as
fundamenta possibilitando ou dificultando tais mudancas. Torna-se evidente
que o processo de mudanca do atual marco legal e a criacdo de outro marco ou
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de novos referenciais normativos deve ser conduzido a partir da consulta e da
participacdo dos atores sociais diretamente envolvidos com sua efetivacao.

A | CNDRSS ocorreu em um contexto em que o Estado brasileiro buscava
criar, ampliar e favorecer espacos publicos de participacdo cidada, possibilitando
canais institucionais e mecanismos publicos de interferéncia dos cidadaos e
de suas organizacoes de interesse na gestao social de politicas publicas. Este
movimento de democratizacao do Estado, formalizado na Constituicdo de 1988,
tem, de maneira gradual e ainda incipiente, buscado relativizar o papel histérico
e por vezes determinante das elites econémicas na definicdo dos rumos dos
processos de desenvolvimento. Assim, ndo podemos deixar de considerar que
as mudancas nas relacdes entre Estado e sociedade civil, na gestdo social e
implementacdo de politicas publicas, ocorrem em um contexto politico que
valoriza os processos de descentralizacdo administrativa e de desconcentragao
dos poderes publicos. Processos que muitas vezes se resumem a transferéncia de
recursos e a delegacao de responsabilidades por parte do Estado a organizagdes
sociais, que sao encarregadas de “substituir” o Estado e a agao governamental,
sem que os mecanismos legais, burocraticos e administrativos correspondam a
idealizacao elaborada.

Por fim, cabe ressaltar que a discussdo sobre o marco legal do
desenvolvimento rural presente no documento da | CNDRSS ocorre sob
fundamentacdo de uma ressignificacdo do desenvolvimento (em geral) e dele
quando direcionado ao “mundo rural”. Conceber o desenvolvimento rural a partir
de uma multiplicidade de atributos (ambientais, sociais, econémicos, politicos e
culturais) requer imagina-lo em suas interagdes conflituosas com as concepgoes
vigentes e com as institucionalidades que sao legitimadas pelo arcabouco
legal existente. Ressignificar o “rural” com um espaco (ou “territério”) de vida, de
organizacado social e de producao cultural mediado pela necessidade de producao
agricola e de trabalho rural ndo agricola requer também ressignificar os processos
normativos e regulatérios, de modo estabelecer coeréncia entre realidades
vividas, propostas de mudanca e novas capacidades e sentidos da organizacao
social para provocar as mudancas desejadas e aquelas que estao em curso. O
texto, coletivamente construido, da | CNDRSS afirma que o reconhecimento e a
valorizacao da multidimensionalidade do“mundo rural”e de seu desenvolvimento
- sob enfoque “territorial” — sdo premissas para elaboracdo de politicas publicas
de desenvolvimento rural. Acrescentamos que a anélise do documento final da
Conferéncia permite perceber que estas também séo premissas a compreensao
das possibilidades e dos limites do marco legal vigentes.

Ao empreendermos um esfor¢o analitico sobre a importancia do marco
legal da politica publica de desenvolvimento rural, com enfoque territorial,
entendemos que o marco institucional criado pelas resolucdes do Condraf,
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analisado no item anterior, e as deliberacdes da | CNDRSS pertencem a um campo
politico de afirmacéo de ideias que buscam influenciar mudanca nas concepgoes
vigentes sobre o desenvolvimento rural buscando modificar a acédo do Estado, as
politicas publicas e seu marco juridico. Neste campo ganham maior importancia
0s processos de participacdo cidadd por meio de canais institucionalizados de
representacao de interesses dos segmentos ou grupos diretamente envolvidos
pelos processos de implementacao das politicas, incluindo tanto os “beneficiarios”
das politicas (geralmente por intermédio de seus representantes) quanto 0s
gestores publicos. Trata-se, portanto, de atores sociais que estdo na base da
sociedade e vivem cotidianamente os efeitos da operacionalizacdo das politicas
publicas com as quais interagem. Embora as percepcdes e as demandas destes
atores passem pelo filtro da representacdo, podemos considerar que parte
importante da leitura que elaboram sobre estas politicas estd expressa nas
resolucdes do Condraf e, principalmente, nas deliberacées e recomendacdes da |
CNDRSS. Esta parece ser a principal contribuicdo destes documentos a anélise do
marco juridico do desenvolvimento rural.

3. Normatizagao que instrui o Pronat e suas Relagées com o Marco
Juridico Vigente

O Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais estd
incluido no Plano Plurianual (PPA) 2008-2011, sob o numero 1334, na qualidade
de “programa finalistico” Um “programa finalistico” é aquele que “(..) pela sua
implementacao séo ofertados bens e servicos diretamente a sociedade e séo
gerados resultados passiveis de afericdo por indicadores™?. O Programa ¢é parte
da politica publica de desenvolvimento territorial implementada pela SDT/MDA.

O PPA dita quais sdo os programas que incorporardo as politicas publicas
setoriais e, mais especificamente, as agdes governamentais durante um periodo de
quatro anos, sendo que trés deles num mesmo mandato. O Ultimo tem a funcao de
obrigar o mandato seguinte a dar continuidade as agdes, atendendo, com isso, ao
principio administrativo da continuidade dos servicos publicos. Ao estabelecer as
prioridades, o PPA estrutura um campo de agao para o governo eleito, cumprindo
outro principio imprescindivel para a administracdo publica, o da legalidade (s6
é possivel ao governante fazer o que esta previsto e permitido por meio de lej,
enquanto ao cidadao comum é permitido fazer tudo aquilo que néo é proibido
por lei). Por esta razao, existem instrumentos juridicos que servem a concretizacdo

39 Art.4°dalein®11.653,de 7 deabril de 2008 ("Dispbe sobre o Plano Plurianual para o periodo 2008/2011").
“Programa’, de acordo com esta lei, ¢ um “instrumento de organizacdo da acdo governamental que articula
um conjunto de a¢des visando a concretizagcao do objetivo nele estabelecido”. A“acao’, por sua vez, pode ser
um “projeto’, uma “atividade” ou uma “operacao especial’, definida como um instrumento do programa que
contribui, com sua realizacdo, para atingir os objetivos definidos pelo préprio programa.
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da previsédo genérica proposta na PPA: a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
a Lei Orcamentéria Anual (LOA), além da observancia a legislacao vigente. Além
disso, programas e acdes do PPA sdo orientados, em suas concepgdes e objetivos,
pelas diretrizes da politica fiscal, que buscam combinar, de acordo com o texto da
lei que institui o PPA, a elevacdo dos investimentos publicos com a contencdo de
despesas, a reducao da carga tributdria e a reducdo da divida publica. Os programas
criadosatendem, porum lado,as demandas organizativas daadministracdo publica,
submetendo-se ao marco juridico de sua area de atividade; por outro, obedecem
também ao pacto federativo e as complexas relagdes intergovernamentais, os
quais atribuem competéncia exclusiva a Unido para formular as Politicas Nacionais
e competéncia subsididria ou complementar aos demais entes da federacédo para
executé-las e/ou fiscaliza-las.

Quanto ao Programa“Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais’, de
acordo com o MDA, tem por objetivo“promover o planejamento, aimplementacao
e a auto-gestao do processo de desenvolvimento sustentdvel dos territérios
rurais e o fortalecimento e a dinamizacdo da sua economia”. O documento
que normatiza esse Programa“' informa que o publico beneficiario é composto
por “lideres locais e representantes das entidades que congregam interesses do
desenvolvimento rural sustentdvel, especialmente dos agricultores familiares
e assentados pela reforma agréria’, que devem ser envolvidos em processos de
"desenvolvimento das capacidades locais™?

O Programa define como publico beneficidrio os agricultores familiares e
agricultores em assentamentos de reforma agréria. Sua agéo é restrita, portanto,
aos agricultores enquadrados como “familiares” e “assentados” e aos territorios em
que se concentram. Pela denominacéo infere-se que a identidade dos territérios
criados e apoiados pela politica é dada pela agricultura familiar, embora a defini-
cado deste conceito e suas implicacdes para os processos de operacionalizacdo da

40 Texto publicado no sitio do MDA na internet: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1237>
acesso em: 12/12/2009. Este mesmo discurso é reproduzido nos diversos documentos institucionais produ-
zidos desde 2003 pela SDT/MDA. A referéncia, neste relatério, a textos eletronicos, principalmente, deve-se
ao fato de que eles sao acessados com maior facilidade e, eventualmente, séo mais atualizados do que o
material impresso.

41 De acordo com informacoes disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1237>
com acesso em: 15/12/2009. As citagdes a seguir foram retiradas deste documento eletronico.

42 Néo ha, no documento citado, explicitacao sobre o que, para os formuladores da politica, significa “de-
senvolvimento de capacidades locais” Na literatura sobre desenvolvimento encontramos uma formulacéo
que vem ganhando espaco na influéncia sobre os gestores publicos na formulacao de politicas publicas,
relacionando o desenvolvimento de capacidades locais a nogao de “apropriacdo” dos processos de desen-
volvimento. Lopes & Theisohn (2006, p. 32) sintetizam o debate propondo que “a falta de apropriacao é
uma das principais razées do fracasso de muitos programas de desenvolvimento. Por isso, é essencial que
as intervengdes de desenvolvimento sejam objeto de uma apropriagao que comega com uma ideia inicial
e prossegue com a responsabilizacao pelo processo, o controle dos recursos e o compromisso diante de
qualquer resultado que se obtenha”.
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politica estejam ausentes dos documentos institucionais que buscam orientar e
direcionar acdes®. E oportuno afirmar que a ideia de “territério de identidade” - de-
signacdo conferida ao conjunto de municipios que compdem o arranjo territorial
que delimita a abrangéncia das a¢des da politica — € uma referéncia a mobilizacao
e a acdo coletiva de determinadas organizacbes da sociedade civil lideradas por
organizacées sindicais ou ndo-governamentais, geralmente, referidas a demandas
especificas da agricultura familiar.

No momento inicial de implementacao da politica, embora nao
houvesse regras instituidas sobre a formalizacdo dos territdrios a serem
apoiados, havia critérios para sua definicdo*. De acordo com Pronat, os
“territorios de identidade™ devem ser constituidos a partir de um diagnéstico
sobre a necessidade de fomento publico ao seu “dinamismo econémico”. Esse
diagnostico é inicialmente elaborado pela SDT/MDA e, em alguns casos, pelo
préprio territdrio; ou, mais precisamente, por entidades que, a partir de sua acao
no territério e da interlocugcao com a SDT/MDA, elaboram e legitimam, junto aos
atores locais, tal diagndstico.

Os territérios foram criados a partir da dinamica de implantacao da prépria
politica e do reconhecimento, pela SDT/MDA, do agrupamento, quase volunta-
rio, de municipios como parte de um territério ou de territorializacéo da agao
politica de organizacdes da agricultura familiar. O processo é qualificado de “qua-
se voluntario” porque havia uma leitura sobre processos sociais que, ao longo
de trajetdrias histéricas diversas, conduziram a formacdo de uma determinada
“identidade territorial’, que passava a abarcar um conjunto de municipios. Este
pertencimento justificava, num primeiro momento, a criacdo de um territorio.

43 Entende-se que a definicao de “agricultura familiar” é a mesma que operacionaliza, desde meados
dos anos 1990, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, uma vez que a Lei da
Agricultura Familiar (Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006) ainda ndo havia sido promulgada quando o
programa foi criado.

44 No documento disponivel em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1237> afirma-se: "A
implementacao tem inicio com o processo de identificacdo e aplicacdo do método de autodiagnostico,
para construgcao de um plano territorial de desenvolvimento sustentavel. Durante este processo sdo reali-
zadas diversas atividades que procuram estabelecer as bases de um “pacto territorial’, ocasiao em que sao
desenvolvidos eventos de capacitacdo, elaboracéo de projetos estruturantes de cunho inovador, demons-
trativo e associativo, que enfrentem questdes econdmicas, sociais, ambientais e institucionais”

45 De acordo com o desenho da politica, os municipios que compunham um territorio rural de-
veriam possuir até 50 mil habitantes; ter uma densidade populacional menor do que 80 hab/km?
compor um territério com concentragdo de segmentos sociais prioritarios a acdo do MDA, quais
sejam, agricultores familiares, familias assentadas pela politica de reforma agréria, agricultores be-
neficidrios do programa de reordenamento agrério, quilombolas, ribeirinhos etc.; ser parte de um
“territério de identidade”; integrar, como municipio, acdes coletivas entre governo e sociedade civil,
tais como os Consércios de Segurancga Alimentar e Desenvolvimento Local, apoiados pelo Ministério
de Desenvolvimento Social.
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Com isso formalizava-se um “territério de identidade™®. Com o passar do tempo,
principalmente com a percepc¢ao de que a politica aportaria recursos, verificou-se
a crescente demanda pela criacdo de novos territérios, aptos a acessar recursos do
Pronat, além da inclusdo de novos municipios em territérios ja apoiados pela SDT/
MDA®* Este fato gerou a necessidade de normatizar, por meio do estabelecimento
de regras e critérios, o processo de criacao de territorios e inclusao ou exclusao de
municipios em territorios ja existentes®,

Para realizar o amplo objetivo estabelecido pelo Programa, a SDT/MDA
coordena e executa, a partir do Pronat, cinco agbes estratégicas, de acordo com sua
denominacéo, ou “A¢des Orcamentdrias’, designacao oficial da agdo governamental
presente nos programas®. Para regularizar a operacionalizacdo dessas acdes, a SDT/
MDA estabeleceu normas para cada uma delas, disponibilizadas em sua pagina na
internet. Elas estabelecem, para cada Acdo Orcamentaria, o “produto” esperado como
resultado da acdo, com sua denominacéo e especificacao; a“forma de implementacao”
da acao; a “finalidade” e a “descricdo” da acao, que detalha as atividades previstas em
cada uma delas. E importante ressaltar que o programa envolve um conjunto de
normas estabelecidas para o seu funcionamento, criando ambientes institucionais
bastante regulados e relativamente especificos as acdes diretamente ligadas ao
programa e referidos as relacdes dos atores sociais com a politica de desenvolvimento
territorial. Gera-se, portanto, uma institucionalizacdo das praticas referentes as acdes
de promogdo do desenvolvimento territorial. Os atores que realizam atividades
vinculadas ao programa o fazem a partir desta institucionalizacdo. Por outro lado,
esta “normatizacao especifica’; obrigatoriamente, estabelece interfaces com o marco
juridico que regula os processos gerais com 0s quais as agoes interagem.

O Pronat foi estruturado a partir de sua organizacdo (para execucao
orcamentéria e cumprimento de objetivos) em Ac¢des Orcamentérias distintas,

46 No documento disponivel em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1237> afirma-se que
a estratégia de implementagao do programa deve “(..) revelar a identidade existente entre a populacéo e
0 espaco fisico que esta ocupa, reforcando a coesao social e territorial, para que neste processo se identifi-
quem as potencialidades e se construam os caminhos para o desenvolvimento sustentavel”

47 Haindicios de que municipalidades se interessam (ou se interessaram em um primeiro momento) pela
politica porque perceberam a possibilidade de acesso a recursos publicos que, com a criacdo do Proinf
dentro do Pronaf, deixavam de ser canalizados para o municipio via Pronaf. As municipalidades e governos
estaduais ndo se apropriaram da ideia de territorializacdo de identidades que se constroem a partir de agdes
coletivas de grupos que agem mobilizando a identidade politica da “agricultura familiar”.

48 A Portaria MDA/SDT n° 5, de 18 de julho de 2005, tem por objetivo regular o processo de criagao de
novos territorios e de recomposicao dos municipios de determinado territério e afirma a competéncia dos
Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentével (CEDRS) para aprovacao ou nao das mudan-
cas solicitadas pelas instancias colegiadas territoriais. A SDT/MDA compete a homologacdo da decisdo dos
CEDRS, intermediando processos em que haja divergéncias de interpretacao entre as partes.

49 A"acao”é definida na Lein® 11.653, de 7 de abril de 2008, como “acdo orcamentaria’, instituindo-se como
um “instrumento de programacao que contribui para atender ao objetivo de um programa”
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cada uma composta por objetivos, normas, procedimentos e produtos a serem
alcangados ou realizados. Cada uma dessas acoes contempla em de seu desenho
operacional, interfaces com previsdes legais e estrutura normativa que tratam,
direta e indiretamente, dos tramites inerentes a administracdo publica no que
tange a execucao de agcdes de programas que conformam politicas publicas.

3.1 Descricao das Agoes Orcamentarias do Pronat

Apresentamos a seguir (de acordo com a ordem crescente do numero
atribuido as agdes) as normas estabelecidas para as A¢des Orcamentarias previstas
no PPA 2008-2011.

a) Acdo Orcamentdria 102C° é denominada “Elaboracao dos Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PTDRS)" sua
finalidade é “[..] desenvolver e consolidar competéncias locais para a
concepcao,implementacdoegestdode planosdedesenvolvimentorural
sustentavel, segundo a abordagem territorial, que instrumentalizem a
articulacao das politicas publicas com demandas sociais” Seu produto
é 0 PTDRS, elaborado “[...] segundo processo técnico, social e politico,
participativo e aberto, ratificado pelos atores de entidades publicas
e sociais, que aponte para as acdes que deverdo ser implementadas
pelas instituicdes locais e pelos Poderes Publicos, para o atingimento
de objetivos gerais e setoriais™'. A recomendacao é que o territorio
contrate um servico de consultoria para a elaboracdo do plano,
orientando, neste processo, uma articulacdo “junto a organismos nao
governamentais™?;

50 De acordo com informacées disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1231>,
com acesso em: 15/12/2009. As citagdes a seguir foram retiradas deste documento eletronico.

51 O caréter “participativo’, como principio orientador da elaboracao do PTDRS, é reforcado na “descricéo”
do produto, onde had um detalhamento da metodologia recomendada, que estabelece como componen-
tes do plano: “(a) identificagao: levantamento multidimensional das caracteristicas municipais e territoriais,
informacao, sensibilizacao e mobilizagdo das suas populacdes; (b) autodiagndstico: andlise participativa das
dificuldades e potencialidades de cada municipio e elaboragao de indicativos para o plano territorial; (c)
planejamento territorial: processo participativo de proposicao de uma visao de futuro para o conjunto dos
municipios, suas entidades e populacdo, enfatizando a valorizacao dos recursos locais, a inser¢ao social e
geracao de oportunidades econémicas, a integracao intersetorial e a multidimensionalidade do desenvol-
vimento sustentavel

52 Nao ha explicacao acerca desta recomendacao. Infere-se que a articulacao “junto a organismos nao
governamentais”seja uma referéncia a necessidade de construcao de um processo de elaboragao do PTDRS
que respeite a paridade de participacdo entre organizacdes da sociedade civil e representacdes governa-
mentais. A auséncia de recomendacdo neste sentido pode levar ao predominio dos diagnésticos e planos
governamentais na elabora¢do dos PTDRS.
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b) Acdo Orcamentdria 2A99%%, denominada “Apoio a Gestdo dos Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS)” Sua
finalidade é “consolidar, a médio prazo, o processo de planejamento
e gestdo dos territérios rurais apoiados pelo Programa de
Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais por intermédio do
apoio a consolidacdo e ao fortalecimento dos Colegiados Territoriais
e dos arranjos institucionais necessarios a implementacao consistente
e articulada dos PTDRS e respectivos projetos territoriais”. O “produto
alcancado”dessa acédo, de acordo com o termo utilizado no documento
da SDT/MDA, é o “Colegiado Territorial Consolidado™.

Quanto a forma de implementacdo, esta acdo prevé apoio: (i) ao
“fortalecimento institucional™® dos colegiados; (i) ao desenvolvimento
e implementacdo de mecanismos de monitoramento e avaliagcao
do PTDRS®, incluindo instrumentos para a “revisdo e reprogramacao”
dos planos®’; (iii) “a formacao e insercdo em redes cooperativas que
facilitem o acesso as informacdes e servicos de suporte as atividades

53 De acordo com informagées disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1236>
com acesso em: 15/12/2009. As citagdes a seguir foram retiradas deste documento eletronico.

54 FEste estado seria concretizado ap6s o cumprimento de trés etapas do processo: (a) “formalizagao” do
Colegiado Territorial: isso se daria ap6s “apresentacédo do Relatério da Oficina Territorial para constituicao
do Colegiado Territorial, contendo o nome da institucionalidade criada, seus objetivos e sua composi-
¢do inicial (nome das instituicdes e de seus representantes), acordo assinado de entendimentos entre o
Colegiado Territorial e a SDT”; (b) “estruturacdo”do Colegiado Territorial: estdgio em que o regimento Interno
do Colegiado Territorial ja estaria “elaborado e aprovado pela plenaria territorial, Nucleo Diretivo e Nucleo
Técnico do Colegiado Territorial constituidos” Também é requisito que tenha sido apresentado o “Relatério
da Oficina Territorial que definiu a composicdo dos referidos nucleos, Articulador Territorial disponibiliza-
do por intermédio de parceria especifica entre a SDT e uma entidade territorial definida pelo Colegiado
Territorial”; (c) “consolida¢éo” do colegiado: este estagio final significa, de acordo com o documento da SDT/
MDA, o “Colegiado Territorial com personalidade juridica propria e funcionando regularmente conforme
seus atos constitutivos. Infere-se que a “personalidade juridica prépria”seja uma recomendacéo a institucio-
nalizagdo da instancia territorial como uma organizagao social, uma vez que a legislacao federal néo prevé
a formalizacao de 6rgdos colegiados. Nos documentos institucionais da SDT/MDA ndo hé referéncia a esta
recomendacao.

55 Aideia de “fortalecimento institucional” foi apresentada em um documento institucional da SDT/MDA,
significando que “[..] toda acdo da SDT/MDA procura desencadear um processo de incremento das redes
sociais dos territérios, por meio de acdes permanentes e transversais de mobilizagdo, organizagdo e capaci-
tagao; onde se toma como referéncia a busca pela maior autonomia e empoderamento das comunidades
na gestdo do desenvolvimento” (BRASIL, 20053, p. 9).

56 Nao ha orientagdes para o desenvolvimento desses mecanismos. Os Colegiados Territoriais ndo conse-
guiram implementar tais instrumentos, salvo experiéncias localizadas, como, por exemplo, a do Territério da
Serra do Brigadeiro, em Minas Gerais.

57 O principal instrumento de revisdo dos planos tem sido a “‘qualificacdo” dos mesmos depois de consta-
tada a precariedade do produto resultado do trabalho de elaboracdo. Essa “‘qualificacdo” é geralmente feita
por profissionais (vinculados a entidades ou organizagdes) contratados para este fim. Nao encontramos
qualquer orientacdo ou normatizacdo para a realizacdo deste processo. Sabemos que a decisdo sobre a
insuficiéncia ou a “ma qualidade” de um PTDRS as vezes é originéria do préprio Colegiado e, por vezes, é
tomada pela SDT/MDA.
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desenvolvidas nos planos territoriais (Redes Sociais de Cooperacao)”;
(iv) a "projetos especificos’ previstos no PTDRS, designados como
"inovadores, demonstrativos e associativos’, sem que, no documento
de referéncia, nenhum desses termos seja conceituado; (v)
desenvolvimento de mecanismos de comunicacdo e informacao;
(vi) “ao intercambio de conhecimentos e experiéncias e cooperacao
técnica, econdmica e comercial entre Territorios Rurais”.

A recomendacdo é que esta acao seja “‘desenvolvida de forma dire-
ta e descentralizada por intermédio do apoio aos Colegiados Ter-
ritoriais reconhecidos pela Secretaria de Desenvolvimento Territo-
rial como entidades gestoras dos PTDRS, no ambito dos territorios
apoiados”.

Acéo Orcamentadria 5160°%, denominada "“Desenvolvimento Sustentavel
para os Assentamentos da Reforma Agraria no Semi-Arido do
Nordeste (Projeto Dom Hélder Camara)” Trata-se de um projeto
amplo, implementado com a finalidade de "melhorar as condicdes
socio-econdmicas dos beneficiarios da reforma agréria e pequenos
proprietdrios de terra na periferia das zonas semidridas da regido
nordeste, bem como melhorar a capacidade das familias beneficiadas
e possibilitar que se tornem mais eficientes em sua producéo agricola
e comercializacdo, por meio da constituicdo de microempresas,
agroindustria de pequeno porte, bem como da utilizagdo de servicos
financeiros” O produto desta acdo sdo as familias beneficiadas com
assisténcia técnica continuada.

Acdo Orcamentéria 6466*, denominada “Capacitacdo de Agentes
de Desenvolvimento” Seu produto é o "agente capacitado” As
capacidades que se pretende formar sdo apresentadas no item
denominado “finalidade da acao’, que afirma que se deve “apoiar o
desenvolvimento humano pelo aprimoramento das capacidades
dos agentes de desenvolvimento, lideres locais, representantes
institucionais e conselheiros; bem como envolver instituicdes para a
participacao nas diversas etapas do processo técnico, social e politico
de construcéo e gestdo dos planos territoriais de desenvolvimento
e dos projetos econdmicos, sociais e institucionais decorrentes”. A
SDT/MDA publicou um documento interno, denominado “Critérios

58 De acordo com informagdes disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=2000>
com acesso em: 15/12/2009. As citagdes a seguir foram retiradas deste documento eletronico.
59 De acordo com informagdes disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1233>
com acesso em: 15/12/2009. As citagdes a seguir foram retiradas deste documento eletronico.
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"

para a selecdo de projetos’, que especifica que a “capacitacao basica
deve abordar os conceitos e aspectos metodoldgicos do enfoque de
desenvolvimento territorial. Os projetos de capacitacéo direcionados
aos agentes de desenvolvimento e “outros atores de entidades locais’
devem focar a elaboracéo, gestdo, negociacédo e articulacdo dos
PTDRS, eixos tematicos para a “implementacdo e gestdo de projetos
especificos’, processos de ‘comunicacdo e informacao social” Também
sao recomendados projetos que enfatizem o estimulo a articulacdo
e ao aperfeicoamento de projetos e acdes de educacéo formal e ndo
formal, no dmbito territorial e apoio a projetos inovadores de educacao
do campo e formacao de agentes de desenvolvimento.*

4

e) Acdo Orcamentéria 8394°, denominada “Fomento aos Empreen-
dimentos Associativos e Cooperativos da Agricultura Familiar e As-
sentamentos da Reforma Agraria” Seu produto é o empreendimento
associativo/cooperativo apoiado. Sua finalidade é “apoiar o cooperati-
vismo da agricultura familiar na qualificacdo dos seus empreendimen-
tos, na promocado de seus produtos com vistas a maior insercéo em
mercados dinamicos, nacionais e internacionais; no suporte técnico-
-gerencial, nas dreas administrativa, juridica e contébil das entidades
associativas e cooperativas da agricultura familiar e reforma agraria;
e na capacitacdo® de técnicos, dirigentes e associados para atuarem

60 O documento explicita os critérios para a selecdo de projetos a serem submetidos a esta Acdo
Orcamentaria. Sao eles: (a) “Projetos que demonstrem estar vinculados as acdes territoriais, cuja proposta
metodoldgica incorpore a utilizacdo de metodologias participativas e estejam fundamentados nos princi-
pios da educacéo popular; (b) Projetos voltados para o fortalecimento das areas de resultado da SDT/MDA,
priorizando as acoes relacionadas as seguintes linhas de acao: formacao de agentes, educacdo do campo
e cultura, diversidade e cidadania; (c) Projetos voltados para o fortalecimento das acées de formacdo de
agentes de desenvolvimento, preferencialmente de entidades da sociedade civil que ja estejam inseridos
na dindmica territorial, tendo em vista a necessidade de consolidar acées; (d) Projetos que demonstrem
possuir experiéncia com acoes voltadas para o fortalecimento das redes de educacdo do campo e cultura,
com vistas a fortalecer a articulagdo dessas politicas; (e) Projetos demonstrativos e inovadores que conte-
nham agdes voltadas para a insercao de jovens, mulheres, populagdes tradicionais e povos indigenas nas
acdes territoriais, prioritariamente, voltadas para a insercao desses segmentos nos colegiados territoriais;
(f) Projetos inovadores voltados para o fortalecimento das redes sociais de cooperacéao, a fim de consoli-
dar a estratégia adotada pela SDT/MDA de ampliagéo da Rede de Entidades Parceiras, da Rede Nacional
de Colaboradores; (g) Projetos demonstrativos voltados para a formagéao e capacitacdo que tenham como
conteldos programaticos as dreas finalisticas da SDT: desenvolvimento rural sustentavel, desenvolvimento
territorial, associativismo, cooperativismo, educacdo do campo; (h) Os projetos analisados serdo aprovados
até o limite orcamentdrio programado por grupos de atividades”.

61 De acordo com informacdes disponiveis em: <http:/sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=2001>
com acesso em: 15/12/2009. As citagdes a seguir foram retiradas deste documento eletronico.

62 H4, no item “descricao” do documento, a explicitacdo do conteddo temético recomendado a esta
capacitagao, qual seja: “Capacitacdo em cooperativismo e em comercializagcdo de produtos e servicos da
agricultura familiar por meio de cursos, oficinas, semindrios, conferéncias, congressos e intercambios para
dirigentes, associados, cooperados, técnicos, funcionarios e voluntarios de empreendimentos coletivos da
agricultura familiar” No entanto, é importante destacar a possivel sobreposicao de finalidades com relagdo
a Acao Orcamentaria 6466, anteriormente apresentada.
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nas areas de constituicdo e gestdo de cooperativas e de organizacao
e comercializacdo da producao” Tem-se, a partir dessa finalidade, forte
interface com a legislacdo que regula a acdo das cooperativas e em-
preendimentos associativos®.

f) Acdo Orcamentaria 8991%, denominada “"Apoio a Projetos de Infraes-
trutura e Servicos em Territérios Rurais” (Proinf), antiga linha “projetos
e servicos municipais” do Pronaf. O produto dessa acéo é o "territorio
apoiado” Este “apoio” consubstancia-se no “[..] apoio financeiro para
que o municipio implante projetos dentro do contexto de desenvol-
vimento local sustentavel e que fortalecam a agricultura familiar". Os
projetos citados no documento séo os “projetos territoriais” formula-
dos a partir do PTDRS e implementados por “entidades parceiras” do
Colegiado Territorial. Nesta modalidade as operacées sdo firmadas
com governos municipais e estaduais (apoiando acoes de custeio e
de investimento) e ONGs (apoiando exclusivamente acoes de custeio).

A finalidade desta Acdo Orcamentaria é “[...] viabilizar, priorizando a
articulagdo com programas e politicas publicas; investimentos na
implantacdo, ampliacéo e modernizacéo de infraestrutura e servigos
necessarios a dinamizacdo econdmica dos territorios rurais, ao forta-
lecimento da gestao social de seu processo de desenvolvimento e de
redes sociais de cooperacdao e a melhoria da qualidade de vida dos
agricultores familiares".

Os recursos desta Acdo sdo destinados aos municipios e repassados
por meio de contratos de cooperacdo para execucao, sendo que
estes, para efetivamente promover a acdo estabelecida, cumprem
0 que determina a Lei de Licitacbes. A Caixa Econdmica Federal
e o0 Banco do Nordeste do Brasil sdo designados como “Agentes
Operadores”dos recursos transferidos pelo MDA para o‘cumprimento

63 Com relagdo as suas implicagdes relativas a politica de desenvolvimento territorial, essa legislacéo sera
tratada analiticamente mais adiante nesse Relatorio.
64 De acordo com informagoées disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/index.php?sccid=1235>

com acesso em: 15/12/2009. As citacoes a seguir foram retiradas deste documento eletrénico, salvo as iden-
tificadas como pertencentes a outras fontes.

65 Observe-se que o apoio é direcionado ao municipio e n&o ao territdrio, visto que este apoio deve obe-
decer a legislacdo vigente sobre a transferéncia de recursos publicos, como discutiremos a seguir.

66 Concretamente, os investimentos, de acordo com item “descricdo” do documento citado, deveriam
possibilitar a “[..] construcado ou ampliacdo de unidades de beneficiamento e armazenagem, estruturas
de comercializagdo, construcdo e recuperagdo de centros de treinamentos, centros comunitérios; apoio
na estruturacao de cooperativas de crédito e de producao da agricultura familiar e de redes de assisténcia
técnica etc”.
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das obrigacdes assumidas” formalmente pelos municipios, governos
estaduais “ou outras institucionalidades definidas na LDO"; ou seja,
trata-se do processo de planejamento e elaboracdo do projeto
territorial aprovado®’.

Os projetos territoriais sao definidos, em termos das acoes
prioritarias que devem desencadear, pelo Colegiado Territorial,
com base no PTDRS. Sua elaboracédo, de acordo com a orientacéo
desta Acdo Orcamentéria, deve ser feita “[..] por técnicos das
organizagbes participantes das oficinas, técnicos do governo do
estado ou por uma entidade habilitada eleita na oficina territorial”.
Uma vez elaborado, o projeto que demanda recursos do Proinf
é submetido a SDT/MDA® e ao CEDRS, que delibera “sobre sua
aprovacao”ou sugere “os ajustes, compatibilizando com as politicas
do estado” As metas do projeto aprovado devem ser transformadas
em “programa de trabalho’, de acordo com o que regulamenta a
Instrugdo Normativa n° 1 da Secretaria do Tesouro Nacional, 6rgao
do Ministério da Fazenda®.

O apoio financeiro aos projetos territoriais ou intermunicipais de
infraestrutura ocorre sob regulamentacdo da Resolucdo ne 37 do
Condraf, de 16 de fevereiro de 2004. Esta Resolucdo estabelece
‘regras complementares” a elaboracdo e a implementacdo dos
projetos. De fato, estas regras s&éo normas gerais que buscam orientar

67 Mais adiante discutiremos a normatizacéo instituida pela LDO e suas implicaces para este arranjo de
operacionalizacdo dos projetos territoriais.

68 Neste documento ndo constam explicagdes sobre o processo de submissao do projeto elaborado a
SDT/MDA. As competéncias das diversas instancias relativas aos projetos territoriais sao explicitadas em
outro documento, intitulado “Orientacdes para a indicacao, elaboracao e tramite de projetos territoriais
em 2009" Nele afirma-se que a competéncia da SDT/MDA, relacionada a avaliagao do projeto elaborado,
é "emitir parecer técnico sobre os projetos recebidos’, ndo Ihe competindo aprovagao ou reprovacao do
mesmo.

69 FEsta Instrucdo disciplina a celebragcao de convénios de natureza financeira que tenham por objeto
a execucao de projetos ou realizagdo de eventos e da outras providéncias. Em seu Art. 1°, a Instrugao
Normativa estabelece que “A execucdo descentralizada de Programa de Trabalho a cargo de érgéos e
entidades da Administracao Publica Federal, Direta e Indireta que envolva a transferéncia de recursos
financeiros oriundos de dotagdes consignadas nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, objeti-
vando a realizacdo de programas de trabalho, projeto, atividade ou de eventos com duragao certa, serd
efetivada mediante a celebracéo de convénios ou destinagao por Portaria Ministerial, nos termos desta
Instrucdo Normativa, observada a legislacao pertinente”. O convénio é definido, em seu § 1°, como
“instrumento, qualquer que discipline a transferéncia de recursos publicos e tenha como participe
orgao da administracao publica federal direta, autarquica ou fundacional; empresa publica ou socie-
dade de economia mista que estejam gerindo recursos dos orgamentos da Unido, visando a execugao
de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua
cooperagao’”.
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a elaboracdo dos seus objetivos e algumas caracteristicas de sua
operacionalizacao.

Finalmente, em referéncia a contrapartida dos contratos de repasse,
firmados com prefeituras municipais e érgdos do governo estadual,
no caso de recursos do Proinf, é exigida em dinheiro e/ou o terreno
para edificacdo de obra prevista no projeto. Quando se tratar de
organizacbes da sociedade civil, a contrapartida poderd ser em
bens e servicos economicamente mensurados. Os valores mini-
mos, para o exercicio fiscal de 2009, estao estabelecidos na LDO ne°
11.768 de 01/09/2008.

g) Acdo Orcamentaria 22727', denominada ‘gestdo e administracdo
do programa” De acordo com documento da Caixa Econémica
Federal (CEF), esta acao "torna vidvel as acoes de coordenacao e
monitoramento do apoio ao desenvolvimento dos territérios rurais
identificados e selecionados pela SDT/MDA". Trata-se, portanto, de
uma Acdo Orcamentaria direcionada as atividades internas da SDT/
MDA na administracao do programa.

Além destas Acoes Orcamentarias do Pronat, a SDT/MDA tem sob sua
responsabilidade uma acdo do Programa 1426, do Ministério do Meio Ambiente,
intitulada "Conservacao, Manejo e Uso Sustentavel da Agrobiodiversidade”. Trata-
se da Acdao Orcamentaria 8920 (“Fortalecimento e Valorizacao Iniciativas Territoriais
de Manejo e Uso Sustentavel da Agrobiodiversidade”). De acordo com documento

70 Estas normas estabelecem que: (a) “[...] os projetos devem ter cardter de integracao territorial e/ou in-
termunicipal entre as agcdes planejadas, no sentido de conferir regionalidade as mesmas e complemen-
tariedade com outras acdes de desenvolvimento subregional” (§ 1° do Art. 2); (b) Devem ser priorizados
determinados infraestrutura e servigos que obedecam aos seguintes critérios: localizem-se em “municipios
com concentracdo de assentamentos de Reforma Agréria e de agricultores familiares”; ‘gerem impacto na
agregacao de valor a producéo, na geracao de renda e ocupagao produtiva, com sustentabilidade ambien-
tal”; “favorecam o associativismo e cooperativismo em suas diferentes formas”; “permitam a participacao e
controle social dos beneficidrios locais’; e “assegurem assisténcia técnica e extensao rural para viabilizar as
atividades produtivas da agricultura familiar e da reforma agraria” (§ 2° do Art. 2); (c) Os projetos territoriais
devem estar integrados as politicas e programas publicos incidentes sobre o territério, particularmente o
Pronaf (§ 3° do Art. 2); (d) As propostas de alteracdo dos planos de trabalho e projetos aprovados somente
deverdo ser consideradas pelo MDA mediante avaliagdo e aprovacdo prévias dos érgéos colegiados refe-
ridos ao projeto (§ 4° do Art. 2); (e) "Recomenda-se aos municipios com projetos aprovados que incluam
na sua Lei de Diretrizes Orcamentarias e em seus Planos Plurianuais, acdes e metas contidas nos planos e
projetos intermunicipais ou territoriais” (§ 5° do Art. 2). Isso ocorre para que eles tenham mobilidade de re-
cursos de outra natureza, contando com recursos proprios do municipio e ndo apenas receita vinculada; (f)
“Recomenda-se que a Secretaria do Condraf contribua na capacitacdo dos conselhos de desenvolvimento
rural, municipais, regionais, intermunicipais e/ou conselhos e féruns territoriais” (§ 6° do Art. 2).

71 De acordo com informagdes disponiveis na pagina da Caixa Econdmica Federal: <http://www].caixa.
gov.br/gov/gov_social/municipal/assistencia_tecnica/produtos/repasses/pronat/saiba _mais.asp>. Acesso
em: 18/2/2010. O trecho transcrito pertence a este documento.
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da SDT/MDA esta acdo tem por finalidade’ “promover acdes de conhecimento,
divulgacéo, valorizagao e fortalecimento de iniciativas territoriais de conservagao
e manejo sustentdvel da agrobiodiversidade, visando a agregacdo de valor e
melhoria da renda, da seguranca alimentar e nutricional e das condicées de vida
das familias rurais” Assim como as demais, essa acao também seleciona projetos a

serem financiados, estabelecendo critérios para escolha dos mesmos.

Além das Acgdes Orcamentdrias, recursos financeiros previstos em
Programas do PPA, os projetos podem ser financiados por meio da Assisténcia
Financeira Mediante Emendas Parlamentares (Afem)”®. Os recursos da Afem
originam-se, dentre outras fontes, de emendas parlamentares ao Orcamento Geral
da Unido. Esta modalidade comporta qualquer uma das Acdes Programaticas
citadas anteriormente, devendo ser observados, pelo parlamentar requerente,
seus respectivos objetivos e diretrizes operacionais fixadas pela SDT/MDA para o
Pronat, inclusive no tocante as instancias homologatdérias dos projetos elaborados.

3.2 Caracteristicas Gerais da Normatizacao que Instrui o Pronat

A normatizagao que instrui o Pronat diz respeito, principalmente, aos dois
instrumentos institucionais mais importantes da politica de desenvolvimento
territorial conduzida pela SDT/MDA: colegiados e projetos territoriais. Os
Colegiados sdo considerados ‘gestores” do processo de desenvolvimento
territorial, mais especificamente do instrumento PTDRS, j& descrito no item 3.1.
Das seis acoes estratégicas do Pronat, maior destaque, em termos de amplitude
dos processos que podem desencadear (de acordo com os objetivos explicitados
nos documentos divulgados pela SDT/MDA), é conferido a elaboracao, ao apoio a
gestao dos PTDRS e ao Proinf (A¢cdes Orcamentarias 102C, 2A99 e 8991).

Ao instituir normas para os PTDRS, relativas a sua elaboracéo, a gestdo e a
criacdo de projetos para o Proinf, a SDT/MDA estabelece, formalmente, principios,
caracterfsticas gerais e especificas, procedimentos e critérios para 05 processos
de desenvolvimento territorial. Adotando-se a perspectiva segundo a qual a
estrutura normativa fornece uma moldura que estimula e coage determinados

72 De acordo com informacées disponiveis em: <http://sistemas.mda.gov.br/sdt/arquivos/1078720779.
pdf>, com acesso em: 15/12/2009. As citagoes a seguir foram retiradas deste documento eletronico, salvo as
identificadas como pertencentes a outras fontes.

73 As emendas parlamentares sdo sujeitas a restricoes de status constitucional, contidas no art. 166, § 3,
CF, que estabelece regras fundamentais para a aprovacao de emendas parlamentares a LDO, quais sejam: (i)
ndo podem acarretar aumento na despesa total do orcamento, a menos que sejam identificados erros ou
omissdes nas receitas, devidamente comprovados; (i) é obrigatdria a indicagdo dos recursos a serem cance-
lados de outra programacao, ja que normalmente as emendas provocam a inser¢do ou o aumento de uma
dotacdo; (iii) ndo podem ser objeto de cancelamento as despesas com pessoal, beneficios previdencidrios,
juros, transferéncias constitucionais e amortizacao de divida; (iv) € obrigatéria a compatibilidade da emenda
apresentada com as disposicdes do PPA e da LDO.
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comportamentos, consideramos que os atores representativos do campo de
incidéncia da politica publica em pauta agem em didlogo com esta estrutura
normativa, negando-a ou contribuindo para sua institucionalizacdo, o que esboga
uma de suas fases, qual seja, a da implementacdo. As normas oferecem tanto 0s
limites do que deve e do que pode ser feito (por intermédio do que o programa
possibilita) quanto os procedimentos necessarios a execucao das atividades.
Definem, portanto, formas, meios e procedimentos padronizados de organizacao
dos processos que compdem o Programa. Elas tém, portanto, um carater positivo,
no sentido de fundamentar préticas pela afirmacéo, por vezes objetiva, do ‘como-
deve-ser” ou “como-proceder” e também por possibilitar, ao gestor publico ou as
unidades territoriais, 0 acompanhamento e a avaliacdo do programa (ou de suas
Acdes Orcamentarias especificas) pelo cumprimento de objetivos (“finalidades”),
procedimentos e etapas previstas.

Na pratica, no cotidiano das acbes nos territdrios, os processos de
operacionalizacdo do programa (e suas relagdes com o marco normativo-juridico)
vao revelando as potencialidades e os limites das normas criadas — em termos
de facilidades e dificuldades, impedimentos e possibilidades, solucbes e lacunas,
entraves e oportunidades. Por isso, podemos compreender a atual politica de
desenvolvimento territorial também como um processo de experimentacao e
de aprendizado sobre possibilidades e limites, oferecidos pelo marco normativo
(inclusive os limites juridicos), para promover acdes de desenvolvimento rural por
meio da abordagem territorial.

No contexto da politica de desenvolvimento territorial, criada e coordenada
pela SDT/MDA, o ambiente instituido pelo Pronat estabelece um marco normativo
por meio do qual se estruturam as a¢bes de promoc¢ao do desenvolvimento rural
orientadas pelo enfoque territorial. Esta institucionalizacdo se da principalmente
pela criacdo de regras para a elaboracao e gestao dos PTDRS; pela regulacao do
funcionamento dos Colegiados Territoriais (que se responsabilizam pela gestao
dos PTDRS) e pela normatizacdo criada para o Proinf (que, igualmente, também
serd responsabilidade de gestdo dos Colegiados Territoriais). O que orienta o
estabelecimento desse conjunto de regras é o objetivo declarado do Pronat de
‘criar competéncias locais” para a gestdo dos PTDRS, articulando as demandas
identificadas nos territérios (designadas pela SDT/MDA como “necessidades de
desenvolvimento, cidadania e de bem estar”) com as politicas publicas. Torna-
se evidente o objetivo de estimulo e fomento a acéo localizada para definicdo
da aplicacdo de recursos publicos ao desenvolvimento rural. Isto ocorre a partir
da agregacdo de determinados atores interessados em uma agao coletiva e
participativa em prol do desenvolvimento, desencadeando processos que
poderfamos denominar de adequacao de politicas publicas a demandas locais
(ou territoriais). E neste sentido que a instituicao dos Colegiados Territoriais, seus
planos de desenvolvimento territorial e os projetos territoriais, que sao parte desses
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planos, a serem financiados pelo Proinf, tornam-se parte fundamental do processo
de fomento a criacdo das “competéncias locais’, como prevé a politica.

Este marco normativo, criado no ambito da SDT/MDA, prescreve o modo
como as funcdes e os servicos da Secretaria, por meio de programas, devem
ser executadas pelos gestores publicos e técnicos vinculados ao ministério ou
as organizacoes, entidades e demais 6rgaos publicos que implementam acoes
desses programas. Trata-se de portarias, instrucdes normativas, resolucbes e
documentos de orientacdo, que funcionam como “manuais operacionais” para os
que executarao as acoes previstas. Este tipo de documento é geralmente bastante
detalhado e, por vezes, explica e/ou especifica outros regulamentos e regras
estabelecidos por leis ou decretos que lhes sdo superiores. Pelo seu detalhamento
e devido ao carater dinamico dos processos que busca normatizar, € comum haver
modifica¢cdes constantes nos seus termos. A cada ano, por exemplo, é editado, pela
SDT/MDA, um documento intitulado “Orientacao para a indicacao, elaboracao e
tramite de projetos territoriais’, atualizando critérios, sugestdes, competéncias,
procedimentos etc. A atualizacao é necessaria devido as mudancas de normas
vigentes que tém interface com a politica de desenvolvimento territorial, como
também mudancas na propria politica.

A normatizacdo especifica dialoga com referéncias juridicas mais amplas para
apresentar coeréncia normativa e respeito a hierarquia kelsiana’. O Pronat, em seu
desenho institucional, anteriormente apresentado, prevé e instrui um tipo de arranjo
em que ‘convénio’, ‘contratos de repasse” e “termos de parceria” sdo os principais
mecanismos utilizados para transferéncia de recursos publicos™ para os entes da
federacao, entidades publicas estatais, organizagdes sociais ou entidades civis privadas
sem fins lucrativos para realizar as agdes previstas nos projetos. Esses instrumentos

tornam-se, assim, base e fundamento da operacionalizacdo da politica’.

Os“produtos”de todas as Acdes Orcamentarias apresentadas anteriormente
sao resultados da consolidacdo da demanda por acoes previstas em projetos pelos
Colegiados Territoriais — entidades gestoras dos PTDRS — e por érgaos e entidades

74 Hans Kelsen, jurista aleméo, concebe uma ordem crescente de importancia das leis. Assim, terfamos,
uma lei hierarquicamente maior, a Constituicado Federal (composta também por sua emendas), seguida das
leis complementares, das leis ordindrias, das leis delegadas, das medidas provisérias, dos decretos legislati-
vos e das resolucdes federais. Em um patamar inferior, hd os decretos e as portarias, que sao especificados,
no nivel das unidades administrativas publicas, pelas instru¢ées normativas (Silva, 2007).

75 A transferéncia de recursos financeiros publicos para entes federativos e entidades privadas sem fins
lucrativos pode ocorrer por meio de mecanismos de fomento direto (subvencdes sociais, contribuicoes,
auxilios, convénios, contrato de gestdo e termo de parceria) e indireto (impostos e contribuicoes sociais).
76 Os recursos do Pronat podem ser pleiteados, por meio de projetos contendo programas de trabalho,
pelo chefe do Poder Executivo dos estados da federacdo, do Distrito Federal, dos municipios ou por um
representante de entidade civil sem fins lucrativos.
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publicas e organizacdes sociais (entidades civis sem fins lucrativos). As acdes destes
atores e o repasse de recursos da Unido dependem da contratacdo de projetos”
(que sdo formalizados por meio de contratos de repasse, convénios e termos de
parceria) que viabilizam, por intermédio de Programas de Trabalho, a transferéncia
de recursos (do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido) para execucao
das atividades previstas. Adentramos, portanto, um terreno extremamente
normatizado, cujo marco legal busca qualificar os processos de fomento do
Estado brasileiro a unidades federativas e entidades civis, estabelecendo uma
mirfade de critérios, regras e procedimentos. Para compreender as relacées
estabelecidas, e por meio delas as interfaces criadas com o marco juridico vigente,
na sequéncia, analisaremos as relacdes entre a politica de desenvolvimento
territorial — especificamente a execucdo de recursos do Pronat — e o marco juridico
que regula as transferéncias de recursos publicos para érgéos estatais, entidades
e organizagdes sociais.

3.3 Andlisedas Normas Criadas pelo Pronat face ao Marco Legal Vigente

A normatizacdo que instrui o Pronat pode ser analisada por meio das
caracterfsticas que ela imprime aos processos que regulamenta, normatiza e
busca instituir. Ela se volta para processos de promocao do desenvolvimento
territorial por meio de trés instrumentos principais: colegiados territoriais, planos
de desenvolvimento territorial participativos e “projetos técnicos” que viabilizam,
dentre outras a¢bes, obras de infraestrutura aos territérios. Para concretizar estes
instrumentos, o Pronat depende do estabelecimento de relacdes com o conjunto
de leis vigentes que regulam a cooperagao entre as instancias participativas e 0s
processos de transferéncia de recursos do Orcamento Geral da Unido as unidades
federativas e entidades privadas que realizardo, nos territérios, as acdes projetadas.

Como j& apontado anteriormente, os Conselhos sdo legalmente
considerados, pela Constituicdo Federal de 1988, “mecanismos da participacao
cidad&’ referidos a acdes de administracdo publica, em termos de gestdo e controle
sociais. Constituicdes Estaduais e Leis Especiais — que criam e determinam as
atribuicdes dos Conselhos estaduais — s&o referéncias principais a compreensao
das competéncias que estes o6rgdos colegiados assumem na politica de
desenvolvimento territorial (ou, mais especificamente, no Pronat).

77 A Portaria Interministerial n° 27, de 29 de maio de 2007 designa o significado de “projeto basico’, peca
instrumental do processo de transferéncia de recursos publicos, como: “[..] conjunto de elementos neces-
sérios e suficientes, com nivel de precisao adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de
obras ou servicos, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite
a avaliacdo do custo da obra ou servico de engenharia e a definicdo dos métodos e do prazo de execugao”
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Na maioria dos estados da federacdo, a normatizacdo dos CEDRS é
decorrente da institucionalidade criada pelo Pronaf em meados dos anos 1990
(Abramovay, 2003). No entanto, é a legislacdo dos estados que regula a atuacao
desses Conselhos. Estes se responsabilizam pela aprovacao e, quando necessario,
elaboram sugestdo para a revisao ou adequacdo dos projetos territoriais’®, uma
vez que os Colegiados Territoriais ndo tém atribuicao legal para deliberar de
forma autdbnoma sobre esta matéria. Ademais, estes colegiados também nao
sao reconhecidos como Conselhos Setoriais vinculados a politicas publicas,
uma vez que o territério ndo é um ente federativo, como o sdo os Municipios,
o Distrito Federal e os Estados da federacdo. A auséncia de poder ou atribuicao
legal deliberativa dos Colegiados Territoriais torna-se mais um obstaculo a
autonomia dos territérios nos processos de elaboracao e gestdo dos PTDRS e de
implementacdo dos projetos territoriais por meio do Proinf.

A falta de uma institucionalidade juridica que lhe conferisse carater
deliberativo é identificada, em varios relatérios de pesquisa — como também em
falas de gestores publicos e de conselheiros — como um dos entraves, decorrentes
do marco legal existente, as acbes normatizadas pelo Pronat. A falta de autonomia
implica, alegam estas leituras e diagndsticos, maiores custos de transacdo, ao
inserir tais acbes em redes de interdependéncia que nem sempre sao favoraveis
aos objetivos perseguidos pelos Colegiados.

De acordo com o documento institucional da SDT/MDA, intitulado
“Orientacbes para a indicacdo, elaboracdo e tramite de projetos territoriais em
2009 hd uma série atribuicbes e competéncias estabelecidas para as instancias
que "apoiam o desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais”. Esta rede de
atribuicbes e competéncias relacionadas aos projetos territoriais nos fornece
um mapeamento das relacoes a serem efetivadas e gerenciadas para a "boa
operacionalizacdo” dos projetos territoriais. E importante perceber que esta
normatizacao, criadaa partirdo Pronat, é referente aregras especificas concernentes
aos projetos e aos proprios Colegiados em suas relagdes para operacionaliza-los.
Sao regras e procedimentos que normatizam desde as caracteristicas e qualidade
dos projetos até os tramites (e suas respectivas competéncias) necessarios a sua
realizacdo e aos processos de prestacdo de contas quando da sua finalizacdo. Esta
institucionalizacdo, obviamente, ndo pode ser compreendida sem que a cotejemos
com o marco juridico que regulamenta os dois campos principais de interface
da politica de desenvolvimento territorial: acdo das instancias participativas e
transferéncia e execucao de recursos publicos pelos municipios e organizacbes
sociais. Neste item focaremos uma analise das normas de incidéncia restrita, que

78 No documento “Orientacdes para a indicacao, elaboracéo e tramite de projetos territoriais em 2009" ha
explicitacdo das competéncias dos CEDRS conforme apresentado a seguir neste mesmo item.
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regulam os procedimentos especificos da politica de desenvolvimento territorial;

nos Seguintes, as normas mais amplas.

Por "normatizacdo de incidéncia restrita” entendemos o tipo de regras
instituidas que sao estabelecidas pelo Pronat, a partir do marco legal que
regulamenta a transferéncia e a operacionalizacdo de recursos publicos pelas
municipalidades e entidades do Terceiro Setor. Exemplo deste tipo de regra é o
documento institucional da SDT/MDA “Orienta¢des para a indicacao, elaboracéo
e tramite de projetos territoriais’, editado desde 2006. Em sua terceira versao, o
texto estabelece que todos os projetos territoriais, exceto os que se originam de
emendas parlamentares, “deverdo ser objeto de manifestacdo dos CEDRS"”. Sdo
esses Conselhos, e ndo os territoriais, 0s que tém atribuicdes e competéncias
formais para a aprovacdo ou nao dos projetos®.

Com relacdo aos Colegiados Territoriais, compete a cada uma de suas
instancias:

a) Plenério

i. “Indicar em reunido do colegiado e, na auséncia deste, em evento
territorial, os projetos a serem apoiados em 2009, indicando a ordem
de prioridade e observando as orientacdes e critérios contidos neste
documento e outros que possam ser estabelecidos pela instancia
estadual (CEDRS)®" e Nucleo Diretivo;

ii. Registrar em ata as deliberacdes do plenario relativas ao processo
de indicagao de projetos prioritarios;

iii. Indicar os proponentes dos projetos prioritarios”.

79 Os trechos citados a seguir sdo do documento “Orientacdes para a indicacdo, elaboracdo e tramite de
projetos territoriais em 2009"

80 As competéncias estabelecidas pela norma séo as seguintes: (a) “Sugerir aos Colegiados Territoriais
outros critérios de priorizacdo dos projetos que possam auxiliar no processo de qualificacdo dos projetos,
desde que ndo se contraponham aos sugeridos por este documento; (b) Compor Camara Técnica ou Grupo
de Trabalho para andlise dos projetos territoriais, incluindo, obrigatoriamente, representantes dos movimen-
tos sociais representativos do publico beneficidrio do MDA e representante da Delegacia do MDA, dentre
outros; (c) Emitir pareceres, no ambito das Camaras Técnicas ou Grupo de Trabalho, em relagéo aos projetos
recebidos dos Colegiados Territoriais para subsidiar as decisées do colegiado estadual; (d) Deliberar sobre
os projetos encaminhados pelos Colegiados Territoriais, baseado em parecer da Camara Técnica ou Grupo
de Trabalho; (e) Encaminhar a SDT os resultados da deliberacao, acompanhados de copias dos documentos
recebidos dos Colegiados Territoriais”

81 Importante perceber que a instancia estadual (ou o CEDRS) pode estabelecer orientagdes e critérios
relativos aos projetos territoriais. Esta competéncia, neste caso, € atribuida por esse documento, mas tam-
bém esta vinculada as atribuicées dos CEDRS que sao estabelecidas por Leis Especiais e pelas portarias e
Instrugoes Normativas editadas pelo MDA.
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b) Nucleo Diretivo

i. "Dar ciéncia aos membros do Colegiado Territorial, diretamente
e/ou por meio do Nucleo Técnico, das informacdes do presente
documento;

ii. Negociar com os proponentes indicados pelo Plenério (Prefeituras,
Governo Estadual e ONGs) a implantagédo dos projetos e a gestao
dos mesmos, com participacdo do colegiado e beneficidrios,
firmando, sempre que possivel, Termo de Gestdo para assegurar o
cumprimento dos pontos acordados?®;

iii. Assegurar o cumprimento dos prazos estabelecidos para indicacdo
e tramitacao dos projetos na sua esfera de atuacéo;

iv. Enviar a relacdo dos projetos priorizados para os anos de 2009 a
Delegacia do MDA e Secretarias Executivas do CEDRS;

v. Preencher a Ficha Resumo® conforme as deliberacées do plenério
encaminhando-a a Delegacia do MDA e SDT;

vi. Encaminhar a Ficha Resumo a Secretaria Executiva do Conselho
Estadual, acompanhada dos documentos comprobatérios das
indicacdes do Colegiado Territorial (atas) e, para fins de analise, os
Planos de Trabalho elaborados;

vii. Acompanhar a tramitacdo dos projetos territoriais”.

¢) Nucleo Técnico

i. Elaborar ou acompanhar a elaboracdo, bem como a inclusdo no
Sistema de Convénios do Governo Federal (Siconv), dos projetos
territoriais indicados para os anos de 2009 (planos de trabalho e
projetos técnicos), em cooperacdo com as entidades do territério
(prefeituras municipais, ONGs, governo estadual, 6rgaos de extensao
rural, dentre outras);

ii. Instruir os membros do Plendrio e do Nucleo Diretivo do Colegiado
Territorial, em caso de duvidas e/ou esclarecimentos sobre

82 [ disponibilizado, anexo ao documento, um modelo de Termo de Gest&o a ser firmado entre os parceiros.
83 [ disponibilizado, anexo ao documento, um modelo de “Ficha Resumo”.
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informacoées contidas neste documento relatando ou solicitando ao
Articulador Estadual do MDA, informagdes adicionais, se necessério;

iii. Manter o Articulador Estadual do MDA informado sobre o processo
de definicdo e elaboracdo dos projetos territoriais;

iv. Assessorar o Nucleo Diretivo do Colegiado Territorial no acompa-
nhamento do tramite dos projetos territoriais’.

O documento também estabelece, no processo de tramite dos projetos
territoriais que operacionalizardo recursos do Proinf, competéncias a Delegacia do
MDA e a propria SDT/MDA. Antes de estabelecer estas competéncias, o documento
regulamenta, por meio do estabelecimento de critérios e de apontamento de
sugestdes, 0s requisitos obrigatérios para a indicacao, priorizacéo e levantamento
de informacgdes dos projetos pelos colegiados territoriais.

Esta normatizacdo, que anteriormente qualificamos como direcionada a
“ambiéncia especifica’do processo de elaboracéo e implementacao dos projetos —
que se projeta, é importante afirmar, para a dinamica dos Colegiados —, estabelece,
ou busca estabelecer, processos institucionalizados de elaboracdo de diagnésticos,
construcéo de alternativas, por meio de planos de desenvolvimento territorial, e
objetivacdo destes planos nos projetos territoriais que pleiteiam recursos do Proinf.
Trata-se da racionalizacao do processo pelo estabelecimento de regras que buscam,
aoregular os procedimentos, instituir novas praticas. Obviamente, qualquer processo
de inovacéo, que se estabelece pela normatizacdo processual, cria entraves as
praticas costumeiras. Nao nos parece, no entanto, que tal processo de normatizacédo
seja capaz de gerar impedimentos aos objetivos tracados pelo Pronat.

Entendemos que os entraves estdo nas relacdes que, obrigatoriamente,
devem ser estabelecidas com instituicdes e atores sociais que: (a) gerenciam
processos burocraticos e ndo compreendem ou se envolvem com a dinamica de
desenvolvimento estabelecida pela politica de desenvolvimento territorial. O exemplo
mais evidente sdo os agentes financeiros, particularmente a Caixa Econdmica Federal;
(b) participam como “executores indiretos” dos projetos (como parceiros — No caso
das municipalidades — ou entidades privadas executoras de parte dos projetos).
O vinculo com os processos é parcial ou pontual e, na auséncia de mecanismos de
monitoramento e avaliagdo, as normas instituidas tornam-se referéncias distantes a
estas entidades; (c) ha também o caso daquelas relacdes estabelecidas por atores que
nao compreendem ou n&o conferem importancia a estratégia de desenvolvimento
territorial instituida pelo Pronat, como parece ser o caso de vdrias municipalidades
que, mesmo inclusas em territdrios, ndo se percebem como protagonistas de acoes
que conduzam a mudangas sociais na esfera do desenvolvimento rural. Estes parecem
ser 0s principais entraves a normatizacao criada pelo Pronat, quando observamos os
processos que estas normas buscam regular.
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Noentanto,dentreestesentraves, cabe destaque paraosque sdodecorrentes
da operacionalizacdo dos projetos territoriais do Proinf. Para implementar os
projetos, os Colegiados, que sdo oficialmente seus gestores, submetem-se a
diversas relacdes de delegacdo de atribuicbes e, consequentemente, geram-se
dependéncias, principalmente em relacdo aos municipios e, em certos casos, a
entidades privadas que executam acbes dos projetos. O desenho institucional
da politica gera um ambiente em que os colegiados formulam e gerenciam
0s projetos territoriais. Como 0s recursos publicos ndo podem ser repassados
diretamente aos Colegiados, j& que estes ndo tém personalidade juridica, o arranjo
institucional criado arquiteta um tipo de “terceirizacdo” de competéncias e atribuicoes.
Sem poder deliberativo, a funcdo dos Colegiados, em quase todas as situacoes,
restringe-se ao acompanhamento dos processos e, em raros casos, de monitoramento
das acdes, uma vez que sdo as municipalidades e as entidades privadas que assumem
responsabilidades de operacionalizacdo dos projetos. Estas responsabilidades incluem
0s provaveis beneficios gerados com a gestdo de recursos publicos e também os
onus, principalmente aqueles relacionados aos intrincados processos de prestacao de
contas. Nos préximos itens detalharemos as caracteristicas, potencialidades e limites
do marco juridico com o qual o Pronat se relaciona ao instituir a execucao de recursos
publicos por meio dos municipios e entidades privadas como principal instrumento
para operacionalizacdo dos projetos territoriais.

4. Municipios e a Execuc¢ao de Recursos Publicos Oriundos do Pronat

Os estados da federacdo, o Distrito Federal e os municipios, entidades
publicas estatais ou entidades sem fins lucrativos podem operacionalizar, por meio
do Pronat, recursos publicos federais origindrios de transferéncias. Trataremos dos
dois primeiros e, mais adiante, abordaremos as transferéncias voluntarias.

4.1 Instrumentos de Transferéncia de Recursos da Uniao aos
Municipios

Para o Pronat, as municipalidades sdo as entidades executoras dos
recursos destinados ao Proinf. No arranjo institucional criado, como demonstrado
anteriormente, os Colegiados Territoriais sdo responsaveis pela gestdo dos PTDRS
e, consequentemente, pelos projetos territoriais executados pelas municipalidades
em parceria com entidades privadas. Para possibilitar a transferéncia de recursos
da Unido aos municipios, sdo utilizados dois instrumentos principais: convénios e
contratos de repasse.

O convénio é um dos instrumentos legais que disciplina a transferéncia
de recursos publicos do Orcamento Geral da Unido as unidades da federacéo.
Ele geralmente tem como participe um érgao da administracdo publica federal
direta, autdrquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia
mista que esteja gerindo recursos do orcamento da Unido. O estabelecimento de
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convénio visa a execucdo de programas de trabalho, projeto, atividade ou evento
de interesse reciproco com duragao certa, em regime de mutua cooperacao, ou
seja, com contrapartida obrigatdria do municipio, sendo ele corresponsavel pela
aplicacéo e pela fiscalizagdo dos recursos.

Os convénios, para fins de transferéncia de recursos publicos, segundo a Por-
taria Interministerial n° 27, de 29 de maio de 2007, visam “a execucao de programa de
governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico, aquisicao de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperaca 0" Sobre o mecanismo
“‘convénio” aplicam-se, a Lei n° 8666, de 21 de junho de 1993, a Instrucdo Normativa
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) n° 1, de 15 de janeiro de 1997 e o Decreto n°
6.170, de 25 de julho de 2007. Ha ainda normatizacao especifica, por meio da Portaria
Interministerial n° 127, de 29 de maio de 2007. Mais adiante trataremos das implica-
¢Hes destas normas nos processos de celebracao de convénios pelo Pronat.

O contrato de repasse € outro tipo de instrumento administrativo, que se
equipara a figura juridica do convénio, e que define a transferéncia de recursos da
Unido para entes da Federacdo sob mediacdo de uma instituicdo financeira oficial
e de caréter publico federal® No caso do Pronat, é a Caixa Econdmica Federal
que atua como agente financeiro do programa, como mandataria da Unido no
acompanhamento da aplicacdo dos recursos previamente a liberacao das parcelas,
sequenciadas de acordo com o programa de trabalho aprovado. Sobre o contrato
de repasse, entre entidades federativas, aplicam-se o Decreto n° 1.819, de 16 de
fevereiro de 1996 e a Instrugao Normativa STN n° 1, de 15 de janeiro de 1997.

Para que um municipio, integrante de um “territério de identidade”da SDT/
MDA, possa formalizar um convénio ou um contrato de repasse com o MDA para
operacionalizar recursos do Pronat, ele deverd obedecer as condicdes estabelecidas
pela Portaria Interministerial n° 127, de 29 de maio de 2007, conforme previsto na
Lei Complementarn® 101, de 4 de maio de 2000, na Lei de Diretrizes Orcamentarias
e na legislacao federal®.

84 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000) estabeleceu outros
mecanismos de transferéncias voluntarias dos recursos aos entes federativos. Antes dela, apenas era possivel
realizar tais transferéncias por meio de convénios. Esta lei estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal, mediante agdes em que se previnam riscos e corrijam desvios ca-
pazes de afetar o equilibrio das contas publicas, destacando-se o planejamento, o controle, a transparéncia
e a responsabilizacdo como premissas basicas.

85 As condicdes e exigéncias sao as seguintes: (@) demonstrar que tem receita propria, ou seja, que insti-
tuiu, previu e arrecada impostos de competéncia constitucional do municipio, comprovando por meio do
Relatoério Resumido de Execucao Orcamentaria (Lei 9473, de 22 de julho de 1997); (b) comprovar que o
dispéndio com pessoal ativo e inativo ndo excede os limites estabelecidos a 65% do valor das respectivas
receitas correntes, de acordo com o Art. 38 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e a Lei de
Responsabilidade Fiscal; (c) aplicar em educacao e saude o percentual minimo previsto em Lei Organica
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Além das obediéncias as condi¢cdes acima, ainda de acordo com a Portaria
Interministerial n° 127, de 29 de maio de 2007, sao requisitos para a celebracdo
de convénios e contratos de repasse o cadastro do municipio no Siconv, o
Plano de Trabalho aprovado e a Licenca Ambiental®® prévia, ‘quando o convénio
envolver obras, instalacdes ou servicos que exijam estudos ambientais, na forma
disciplinada pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)”. Também é
exigida a ‘comprovacdo do exercicio pleno dos poderes inerentes a propriedade
do imovel, mediante certidao emitida pelo Cartério de Registro de Imdveis
(CRI) competente, quando o convénio tiver por objeto a execucdo de obras ou
benfeitorias no imovel’”.

A celebracdo de convénios e de contratos de repasse exige uma
contrapartida minima do ente federativo participe. Esta condicdo é formalizada
em um documento intitulado “Declaracédo de disponibilidade de contrapartida’,
elaborado pela SDT/MDA, em observancia a Lei de Diretrizes Orcamentarias. De
acordo com a LDO, os municipios, ao celebrarem convénios com a Unido, devem
apresentar uma previsao orcamentaria de contrapartida, na LOAY.

e na Constituicao Federal; (d) apresentar o Certificado de Regularidade Previdenciaria, exigido de acordo
com o Decreto n° 3.788, de 11 de abril de 2001; (e) comprovar, com certiddo negativa, regularidade quan-
to ao depdsito das parcelas do Fundo de Garantia por Tempo de Servico; (f) comprovar recolhimento de
tributos, contribuicoes, inclusive as devidas a Seguridade Social, multas e demais encargos fiscais devidos a
Fazenda Publica federal; (h) atestar, por meio de certiddo negativa, a inexisténcia de pendéncias pecuniarias
registradas no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal (Cadin), de acordo
com o art. 6°, da Lei n° 10.522, de 2002; (i) apresentar as prestagdes de contas de recursos anteriormente
recebidos da Unido, conforme dispde o art. 84, do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, e art. 70,
paragrafo unico, da Constituicdo Federal; (j) comprovar o pagamento de empréstimos e financiamentos a
Unido, como previsto no art. 25 da Lei Complementar 101; (k) comprovar observancia dos limites das dfvidas
consolidada e mobilidria, de operagcdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, de inscricdo em
restos a pagar e de despesa total com pessoal, mediante o Relatério de Gestao Fiscal; (1) apresentar a publi-
cacao do Relatdrio de Gestdo Fiscal de que tratam os arts. 54 e 55 da Lei Complementar n° 101, de 2000; (m)
comprovar o encaminhamento das contas anuais, conforme o art. 51 da Lei Complementar n° 101, de 2000;
(n) apresentar a publicagao do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria de que trata o disposto no art.
52 da Lei Complementar n° 101, de 2000; (o) apresentagao de suas contas a Secretaria do Tesouro Nacional
ou entidade preposta nos prazos referidos no art. 51, 810, incisos | e I, da Lei Complementar n® 101, de 2000,
observado o que dispde o art. 50 da referida Lei.

86 A Licenca Ambiental é: (a) um “ato administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente estabelece
as condicoes, restricoes e medidas de controle ambiental que deverdo ser obedecidas pelo empreend-
edor (pessoa fisica ou juridica) para localizar, instalar e operar empreendimentos ou atividades que utilizam
0s recursos ambientais e que sao consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras; ou aquelas que sob
qualquer forma possam causar degradagcao ambiental”. Este ato é regulado pela Resolucéo n° 237, de 19 de
dezembro de 1997, do Conselho Nacional do Meio Ambiente; (b) uma autorizagao, dada pelo poder publico
para uso de determinado recurso natural. (Pizatto & Pizatto, 2009).

87 Os valores a serem observados séo os seguintes: (a) 3% do valor de repasse da Unido, para municipios
com até 50 mil habitantes; (b) 5% a 10% do valor de repasse da Uni&o, para municipios situados nas areas
prioritdrias das regides de abrangéncia da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (Sudam) e
da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) e no Centro-Oeste; (c) 10% a 40% do valor
de repasse da Unido, para os demais municipios.
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A Portaria do MDA n° 28, de 26 de maio de 2009, altera o limite minimo
de contrapartida para 1% para 11 casos considerados especificos (doacoes
estrangeiras, agdes de assisténcia social e seguranca alimentar, projetos produtivos
em assentamentos rurais, educacao basica, populacdes tradicionais, dentre outros),
buscando estimular a participacdo dos municipios como participes de convénios
e contratos de repasse do Pronat.

A Portaria Interministerial n° 127, de 29 de maio de 2007 é o documento
que regula, de forma bastante especifica, 0s convénios e contratos de repasse
dos oérgaos e entidades da Administracao Publica Federal com as entidades
publicas e privadas sem fins lucrativos. Esse documento estabelece os conceitos,
as condicdes (de habilitacdo, credenciamento, contrapartida, celebracdo de
convénios, formalizacao, liberacdo de recursos, contratacdo de outras entidades,
acompanhamento e fiscalizacdo, prestacdo de contas e outros temas) e a detalhada
instrumentalizacédo dos processos, inclusive detalhando as caracteristicas e itens
dos projetos e programas de trabalho. O Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007,
no entanto, introduziu varias modificacdes que tornam a Instrucdo Normativa n°
1/1997 vigente apenas nas regras que em trata de temas distintos dos regulados
pelo Decreto n°® 6.170.

4.2 Implicagoes do Arranjo Institucional Existente

N&o é nosso objetivo elaborar uma andlise sobre mintcias da normatizacao
estabelecida para a contratagao de recursos do Pronat por meio de convénios e
contratos firmados com municipalidades. No entanto, chamamos a atencao para
complexa relacdo de requisitos e procedimentos necessarios a operacionalizacdo
das agdes. Ao contratar recursos publicos do Pronat, os municipios devem
obedecer a legislagao vigente, comprovando o seu estado de adimpléncia, além
da disponibilidade orcamentéria para a contrapartida. Trata-se de uma importante
interface normativa instituida pela STN e incidente sobre o Pronat: como ja visto,
somente podem ser executores de recursos publicos do programa os municipios
que cumprem seus deveres de seguridade social (Previdéncia Social e Fundo
de Garantia por Tempo de Servico, dentre outros) e promovem o equilibrio
fiscal de suas contas. Muitos projetos deixam de ser encaminhados ou sao
reprovados devido a inadimpléncia dos municipios junto aos cadastros publicos. E
importante lembrar que a operacionalizacdo dos recursos dos territorios depende
principalmente da participacdo das municipalidades, uma vez que os territorios
ndo sdo entidades juridicas habilitadas a firmar contratos e a celebrar convénios.

Superada a etapa de atendimento aos requisitos legais, a demanda recai
sobre o atendimento as especificidades para a solicitacdo de recursos, com
o detalhamento dos projetos técnicos e dos programas de trabalho. Neste
caso, incide sobre a demanda a normatizacéo criada pela STN (Portaria n° 127)
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e a normatizacéo especifica, estabelecida pela SDT/MDA com instrucdes que
orientam, detalhadamente, os processos de submissao de propostas.

Além da documentacao institucional, hd necessidade de apresentacédo
a0 MDA, apdsapréviaselecdoeaprovacaoda propostapelogestordo programa,
no caso do Pronat, a documentacédo técnica referida especificamente ao
projeto, objeto do convénio ou contrato de repasse. Esta documentacao
inclui:

a) Projeto Basico, incluindo plantas, orcamento detalhado, cronograma
fisico-financeiro e especificacdo técnica dos materiais e servicos a serem
executados (quando for o caso);

b) Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) de elaboracdo de todos os
projetos (quando for o caso);

c) Comprovacao de atendimento as diretrizes de preservacao ambiental
na area de intervencao, definidas pelos érgaos responsaveis (quando
necessario);

d) Declaracdo de anuéncia com a solucdo adotada pela concessiondria ou
orgao responsavel pela operacao e manutencao do servico ou equipa-
mento (quando for o caso);

e) Outros documentos, se exigidos pela legislacdo estadual ou municipal.

Além dessa documentacéo, é necesséario que o municipio e o Colegiado
Territorial assinem um Termo de Gestdo para gerenciamento compartilhado de
bens, no caso, obras que serdo feitas nos municipios, mas que devem beneficiar ao
territériocomo um todo. O documento visaa, nos termos do modelode documento
elaborado pela SDT/MDA, “garantir o usufruto dos projetos territoriais"® Este termo
estabelece competéncias para Colegiados Territoriais, Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural, Municipios e para a entidade do Terceiro Setor que esteja
envolvida na implementacédo do projeto.

Para os municipios, esta normatizacao implica custos operacionais bastante
elevados. Vérios problemas identificados nessa fase séo relacionados a nao

88 O proponente deve apresentar documentagdo institucional obrigatdria, que deve constar do termo de
posse, Carteira de Identidade e CPF do Chefe do Poder Executivo ou de seu representante legal e autoridade
interveniente, quando for o caso. No caso de entidades publicas estatais, € necessario apresentar: (a) cépia
da Lei de criagdo da entidade e de seus Estatutos; (b) copia da publicacdo da nomeacédo do dirigente da
entidade; (c) copia da Carteira de Identidade e do CPF do dirigente da entidade.

89 Este documento intitula-se “Orientacdes para a indicacao, elaboragao e tramite de projetos territoriais
em 2009" e esté disponivel em: <www.mda.gov.br>.
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observancia dos requisitos e regras e também a insuficiéncia de capacidade técnica
dos municipios para elaboracdo dos projetos e planos de trabalho conforme a
normatizacdo determina.®® Entre as principais irregularidades observadas estdo o
pouco detalhamento do plano de trabalho, a apresentacdo de projetos basicos
incompletos, a inexisténcia de comprovacdo de contrapartida e erros técnicos na
elaboracdo dos orcamentos.

A observancia da legislacdo e da normatizacdo instituida para operaciona-
lizacdo do programa requer qualificacdo técnica e investimentos em termos de
tempo para cumprir o conjunto de exigéncias estabelecido, desde a formalizacao
da proposta de convénio ou contrato até o intrincado processo de prestacao de
contas. Esse investimento e a insuficiéncia de capacitacdo técnica quase nunca
sao fatores considerados pelos gestores publicos no momento do desenho das
politicas, considerando as interfaces que obrigatoriamente tém que estabelecer
com o marco juridico vigente. Exemplo das dificuldades vividas pelas municipali-
dades sdo os processos de licitacdo para as obras, que demandam precisao técnica
e observancia severa dos procedimentos burocraticos para nao infringir a legisla-
¢ao. As dificuldades de encaminhamento técnico correto dos processos licitatod-
rios tém sido relatadas como principal fator gerador de atrasos na implementacéo
dos projetos territoriais.

Outro entrave importante a contratagao de recursos publicos para o Pronat,
pelos municipios, tem sido a situacao de inadimpléncia destes na apresentacao
do Certificado de Regularidade Previdenciaria; na comprovacao da regularidade
quanto ao depdsito das parcelas do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS) e na apresentacao de certiddo negativa quanto a pendéncias pecuniarias
registradas no Cadin, de acordo com o art. 6°, da Lei n° 10.522, de 2002. Ao néo
atenderem os requisitos minimos previstos em lei, as municipalidades tornam-se
inaptas a contratar recursos e celebrar convénios, impedindo, em razao disso, nos
territérios rurais, a execucao dos projetos do Proinf.

Essas exigéncias nos parecem coerentes com o rigor inerente aos processos
de execugdo e controle sobre o uso de recursos publicos. O entrave, de fato,
estaria na falta de capacidade administrativa (ou politica) e, por vezes, financeira,
dos municipios para manter seus deveres constitucionais em dia. Obviamente, ao
discutir o desenho institucional do programa temos que questionar se a atribuicao
de fungéo executora de recursos aos municipios &, de fato, a melhor alternativa a
inexisténcia de reconhecimento de capacidade juridica aos territérios rurais.

90 Parte importante das inferéncias apresentadas nesse Relatério decorre da leitura de documentos infor-
mais da SDT/MDA e da CEF disponibilizados na internet (como apresentacdes em Microsoft PowerPoint) e
de relatérios de eventos que promoveram debates sobre a contratacdo de recursos pelo Pronat.
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Nessadiscussdotambém éimportante pautaraquestdodamarcantefalta
de apropriacao, pelas municipalidades, da l6gica, dos objetivos e da dinamica
da politica de desenvolvimento territorial. Afinal a politica, por meio de seu
desenho institucional, e o Pronat, pela normatizacao que institui, tornam os
municipios atores centrais para viabilidade (realizacdo) dos projetos territoriais.
Esses projetos, junto com os Colegiados, compdem o foco dos objetivos de
mudanca social que buscam ser afirmados pela politica de desenvolvimento
territorial.

Por fim, ao tratarmos do papel das administracdes locais na exe cucao de
recurso do Pronat ndo podemos deixar de destacar o papel do agente financeiro
mediador da execucdo dos recursos: a CEF. S&o muitos problemas e entraves
atribuidos a sua participacdo nesse processo. O principal deles se refere a ale-
gada falta de compreensdo do agente financeiro acerca das especificidades dos
processos envolvidos na contratacao dos recursos. Alguns projetos demandam
conhecimentos técnicos especificos, muitas vezes relativos a drea técnico-agro-
ndmica; por vezes, as instalacdes e técnicas presentes nos projetos nao atendem
as padronizacdes exigidas em construcoes e procedimentos urbanos que, alega-
se, sdo as referéncias utilizadas pelo agente para avaliar os projetos. Os locais de
instalacdo de equipamentos sao também pontos de discérdia e conflitos entre
0s técnicos que elaboram os projetos e aqueles que, pela CEF, avaliam e tém a
atribuicdo legal de aprova-los ou ndo. Estas particularidades tém sérias impli-
cagdes sobre o tempo de avaliacdo dos projetos, fazendo com que o periodo
de andlise se estenda, em alguns casos, por mais de um ano, causando desesti-
mulo por parte dos atores territoriais e, em algumas situacoes, inviabilizando as
propostas. Os tramites burocraticos sao, por vezes, identificados como causa do
descrédito dos projetos territoriais.

O arranjo institucional criado coloca os Colegiados — como gestores
dos projetos territoriais e do proprio processo de desenvolvimento territorial
- em uma posicao dificil e delicada diante dos municipios, proponentes
e executores dos projetos; e do agente financeiro, que gerencia a parte
técnica e financeira para a contratacao e liberacdo dos recursos, além de ser
responsavel pela avaliacao da prestacao de contas. Por nao se constituirem
como organizac¢des formais, ndo possuindo, por isso, uma figuracéo juridica,
os Colegiados podem, tdo somente, atuar como mediadores entre 0s seus
interesses (como gestores do processo de desenvolvimento territorial) e os
interesses dos Municipios e dos agentes financeiros. Nada podem fazer além
de reivindicar e acompanhar o tramite dos projetos apds o investimento
que fazem ao coordenar o processo de escolha e elaboracdo dos mesmos.
Evidencia-se, nesse caso, um grave limite dado pelo desenho institucional
da politica de desenvolvimento territorial e, particularmente, do processo de
operacionalizacdo dos recursos do Pronat.
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5. Terceiro Setor e a Execucao de Recursos Publicos

As organiza¢des sociais ou entidades privadas sem fins lucrativos ou, ainda,
organizacéesdoTerceiro Setor®! também podem receber e executar recursos publicos
federais (restritos, por determinacdo de norma da SDT/MDA relativa a execucao
dos recursos do Pronat, a rubrica de “custeio”), origindrios de transferéncias®, para
executar Acdes Orcamentdrias. Esses repasses sdo classificados como mecanismos
diretos de fomento as entidades do Terceiro Setor e sao regulados pela Lei n° 4.320,
de 17 de marco de 1964 e pela Lei Complementar n° 101 (Lei de Responsabilidade
Fiscal), de 4 de maio de 2000, que séo especificadas por legislacdo infraconstitucional,
principalmente a que regula as diretrizes orcamentarias dos entes federativos. Os
parametros gerais para a transferéncia de recursos publicos para o Terceiro Setor
sdo estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal e orientam a definicdo dos
critérios que comporao a LDO.

De acordo com a legislacdo vigente, a origem das transferéncias voluntarias
pode ser:

a) Apresentacédo de uma emenda ao Orcamento Fiscal da Uniao por um
parlamentar;

b) Aprovacao de lei especifica junto ao Congresso Nacional por iniciativa
do Poder Executivo;

¢) Proposta ou projeto formulado pelo proprio interessado e entregue dire-
tamente ao Ministério ou a entidade que disponha de recursos aplicaveis
ao objeto pretendido;

d) O préprio Ministério ou a prépria entidade que detectam a existéncia de
necessidades ou desejam implementar programas.

No caso do Pronat é mais corrente o tramite dos recursos por meio de pro-
posta ou projeto formulado por entidades que compdem os territérios, que as

91 Adotaremos a designagao “Terceiro Setor” para dar conta, conceitualmente, de um vasto conjunto
de organizacdes sociais e entidades da sociedade civil que, embora privadas, tém interesse e atuam para
o beneficio publico. O uso do termo nao busca uniformizar a diversidade de tipos de organizagdes que
podem ser abarcadas por essa designagdo. Adotamos as justificativas de Rubem César Fernandes para tal
agrupamento: (a) todas realizam bens e servicos publicos, embora nao sejam Estado; (b) também nao séo
organizagdes com fins comerciais ou mercantis, pois nao visam o lucro; (c) agregam principios e acoes
vinculados a caridade, a filantropia, a0 mecenato e a cidadania; (d) defendem uma visao integradora da vida
publica, enfatizando a complementaridade entre as agdes publicas e privadas. (Fernandes, 2005).

92 FEssas transferéncias sdo consideradas“voluntarias’,em oposicao as"transferéncias legais”ou“obrigatorias”.
O carater voluntério diz respeito aos recursos que sao autorizados no orcamento do ente federativo e que
“podem dar origem a repasses para a realizacdo de atividades de interesse publico, seja para outros entes
federativos, seja para entidades privadas sem fins lucrativos” (Dias, 2008, p. 272).
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submete aos Colegiados que, aprovando-as, as encaminham ao MDA. H& também
casos de emendas parlamentares, mas ndo temos informacdes para identificar o
percentual das mesmas no montante de recursos direcionados ao programa. Im-
portante ressaltar que as transferéncias de recursos do Pronat a entidades privadas
restringem-se, por determinacao da SDT/MDA, aos recursos para custeio. Os recursos
para investimento em infraestrutura, por meio do Proinf, somente podem ser recebi-
dos, mediante aprovagao de projetos técnicos, pelas administracdes municipais.

5.1. Qualificacao das Entidades Privadas do Terceiro Setor

Nas relacdes estabelecidas entre Estado e sociedade civil, as entidades do
Terceiro Setor sdo®® submetidas ao marco legal principalmente referido ao Direito
Administrativo, que as regulamenta. Este marco legal as qualifica como entidades
que possuem a finalidade de produzir bens e servicos de interesse coletivo, ou
seja, devem ter “fim publico” A diversidade de entidades civis que sdo referidas na
Constituicdo da Republica de 1988 pode ser sintetizada a partir de atributos de
qualificacdo juridica aplicével a estas entidades:

a) Declaragéo de utilidade publica: trata-se das sociedades civis, associa-
¢cdes e fundagdes constituidas no pais com o fim exclusivo de servir
desinteressadamente a coletividade podem ser declaradas de utilida-
de publica, provados os requisitos (principalmente Lei n° 91, de 28 de
agosto de 1935, com diversas alteracdes ao longo dos anos; e Decreto
n° 3451, de 19 de abril de 2000, que regulamenta os termos da Lei n°
91/1935);

b) As Entidades filantrépicas (Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991 e Lei n°
8.742,de 8 de dezembro de 1993) podem ser qualificadas com atributos
como o Certificado de Entidade de Fins Filantropicos e o Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social;

Além de Entidades Filantropicas, as organizacdes do Terceiro Setor podem
ser denominadas de:

c) Organizacdo social (OS): “trata-se de pessoa juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa

93 Tal afirmacao é baseada nos argumentos de Franco (2010), quando o autor afirma que nao ha um critério
objetivo para a delimitacao e definicédo objetiva de “entidade do terceiro setor”. Para ele esta indefinicéo esta
expressa na ideia de “interesse coletivo”como critério diferencial dessas entidades, uma vez que ‘(..) quaisquer
organizacoes produzem, a rigor, coisas de uso ou interesse coletivo, inclusive empresas”. Para Paes (2005), ainda
nao hd, no marco juridico vigente, uma definicao exata do que seja “terceiro setor’, sua composicao e areas de
atuacao. Na auséncia de definicédo predominam as interpretacdes e imprecisdes, que podem, em muitos casos,
representar entraves aos processos administrativos e ao acesso aos recursos publicos.
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cientffica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protecao e preservacao do
meio ambiente; a cultura e a saude” (Lei 9.637, de 15 de maio de 1998);

d) Organizacao Social de Interesse Publico (Oscip):“(...) pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, desde que os respectivos objetivos
sociais e normas estatutarias’, que atendam aos requisitos instituidos pela
Lei 9.790, de 23 de marco de 1999 (que institui e disciplina o termo de
parceria e d& outras providéncias). Essa lei sofreu alteracdes pela Lei 10.539
de 30 de junho de 2002, e é regulamentada pelo Decreto 3.100 de 30
de junho de 1999. Por fim, as cooperativas sociais, que nem representam
um atributo nem sao, formalmente, um tipo de organizacdo do Terceiro
Setor, embora sejam consideradas, informalmente, como tal (apenas se
diferenciam das demais cooperativas porque tendem a ser relativamente
incapazes em termos civis). Sdo constituidas com a finalidade de inserir as
pessoas em desvantagem no mercado econdmico, por meio do trabalho,
fundamentando-se no interesse geral da comunidade em promover a
pessoa humana e a integracao social dos cidadaos (Lei 9.867 de 10 de
novembro de 1999, ainda ndo regulamentada).

Sabe-se que a qualificacdo das entidades privadas é um processo bastante
complexo que suscita variados questionamentos legais dadas as lacunas,
imprecisdes e constantes mudancas no marco juridico que rege a existéncia e
acao dessas entidades. Em estudo recentemente publicado, o Grupo de Institutos,
Fundacées e Empresas (Gife) argumenta que:

"Em que pese a quantidade de normas vigentes no pais que
regulam as atividades das organizacbes da sociedade civil, dada a
complexidade e sobreposicao de normas, ainda ha muitas duvidas
em relacdo ao que é aplicavel as organizacdes, sem risco de eventuais
questionamentos, quer seja pelas autoridades fiscais tributérias, quer
seja pelo Ministério Publico estadual ou mesmo pelos 6rgaos que
fiscalizam a concessdo e renovacao dos titulos e qualificagdes que
podem ser obtidos pelas organizacdes” (GIFE, 2009, p. 29).

Com relacdo as agcdes do Pronat, interessa-nos prioritariamente compre-
ender a qualificacdo, pelo Poder Publico, das Organizacdes Sociais (OS) e das Or-
ganizacbes Sociais de Interesse Publico (Oscip) como entidades civis que podem
receber transferéncias publicas para execucdo de projetos vinculados ao PPA. Séo
estes 0s dois tipos mais comuns de entidades privadas relacionadas a execucdo de
recursos de custeio pelo Pronat. Os convénios de repasse de recursos também po-
dem ser celebrados com entidades beneficentes de assisténcia social e entidades
privadas sem fins lucrativos, qualificadas ou ndo com outros titulos. Esta Ultima
qualificacdo abarca muitas organizacdes ndo governamentais que conveniam
com MDA para executar atividades vinculadas aos recursos do Pronat.
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5.2 Marco Juridico para o Repasse e Execucao dos Recursos

Com relacdo as OS, é a Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998 que as qualifica
a receber transferéncias de recursos publicos por meio de convénios e contratos
de repasse. O art. 1° desta lei afirma textualmente que “o Poder Executivo podera
qualificar como Organizacbes Sociais pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservacdo do meio ambiente,
a cultura e a saude, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei” Essa qualificacdo
depende da observancia de requisitos descritos e estabelecidos pela lei,
destacando-se a sua finalidade ndo lucrativa e sua gestao atrelada a um Conselho
de Administracéo, cuja composicao deve ter entre 20% a 40% de "de membros
natos representantes do Poder Publico™.

A relacdo com o Poder Publico é formalizada pelo “contrato de gestéo’,
instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como
organizacado social, com vistas a formacdo de parceria entre as partes para possibilitar
a transferéncia de recursos. Este contrato regerd as relagdes, incluindo deveres e
obrigacdes especificas, de ambas partes na relacdo estabelecida para o fomento de
atividades. Cumpridos os requisitos e formalidades, “as organizagdes sociais poderao
ser destinados recursos orcamentarios e bens publicos necessarios ao cumprimento
do contrato de gestao” (trecho de texto da Lei n°9.637, de 15 de maio de 1998).

Quanto as Oscip, é a Lei 9.790, de 23 de marco de 1999, que “dispde sobre
a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo
de Parceria, e dé outras providéncias” O mecanismo legal de fomento publico as
atividades de Oscip relacionadas a Acdes Estratégicas previstas no PPA é o “termo
de parceria’, que estabelece vinculos de cooperacao entre as partes (administracao
publica e entidade do Terceiro Setor). Nesses termos séo discriminados direitos,
responsabilidades e obrigacdes, estabelecendo-se também os parametros para a
fiscalizacdo de sua execucao. A deciséo sobre a celebracdo do termo de parceria
é de competéncia do 6rgao estatal responsavel pelo Programa componente do
PPA, de acordo com o art. 8°, Paragrafo Unico, do Decreto n° 3.100/1999, mediante
consulta ao conselho de politica publica responsavel pela area, ndo sendo
necessaria a realizacao de licitacao®.

94 Trata-se da necessidade de representacao do Estado e da Sociedade Civil.

95 Além da documentacdo técnica que é também exigida aos érgaos do setor publico e para as entidades
publicas estatais, apresentadas anteriormente, sdo requisitos tanto para as OS quanto para as Oscip a
apresentacao da seguinte documentacao institucional apds a aprovacao da proposta de convénio, contrato
de repasse ou termo de parceria: (a) cépia da Carteira de Identidade e do CPF do representante legal da
entidade proponente; (b) CNPJ; (c) ato constitutivo, estatuto ou contrato social em vigor, acompanhada
da ata de posse da diretoria em exercicio; (d) declaracdo do proponente de condicdes financeiras para

223



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial
Desafios para Construgao de um Marco Juridico-Normativo.

Assim como ocorre com os entes do setor publico e entidades publicas
estatais, também as entidades do Terceiro Setor tém que realizar uma série de
procedimentos e atividades que demandam qualificacdo técnica, conhecimento
dalegislacdo vigente e tempo de trabalho para responder os requisitos e demandas
legais. Nem sempre estas qualificacbes e caracteristicas estao disponiveis e 0
processo de acesso aos recursos publicos torna-se, ao mesmo tempo, fardo e
campo de aprendizado para estas organizacdes. Novamente, vem a discussao
0s custos transacionais envolvidos na empreitada. Muitas organizagdes tém
que contratar profissionais para lidar com as exigéncias legais vigentes sobre 0s
contratos, convénios e termos de parceria.

A formalizacdo de convénios e a aplicacdo dos recursos que se originam
deles estdo submetidos a aplicacdo da Lei Geral de Licitacdes e Contratos
Administrativos, a Lei n°® 8666, de 21 de junho de 1993. N&do ha, no entanto,
consenso sobre a necessidade de realizacdo de licitacao para realizar e formalizar
convénios. Isto ocorre com base na tese de que 0s convénios se equivalem aos
contratos, aplicando-lhes, por isso, as mesmas regras. Quando hd mais de uma
entidade privada sem fins lucrativos aptas a realizar os objetivos do convénio, a
norma tem sido a realizacao de processo publico de selecdo. A base legal de tal
procedimento é o Decreto n°® 6.170 (artigos 4° e 5°).

Polémica maior envolve a necessidade das entidades do Terceiro Setor
que receberam recursos se utilizarem da Lei n° 8.666/93 para realizacdo de obras,
prestacdo de servicos e compras. Este tem sido um dos principais entraves
relacionados a operacionalizacao dos projetos territoriais pelo Pronat. O cerne da
polémica diz respeito a discussao sobre a possibilidade de aplicacéo, de forma plena,
da leide licitacbes pelas entidades privadas do terceiro setor. Alega-se que o art. 37 da
Constituicao Federal delimita a aplicacéo da licitacdo a administracdo publica direta
e indireta dos poderes publicos dos trés niveis da federacao, excluindo os agentes
privados. No entanto, essa nao foi a tese que prevaleceu. Por decisao do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) houve alteracdo na Instrugao Normativa n° 1/1997, incluindo
aregra que obriga a realizacdo de licitacdo pelas entidades privadas que receberam
recursos publicos. Foi editada, entao, a IN n° 3/2003, alterando a IN n° 1/1997.

arcar com a contrapartida, bem como sobre a origem dos recursos em caso de contrapartida de terceiros;
(e) declaracdo de compromisso em caso de contrapartida oferecida em bens e servicos (se for o caso); (f)
documentacdo da drea de intervencao (se for o caso); () obedecer a LDO vigente e declarar disponibilidade
de contrapartida; (h) declaracao de funcionamento regular de Entidade Privada sem Fins Lucrativos (Lei 11.514
de 13 de agosto de 2007; (i) estar em dia com Receita Federal, FGTS e INSS; (j) apresentar certiddes negativas
pela PGFN/MF, Secretaria da Receita Federal, INSS, FGTS e Certiddo de Regularidade; (k) os seus dirigentes
ndo podem ser agentes publicos do Poder ou do Ministério Publico, dirigentes de 6rgaos ou entidades da
administracdo publica de qualquer esfera governamental, ou respectivo conjuge ou companheiro, bem
como parente em linha direta, colateral ou por afinidade (Decreto 6.619 de 29/5/2008).
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Por sua vez, o Decreto n° 5.504, de 5 de agosto de 2005, estabeleceu a exigéncia
de utilizacdo do pregéo, preferencialmente eletrénico, um tipo de modalidade
licitatoria, para que entes publicos e privados contratassem bens e servicos a partir
de recursos oriundos de transferéncias voluntdrias de recursos publicos da Uniéo,
que decorressem de convénios ou instrumentos congéneres. De fato, a exigéncia
nao se limitava ao pregao eletrbnico, nos casos em que coubesse esta modalidade,
mas também a determinacdo de que todas as contratacdes por entes publicos e
privados fossem realizadas, doravante, por processo de licitacédo publica. Estas regras
foram revogadas para as entidades privadas sem fins lucrativos pelo Decreto n° 6.170,
de 25 de julho de 2007%, que determinou a substituicdo da licitacdo, tornada néo
obrigatoria, pelo instrumento da cotagao prévia de precos antes das contratacoes. Este
decreto, por fim, estabelece os critérios legais para a celebracdo, acompanhamento
e prestacdo de contas dos convénios. Esta regulamentacao possui a qualidade de
introduzir transparéncia as acdes publicas, flexibilizando procedimentos ao mesmo
tempo em que cria instrumentos para tornar publicas, por meio da internet, as
informacdes relativas aos convénios e as entidades privadas sem fins lucrativos que
acessam recursos governamentais por meio de transferéncias voluntarias.

Com relacdo aos mecanismos de controle dos convénios, a SDT/MDA e a
CEF, em suas orientacdes, mantém o disposto na IN n° 1/1997 no que diz respeito a
prestacdo de contas dos convénios e contratos de repasse, uma vez que o Decreto
n° 6.170/2007 regula questdes mais gerais”.

As exigéncias sdo diversificadas e complexas, requerendo capacidade
técnica e dispéndio de tempo para evitar imprecisdes e lacunas, que podem
resultar em ndo aprovacao dos processos de prestacao de contas.

5.3 Implicagoes do Arranjo Institucional Criado

Para as entidades do Terceiro Setor que executam recursos publicos, o cum-
primento desta regulamentacdo implica disponibilidade de qualificacdo técnica
para atender as exigéncias dos processos de contratacao, transferéncia e presta-

96 Que, por sua vez, ja sofreu alteracdes pontuais pelos Decretos n° 6.619, de 2008; n° 6.428, de 2008; n°
6.497, de 2008.

97 Desta forma, o processo de prestacdo de contas dos convénios e contratos envolve os seguintes
procedimentos: (a) relatério de execucéo fisico-financeira; (b) demonstrativo da execucao da receita e da
despesa, evidenciando os recursos recebidos em transferéncia, a contrapartida, os rendimentos auferidos da
aplicacdo dos recursos no mercado financeiro, quando for o caso, e os saldos de recursos nao aplicados; (c)
relacao de pagamentos em ordem cronoldgica; (d) relagao dos bens adquiridos, produzidos ou construidos
com recursos da Unido; (e) extrato da conta bancaria especifica do periodo que se estende do recebimento
da primeira parcela até o Ultimo pagamento e, se for o caso, a conciliacao bancaria; (f) cépia do termo
de aceitacdo definitiva da obra, quando o objeto do convénio for a realizacdo de obras ou servicos de
engenharia; ; (g) copia do despacho adjudicatério e homologagéao das licitagoes realizadas ou justificativa
para a sua dispensa ou a sua inexigibilidade, conforme o caso, com o respectivo embasamento legal quando
o convenente pertencer a Administragdo Publica.
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cdo de contas dos recursos contratados. Além de capacitacdo técnica, a opera-
cionalizacdo das transacdes implica dispéndios financeiros, necessarios a realiza-
cdo dos convénios e contratos. Esses processos demandam tempo de trabalho e,
ndo raramente, a contratacdo de profissionais especializados, principalmente na
etapa da prestacao de contas. Os requisitos legais a formalizacdo dos contratos
e convénios e a prestacao de contas sao variados e complexos. Para as entidades
do Terceiro Setor, estes requisitos representam uma significativa mudanca institu-
cional em relagcdo aos seus padrdes e praticas costumeiras, instituidas para lidar
com recursos e geralmente vinculadas a exigéncias mais flexiveis de projetos de
cooperacao técnica. Além disso, ao receber recursos publicos para a prestacao
de servicos, essas entidades passam também a assumir 0s riscos inerentes aos
processos de estabelecimento de relagdes de trabalho por meio de terceirizacdes,
manejo de recursos de acordo com rubricas preestabelecidas e, principalmente,
prestacao de contas.

Ao descentralizar suas acdes e delegar determinadas funcdes e atividades a
entidades do Terceiro Setor, o Estado responsabiliza essas entidades, que passam
a ser regidas pelas mesmas normas que regulam o comportamento do adminis-
trador publico.

As obrigacbes das entidades do Terceiro Setor quando operacionalizam
acdes com recursos publicos sdo relativas: (a) a probidade administrativa e finan-
ceira no que se refere a governanca, patrimoénio e uso de recursos; (b) as ativida-
des executadas; (c) aos resultados alcancados. O Estado sé delega competéncias
a entes da federacao, mas as entidades do Terceiro Setor podem assumir algumas
atribuicdes. Ao assumirem o “papel do Estado” na execucdo de determinados ser-
vicos e agdes publicas recaem sobre elas as mesmas normas que recaem sobre o
administrador publico logico. Essas obrigacdes, que estédo sob contrato de repasse
ou convénio de realizarem licitacdo e/ou pregado eletrénico para contratar servicos
ou realizar compras, tém sido apontadas como um entrave operacional a realiza-
¢ao das atividades que utilizam recursos do Pronat. Alega-se que os contratos de
repasse e 0s cConvénios, em suas atuais normatizacdes, sdo instrumentos que difi-
cultam e tornam as operagdes onerosas, sob o ponto de vista destas organizagoes,
para a operacionalizacdo de recursos publicos a serem executados por entidades
do Terceiro Setor. Além de limitar a abrangéncia das entidades que podem ser
qualificadas para acessar 0s recursos, a normatizacéo vigente impoe uma infinida-
de de requisitos e procedimentos burocraticos que tornam 0s processos excessi-
vamente demorados e custosos, por vezes inviabilizando a prestacdo de servicos
e compra de material de custeio. Sabemos, no entanto, que esta normatizacao é
essencial para garantir o cumprimento dos principios da publicidade e da probi-
dade com a coisa publica.

A Lei Geral de Ater — Lei n° 12.188, de 11 de janeiro de 2010 — enveredou
por esta alternativa ao criar uma adequacao na lei que rege contratos e licitacdes,
possibilitando que haja dispensa de licitacdo a contratagao de prestacdo de servi-
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cos de Ater, alterando o art. 24, introduzindo um inciso que cria um novo caso de
excecao a exigéncia da licitacao. Trata-se de uma nova condicao legal, que busca
proporcionar a um leque maior de entidades e organiza¢des da sociedade a pos-
sibilidade de executar recursos publicos (desde que atendam aos critérios estabe-
lecidos pela lei) para participarem da prestacdo de servicos, também os tornando,
supostamente, mais bem aplicados em termos de sua idoneidade e publicidade,
sob o principio da ampla concorréncia. A consequéncia de tal procedimento, fun-
damentado na nova condicao legal pode ser o privilegiamento, que pode se des-
dobrar em processos que facilitam a utilizacdo inadequada de recursos publicos,
favorecendo agdes clientelisticas. Ainda ndo ha condigdes de avaliar a eficdcia da
medida.
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CONSIDEDERACOES
FINAIS

Politicas publicas geralmente estabelecem relacdes tensas e complexas com
o marco legal do qual tém origem e no qual se fundamentam. Parte importante
destas tensdes é oriunda da confrontacdo inevitavel entre novas normas, regras
ou instituicoes estabelecidas pelas politicas publicas e as tradicdes que se firmam
ao longo do tempo, estabelecendo-se como uma cultura juridica e politica. Um
marco juridico sempre delimita as fronteiras entre costumes, tradicoes e as regras
que pretendem se afirmar como universais e legitimas, de modo a possibilitar a
afirmacdo da ordem social que as origina e fundamenta. No entanto, a legitimidade
das leis é ndo algo dado a priori, mas uma qualidade configurada nos processos
sociais. Por seu turno, a universalidade das concepc¢des, dos procedimentos e das
praticas estard sempre em confronto com as identidades diversas que revelam e
se fundamentam em valores especificos. Estas caracteristicas estdo presentes na
politica de desenvolvimento rural com enfoque territorial implementada desde
2003 pelo MDA.

Percorremos, neste texto, as trajetorias histéricas que explicam como
todo um corpo juridico foi se estabelecendo ao longo do tempo em nosso pals
- incluindo reconhecimento da agricultura familiar, a legislacdo agréria, sindical,
a cooperativista e 0 marco normativo da educacdo do campo, bem como as
normas da politica de desenvolvimento territorial — para compreender os limites e
potenciais que o marco legal oferece a essa politica.

A andlise apresentada ao longo do presente capftulo evidencia que a
politica de desenvolvimento territorial tem por fundamento uma nova visdo do
mundo rural e das possibilidades de seu desenvolvimento. Esta visdo inclui o
reconhecimento, ainda que parcial, da diversidade de modos e formas de viver nos
espacos rurais, informando um tipo de leitura que busca tornar as intervencoes
publicas mais complexas e apropriadas as especificidades locais ou territoriais.
Esta inovacao cognitiva demanda a relativizacdo do papel da inovacao técnica
dos processos produtivos para a promocao do desenvolvimento, fundamento
principal das politicas agricolas de modernizacao, marca histérica da intervencao
do Estado brasileiro nos espacos rurais principalmente a partir da década de 50 do
século passado. Ao considerar o mundo rural como “espaco de vida’, a politica de
desenvolvimento territorial propde e coloca em execucdo um modelo de fomento
e de apoio publico a organizacao e a participacdo politica, objetivando que 0s
atores que vivem em territérios onde predomina a agricultura de base familiar
possam expressar em projetos técnicos e politicos suas demandas e planos
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de desenvolvimento. Neste sentido, o reconhecimento politico do ator social
destas acdes é fundamental. As acdes politicas desse segmento que vem sendo
reconhecido como “agricultores familiares” foram e ainda s&o responsaveis pela
afirmacdo da identidade politica deste ator, ao mesmo tempo em que constroem,
por meio da interacdo com as politicas publicas, o reconhecimento publico de
suas especificidades.

E neste sentido que a politica de desenvolvimento territorial ndo pode
ser compreendida sem que a cotejemos com o marco legal que normatiza as
relacbes do Estado com os agricultores familiares, problematizando os limites
do enquadramento estabelecido para esta categoria, visto que ele , como
demonstramos, representa um foco de conflito com a diversidade de atores
sociais que podem ser capturados pela designacao “agricultor familiar’, embora
suas experiéncias econémicas, sociais e culturais transcendam o conceito. Ao
mesmo tempo em que inclui, a politica tende a limitar a expressao dos grupos
sociais de agricultores que ainda estdo a margem da capacidade de organizacdo
politica e expressao de demandas. Embora a participacdo cidada tenha guarita
no marco legal vigente, este mesmo marco nao tem condicdes de delimitar as
condicoes necessarias a participacao politica e a representacao de seus interesses,
uma vez que estes nao emergiram claramente no espago publico, ndo conseguem
se fazer representar (Offerlé, 1998). Este nos parece ser um importante desafio a
politica de desenvolvimento territorial que tem por fundamento os mecanismos
de gestao social. Também procuramos confrontar o desenho da politica e suas
intencdes com a legislacdo agraria vigente, visto que o fortalecimento e o apoio a
organizacao politica dos agricultores de base familiar tende a gerar mais demanda
por acesso a terra e apoio estatal a vida e producado sustentaveis.

Entendemos que a inovagao conceitual — e paradigmatica — desta politica
enfrenta a vigéncia e legitimidade da visdo do rural como espaco isolado, atrasado
e subordinado aos espacos urbanos. Esta construcdo social da inferioridade do
rural e da necessidade de sua padronizagdo/modernizacdao aos moldes das
formas urbanas de organizar a economia e a vida tem expressao no marco legal
e representa um pano de fundo onde se desenrolam os atritos com o conjunto
de normas vigentes. E desta forma que a politica e suas concepcdes enfrentam
os limites impostos por antigas — mas ainda vigentes — concepc¢des de rural, de
desenvolvimento, além da forca que nossa tradicdo municipalista impde em
termos de limites a afirmacédo das novas institucionalidades propostas.

Ao longo da andlise empreendida, pudemos identificar que os atritos
entre a politica de desenvolvimento territorial e o marco legal vigente ocorrem
em relagdo a dois principais campos de interacdo, referidos as acoes de
implementacao e operacionalizacéo. O primeiro campo diz respeito aos processos
de participagao cidada em mecanismos de gestdao social de politicas publicas.
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De acordo com o desenho da politica, esta participacdo deve ocorrer por meio
dos Colegiados Territoriais que, para se tornarem politicamente legitimos tém
que constitufrem-se paritarios e representativos da diversidade de atores sociais
presentes nos territorios. Como afirmamos, o desafio dos colegiados é exatamente
a construcdo de sua pluralidade e representatividade, qualidades que, a principio,
ndo encontram impedimentos no marco juridico vigente. A andlise da legislacdo
vigente demonstra que a auséncia de formalizacéo juridica dos territérios e de seus
colegiados representa um limite as suas acoes, na medida em que suas deliberacoes
sao consideradas, pelas normas vigentes, apenas recomendacdes ou orientacoes.
Esta caracteristica tem impacto sobre a capacidade dos colegiados territoriais
possibilitarem um tipo de participacdo cidadd que possua real capacidade de
influenciar processos de mudancas nos territérios rurais. A auséncia de formalidade
jurfdica e de carater deliberativo tem potencial de fragilizar a legitimidade politica
dos colegiados territoriais.

O segundo campo de atritos é o referido ao marco legal que regula a
transferéncia de recursos publicos a unidades da federacdo ou a entidades privadas
no contexto das polfticas publicas de carater descentralizado. A operacionalizacédo
das transacdes para a transferéncia de recursos aos projetos territoriais e as acoes
que visam a manutencdo das acbes dos colegiados abrange muitas questoes
e implica dominio das minucias que envolvem os contratos de repasse e 0s
convénios que as possibilitam. Dada a complexidade das exigéncias normativas,
sao comuns as situacdes de atraso nos repasses, inviabilizacao de projetos
territoriais e ndo contratacdo de recursos. Para as organizacdes da sociedade civil
que operacionalizam localmente a politica, os processos demandam qualificacdo
especifica e tempo, dificultando e desestimulando seu engajamento.

Como gestores dos projetos territoriais e dos planos de desenvolvimento
dos quais derivam, os colegiados, pelo marco legal vigente, tém que se submeter
a diversas relagdes em que ndo tém poder decisério ou deliberativo. Geram-se
dependéncias e atritos principalmente com os municipios, que sao oficialmente,
por determinagao normativa, os gestores dos recursos oriundos da Unido. Uma
vez que 0s recursos publicos ndo podem ser transferidos aos Colegiados, por ndo
possuirem personalidade juridica, o arranjo institucional criado descentraliza certas
atribuicdes e responsabilidades, mas ndo confere poder decisério aos mesmos.
Este é um impasse importante para a politica.

Por fim, consideramos que o carater inovador e experimental do desenho
da politica coloca desafios importantes a renova¢do do marco legal referido as
possibilidades de acdo publica para promocédo do desenvolvimento rural.
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ANEXOS

Quadro 1. Resolugdes do CNDRS (1999-2003) que normatizam e ou regulam

22/2/2001 15/3/2001 Estabelece diretrizes para normas
internas de selecao
e titulagéo de beneficidrios
da reforma agréria

10/5/2001 22/5/2001 Dispde sobre o Reconhecimento
dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural

28/2/2002 2/4/2002 Estabelece premissas para
que conselhos de
desenvolvimento rural
infranacionais sejam reconhecidos
pelo CNDRS
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Quadro 2. Resolucdes do CNDRS (1999-2003) que propdem politicas publicas
de desenvolvimento rural

7/3/2001 5/4/2001 Agenda para a Politica Nacional
de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural, adequada a realidade da
agricultura familiar

14/3/2001 27/4/2001 Dispée sobre o Projeto de Crédito
Fundiério e Combate a Pobreza Rural

28/11/2001 17/1/2002 Dispe sobre a Politica Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensao Rural
para a agricultura familiar,
no dmbito do MDA
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Quadro 3. Resolucdes do CONDRAF entre 2003 e 2009.

34 3/12/2003 19/12/2003 Cria 0 Comité Permanente do Fundo

de Terras e do Reordenamento Agrdrio
do Condraf

36 16/2/2004 18/2/2004 Dispde sobre o Calenddrio Anual de
Reunides do Condraf em 2004

38 16/2/2004 25/3/2004, Cria 0 Grupo Tematico de
Institucionalidade para Gestao
Social do Desenvolvimento Rural
Sustentavel do Condraf

40 5/4/2004 7/4/2004 Cria 0 Comité de Assisténcia Técnica
e Extenséo Rural do Condraf

42 13/7/2004 14/7/2004 Aprova o Regulamento Operativo do
Fundo de Terras e da Reforma Agréria

44 13/7/2004 14/7/2004 Cria o Comité Permanente de Promogao
da Igualdade de Género, Raca e Etnia
do Condraf
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~
(o)}

13/7/2004 14/7/2004 Modifica a composicao do Comité
Permanente do Fundo de Terras
e do Reordenamento Agrério,
instituido pela Resolugao n° 34 do Codraf

o~
co

16/9/2004 23/9/2004 Diretrizes e Atribui¢oes para a rede

de Conselhos de Desenvolvimento
Rural Sustentéavel — CDRS, nos

16/2/2005 17/2/2005 Dispée sobre o calendério anual de
reunides do Condraf em 2005

16/2/2005 17/2/2005 Aprova recomendagoes do Condraf para
as institucionalidades territoriais
de desenvolvimento rural sustentavel

12/7/2005 13/7/2005 Cria o Comité Permanente de
Desenvolvimento Territorial do Condraf

1% wi w

12/7/2005 13/7/2005 Define o apoio institucional do
Condraf ao Férum Permanente de

Desenvolvimento Rural Sustentével

w
(o)}

241



Politicas de Desenvolvimento Rural Territorial:

SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Desafios para Construgao de um Marco Juridico-Normativo.

58 2/2/2006 7/2/2006 Dispoe sobre o Calendario Anual de
Reunides do Condraf em 2006

60 19/12/2006 11/1/2007 Dispde sobre o Calendario Anual de
Reunides do Condraf em 2007

62 5/6/2007 18/6/2007 Propde a inclusdo do Programa Nacional
de Assisténcia Técnica e Extensao Rural,
no ambito do Plano Plurianual - PPA 2008-2011

64 5/6/2007 27/7/2007 Cria o Comité de Agroecologia,
do Condraf

66 2/9/2008 20/11/2008 Cria o Grupo Tematico de Juventude
Rural do Condraf
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20/5/2009 5/6/2009 Altera a composicéo e o prazo de vigéncia
do Grupo Temético Juventude Rural
instituido pela Resolugédo n° 66, de 2
de setembro de 2008, do Condraf
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Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura — 1ICA
Representagao do IICA no Brasil
SHIS QI 3, Lote “A”, Bloco “F” — Centro Empresarial Terracotta
CEP: 71.605-450 — Brasilia-DF
Fone: 5561 2106 5477
Fax: 55 61 2106 5459
E-mail: iica.br@iica.int
Homepage:www.iica.org.br



