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Resumo

O Brasil inovou ao territorializar a acdo publica de enfrentamento da pobreza com a criacédo
do Programa Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat) em 2003 e do
Programa Territorio da Cidadania (PTC) em 2008. A acéo publica territorializada busca a
aplicagdo articulada de um conjunto de politicas publicas num territério para tratar de forma
diferenciada determinados segmentos sociais, tendo sua gestdo compartilhada por atores da
sociedade civil e do Estado. A partir dessa perspectiva, este artigo analisa os entraves e as
potencialidades do Pronat e do PTC no enfrentamento da pobreza no Territério Meio Oeste
Contestado, composto por 29 municipios da regido Oeste de Santa Catarina. Para tanto,
realizou-se pesquisa documental e de campo em dez municipios, na qual foram entrevistados
38 atores institucionais. Os resultados indicam que a territorializacdo da a¢&o publica néo foi
acompanhada de uma ferramenta de planejamento das acBes de enfrentamento da pobreza.
O Pronat beneficiou agricultores familiares ligados a movimentos sociais e sindicais do
campo e inseridos em cadeias de comercializacdo. O PTC melhorou as condi¢6es de vida das
populagdes pobres, todavia, ndo foi suficiente para fazer com que superassem a condicéo de
pobreza. A extincdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario em 2016 implicou na
descontinuidade desses programas, mas o aprendizado social da sua implementagdo pode
embasar futuras acdes publicas de desenvolvimento territorial com foco no enfrentamento da
pobreza rural.
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Abstract

Brazil innovated by territorializing public action to tackle poverty with the creation of the
Sustainable Development for Rural Territories Program (Pronat) in 2003 and the Territory
of Citizenship Program (PTC) in 2008. Territorialized public action seeks the articulated
application of a set of public policies in a territory to address certain social segments
differently, with their management shared by civil society and state actors. From this
perspective, this article analyzes the obstacles and potentialities of Pronat and PTC in
confronting poverty in the Meio Oeste Contestado Territory, composed of 29 municipalities
in the western region of Santa Catarina. For this purpose, documental and field research were
carried out in ten municipalities, with interviews with 38 institutional actors. The results
indicate that the territorialization of public action was not accompanied by a planning tool of
poverty tackling actions. Pronat benefited family farmers linked to rural unions and social
movements and those inserted in marketing chains. The PTC improved the living conditions
of the poor populations, however, it was not enough to make them overcome the condition
of poverty. The extinction of the Ministry of Agrarian Development in 2016 meant that these
programs were discontinued, but the social learning of their implementation may support
future public actions for territorial development with a focus on tackling rural poverty.
Keywords: Public Action, Poverty, Territorialization, Decentralization.

Resumo

Brasil ha innovado territorializando la accién publica de lucha contra la pobreza con la
creacion del Programa Desarrollo Sustentable en los territorios rurales (Pronat) en 2003 et
del Programa Territorio de la Ciudadania (PTC) en 2008. La accion publica territorializada
busca la aplicacién articulada de un conjunto de politicas publicas en un territorio con el
objetivo de tratar de maneras distintas determinados segmentos sociales. Su gestion es
compartida entre atores de la sociedad civil y del Estado. Desde esa perspectiva, este articulo
analiza los obstaculos y las capacidades del Pronat y del PTC en la lucha contra la pobreza
en el Territorio Meio Oeste Contestado, compuesto por 29 municipios de la region Oeste de
Santa Catarina. Para estos fines, se realizd una investigacion documental y en terreno en diez
municipios a partir de entrevistas con 38 actores institucionales. Los resultados indican que
la territorializacion de la accion publica no presentd una herramienta de planificacion de
acciones de lucha contra la pobreza. El Pronat beneficié a los agricultores familiares
vinculados a los movimientos sociales y sindicales del campo y en cadenas de
comercializacion. A su vez, EI PTC ha mejorado las condiciones de vida de los pobres, sin
embargo no lo suficiente para superar la pobreza. La extincidn del Ministerio de Desarrollo
Agrario en 2016 tuvo como consecuencia la discontinuidad de esos programas, aungue el
aprendizaje social de su implementacion pueda fundamentar las préximas acciones publicas
de desarrollo territorial centradas en la lucha de la pobreza en el futuro.

Palabras clave: Accion publica, pobreza, Territorializacion, Descentralizacion

INTRODUCAO

No Brasil, a territorializacdo da acdo publica iniciou no primeiro governo de Luiz

Inécio Lula da Silva (2003-2010), por meio da recém-criada Secretaria de Desenvolvimento
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Territorial (SDT), vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)3. Para tanto,
foram criados os territérios rurais de identidade, que se beneficiavam do Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat). Esse Programa visava
promover dindmicas socioecondémicas enddgenas nos territorios a serem impulsionadas por
estratégias de desenvolvimento rural, dentre as quais, a formulacdo e implantacdo de projetos
territoriais estratégicos (LEITE, 2013a). O Pronat repassava recursos financeiros publicos
ndo reembolsaveis para projetos produtivos de carater intermunicipal, que atendessem
coletivos de agricultores familiares e povos tradicionais. De acordo com Bonnal (2013), o
Pronat contemplava a questdo da pobreza rural de forma indireta, por meio da ampliacdo das
atividades econémicas e da pratica da solidariedade entre o publico assistido.

A tematica da pobreza foi melhor articulada as politicas pablicas territorializadas em
2008, quando o Governo Federal criou o Programa Territorios da Cidadania (PTC),
vinculado a Casa Civil e com participacdo do entdo MDA na sua gestdo e execucdo. Durante
0 processo de formalizacdo dos territorios rurais de identidade, dirigentes da SDT perceberam
que determinados territorios possuiam economia mais fragil em relacdo aos demais e que
havia necessidade de uma atencdo emergencial com ac6es melhor articuladas (BONNAL,
2013). Assim, o PTC é um desdobramento do Pronat, cujo proposito principal consistiu em
articular um amplo conjunto de politicas publicas e de agdes oriundas de diferentes
ministérios em torno de um mesmo territério (BONNAL, 2013; BONNAL, KATO, 2011).
O objetivo principal do PTC era enfrentar a pobreza por meio da promogdo do
desenvolvimento econdmico com base na geracédo de trabalho e de renda e na universalizagédo
dos programas bésicos de cidadania (DELGADO, LEITE, 2011).

A territorializacdo de a¢des publicas permite abordar a pobreza em espagos precisos,
beneficiando de forma diferenciada os setores mais sensiveis e vulneraveis (SECHET, 1996).
Com base nesse pressuposto, 0 objetivo deste artigo consiste em analisar 0s entraves e as
potencialidades da aplicacdo territorializada dos recursos financeiros do Pronat e do PTC,

com foco na forma de como esses recursos foram utilizados para o enfrentamento da pobreza.

3 Criado em 1999, no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), o0 MDA foi extinto por meio da
Medida Proviséria n° 726, de 12 de maio de 2016, pelo entdo Presidente interino Michel Temer (2016-2018),
no poder devido ao afastamento da Presidente Dilma Rousseff (2011-2016). Essa mesma Medida transformou
0 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome em Ministério de Desenvolvimento Social e
Agrario. Ademais, determinou que uma parte das atividades do MDA fosse transferida para 0 novo Ministério
e outras atribuic@es fossem incorporadas a Casa Civil.
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Em que pese o esgotamento dessa iniciativa na atual conjuntura politico-institucional
brasileira, a analise desse processo que perdurou por pouco mais de uma década, representa
uma oportunidade para retomadas vindouras da perspectiva territorial de gestdo e
implementacéo de politicas publicas.

Para responder ao objetivo deste artigo, adotamos o contexto empirico do Territorio
Meio Oeste Contestado, composto por 29 municipios e localizado na regido Oeste de Santa
Catarina. A Figura 01 apresenta a localizacdo geogréfica de Santa Catarina no Brasil, do

Territorio no estado, bem como dos municipios que o integram®.

Figura 01: localizagéo geogréafica de Santa Catarina no Brasil, do Territdrio no estado
e dos municipios no interior do Territorio
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Fonte: Adaptado de IBGE (2017).

4 Os seguintes municipios integram o Territrio Meio Oeste Contestado: Abelardo Luz, Agua Doce, Bom Jesus,
Capinzal, Catanduvas, Coronel Martins, Entre Rios, Erval Velho, Faxinal dos Guedes, Galvdo, Herval D'Oeste,
Ibicaré, Ipuagu, Joacaba, Jupid, Lacerdopolis, Lajeado Grande, Luzerna, Marema, Ouro, Ouro Verde, Passos
Maia, Ponte Serrada, S8 Domingos, Treze Tilias, Vargeo, Vargem Bonita, Xanxeré e Xaxim.
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Os procedimentos metodologicos contemplam pesquisas documental e de campo. O
primeiro consistiu em analise de textos, documentos, leis, Matriz de Ac¢bes® do Pronat,
materiais de divulgacdo e atas de reunides referentes ao Pronat e ao PTC, elaborados por
gestores e consultores do Governo Federal, em especial do MDA/SDT, e do Territério Meio
Oeste Contestado. A analise documental subsidiou, principalmente, o entendimento das
mudancgas institucionais realizadas para a implementacéo das acdes publicas territorializadas,
bem como a aplicagdo dos recursos financeiros. Para tanto, os periodos analisados
compreenderam os de execucdo do Pronat, de 2003 a 2015, e do PTC de 2008 a 2015.

A pesquisa de campo foi realizada em dois momentos, sendo o primeiro em setembro
e outubro de 2014 e o segundo, de natureza complementar, em abril e maio de 2016, em dez
municipios do Territério Meio Oeste Contestado, destacados na Figura 01. Esses municipios
foram selecionados com base nos critérios de diversidade de contextos sociais, econdmicos
e demograficos. No total, 38 atores institucionais das seguintes organizacdes foram
entrevistados: administracdes municipais (prefeitos, técnicos, secretarios municipais,
assistentes sociais); instituicdes intermunicipais (gestores de Associagdes de Municipios -
AM, Agéncias de Desenvolvimento Regional e consorcio publico intermunicipal); delegados
do Colegiado de Desenvolvimento Territorial (Codeter) representantes da sociedade civil e
do governo e assessores territoriais que atuaram na esfera federal, estadual e territorial. Os
atores institucionais foram questionados principalmente em relacdo a aplicacdo dos recursos
financeiros do Pronat e do PTC e ao planejamento e uso desses recursos como estratégia de
enfrentamento da pobreza®.

Para além desta introducdo, o artigo esta dividido em quatro se¢des principais. A
primeira aborda a territorializagdo como uma ferramenta inovadora na aplicagdo de acfes

publicas para tratar problemas na escala territorial. A segunda e a terceira, respectivamente,

5> A Matriz de Acdes foi um documento da politica publica de desenvolvimento territorial, que continha as metas
e 0s recursos financeiros destinados pelos ministérios para serem executados nos territdrios rurais de identidade
e da cidadania.

6 A elaboragdo deste artigo baseia-se em temas abordados pela primeira autora na tese de doutorado,
desenvolvida junto ao Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura
e Sociedade, da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRR]). Além disso, apoia-se nos
resultados parciais do projeto de pesquisa “Estudo de iniciativas de descentralizacdo de politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento rural em Santa Catarina”, desenvolvido no dambito do Laboratério
de Estudos da Multifuncionalidade Agricola e do Territério (Lemate), da Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC), financiado pela Fundagao de Amparo a Pesquisa e Inovacdo do Estado de Santa Catarina
(Fapesc), do qual os autores participaram.
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discutem a governanca e a aplicacdo territorializadas dos recursos financeiros do Pronat. A
quarta contempla a territorializacao das acdes do PTC, enfatizando a anélise dos espagos nos
quais ocorreu a discussdo para a sua implementacdo. Por fim, nas consideracfes finais,
elabora-se uma sintese dos limites e das potencialidades concernentes ao planejamento das

acOes publicas territorializadas de enfrentamento da pobreza.

A TERRITORIALIZACAO DA ACAO PUBLICA GOVERNAMENTAL

A territorializacdo da acdo publica surgiu na Franca, baseada nas reflexdes sobre a
gestdo das politicas publicas no contexto da crise econdmica e social da década de 1980,
associada ao surgimento de mudancas institucionais, com destaque para o inicio do processo
de descentralizacdo do Estado, influenciando significativamente a forma de gestdo publica
(DURAN, 2011). A territorializacdo da acéo publica se consolidou no decorrer da década de
1990 e impulsionou coletividades territoriais (instancias publicas mais proximas da
populacio) e os servicos pulblicos descentralizados’. Ainda segundo Duran (2011), essas
coletividades, por sua vez, passaram a representar um novo mecanismo de proximidade com
o territdrio, concebido como o espa¢o onde os problemas publicos se inscrevem e também o
lugar privilegiado para o seu tratamento.

No Brasil, a nogéo de territorio passou a orientar a intervencdo publica no meio rural
na década de 1990, estando relacionada principalmente a descentralizacdo de politicas
publicas ap6s a redemocratizacdo do pais, que teve como marco, a promulgacdo da
Constituicdo Federal em 1988 (FAVARETO, 2010). Este autor lembra que, na perspectiva
da descentralizacdo, o Estado deve dar condi¢des para que os atores implicados com a politica
participem da sua gestao.

Para Lascoumes e Le Galés (2012), a acdo publica considera um conjunto de
interacdes que tratam das transformacdes concernentes a maneira de elaborar e de
implementar as politicas publicas. Nesse sentido, para Romano (2009), a ideia da acéo

publica pressupde que as politicas ndo séo elaboradas apenas pelo Estado, mas a partir do

" A descentralizacdo do Estado francés dos anos 1980 consistiu, principalmente, na criagdo de uma nova
instancia administrativa (Regibes), com eleicdo de deputados regionais, acima dos Departamentos ja existentes,
geridos por conselheiros departamentais, também, eleitos por sufrdgio universal. As denominadas
“coletividades territoriais” incluem, portanto, as Regides, os Departamentos e os Municipios, bem como
distintas formas de “agrupamenos” formais de municipios com o proposito de implementar politicas publicas.
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envolvimento de um amplo conjunto de atores estatais e ndo estatais, que agem por grupos
de interesse.

A implementacéo de acdes territorializadas implica em reestruturagdes institucionais.
Uma delas concerne a articulacdo de diversas a¢Bes publicas em um mesmo espaco
geografico para o tratamento de problemas publicos (DOUILLET, 2005; HASSENTUEFEL,
1998). Para tanto, segundo Jaillet (2009), é preciso identificar a singularidade dos territérios
e adequar as acgOes as suas especificidades, bem como construir normas especificas ao
contexto local, por meio de contratos e negociacdes com os atores do territério.

A outra reestruturacdo institucional diz respeito as reformas dos servigos do Estado,
imprescindiveis para a criacdo de um forum de discussdao que conte com a participacdo de
atores de diferentes instituicdes e universos sociais. O forum deve contemplar a participagédo
de atores que sdo relevantes para a politica publica, bem como a construgdo de novos modelos
de acdo publica, a exemplo de contratos ou parcerias, de forma a gerar uma nova relacao
entre os atores da acdo publica territorial (HASSENTUEFEL, 1998). O propdsito consiste
em agregar localmente interesses organizacionais especificos e implementar procedimentos
de tratamento de determinados problemas por meio da representacdo que contemple diversos
atores (MAILLARD, ROCHE, 2005). De certa maneira, a participacdo das coletividades
territoriais permite um tratamento mais justo das demandas sociais (FAURE, 2011).

A territorializacdo da acdo publica tem como centro estratégico de tomada de decisdo
e de acéo esferas mais abrangentes - nacional ou estadual - que estdo fora da escala territorial.
Por conseguinte, o principal desafio do poder publico consiste em priorizar as a¢cdes publicas
mais adequadas a resolucGes dos problemas, considerando as especificidades do territério.
Esse processo pode induzir dindmicas que levam tanto a valoriza¢ao quanto a desvalorizagao
do territério, em funcéo da qualidade e dos tipos de servigos publicos que sdo prestados, bem
como dos acertos e inadequacdes das acbes que sao territorializadas (DELGADO, GRISA,
2015).

A partir dessas reflexdes, entendemos por territorializacdo da acdo publica a
implementacdo articulada de um conjunto de politicas publicas num territdrio, por meio da
concertacao entre gestores publicos e atores da sociedade civil para a sua gestdo social. Sob
essa perspectiva, a territorializagdo da agdo publica implica em mudangas institucionais que

permitam abordar problemas em espagos precisos, para tratar de forma diferenciada
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determinados segmentos sociais, via adequacdo das politicas as suas especificidades. Essa
nocao orientou o estudo da aplicacéo territorializada dos recursos financeiros do Pronat e do

PTC, em relacdo ao enfrentamento da pobreza no Territorio Meio Oeste Contestado.

INSTITUCIONALIDADES E GOVERNANGCA NO TERRITORIO RURAL DE IDENTIDADE

A territorializacdo das acdes do Pronat implicou em mudancgas institucionais, como a
criagdo de um Codeter em cada territorio. Segundo os atores entrevistados que participaram
da gestdo da politica territorial (delegados e assessores territoriais) no Meio Oeste
Contestado, este Colegiado foi composto por “delegados”, sendo dois ter¢os da sociedade
civil com vinculos com a agricultura familiar e um terco de diversos segmentos do poder
publico ligado ao desenvolvimento rural. No conjunto, esses delegados pertenciam a
municipalidades de trés Associa¢fes de Municipios: a Associacdo de Municipios do Alto
Irani (AMAI), a Associacdo dos Municipios do Meio Oeste Catarinense (AMMOC) e a
Associacdo de Municipios do Noroeste Catarinense (AMNoroeste).

O Codeter era a instancia maxima de discussdo e de deliberacdo dos territorios rurais
de identidade, pois nesse espaco eram estabelecidas e negociadas as regras e as hormas para
a implementacdo de projetos de desenvolvimento territorial. Outra competéncia dessa
institucionalidade consistia em analisar e aprovar o Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PTDRS), com intuito de orientar acGes de desenvolvimento a serem
financiadas pelo Pronat (MDA, 2006; 2005). De acordo com atas de reunides do Colegiado
Territorial e entrevistas com atores implicados na gestdo da politica territorial, o0 Meio Oeste
Contestado iniciou a elaboracdo do PTDRS, mas néo o concluiu.

No ambito do Codeter, outras duas institucionalidade foram criadas. O Nucleo
Dirigente tinha como atribuicdo apoiar acdes da instancia colegiada, como reunides,
construcdo e implementacdo do PTDRS e de projetos territoriais; orientar os trabalhos do
assessor técnico, bem como enviar projetos aprovados pelo Colegiado as instancias
competentes. Ja o Nucleo Técnico foi composto por técnicos das ciéncias agrarias e tinha a
fungdo de prestar apoio técnico as atividades do Colegiado Territorial, como analise de
projetos que visavam a obtencdo de financiamento do Pronat, antes da sua aprecia¢do no
Codeter (DELGADO; GRISA, 2014).
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Apesar de novas institucionalidades terem sido criadas, o Governo Federal nao
reconheceu os territdrios rurais enquanto unidades administrativas para a aplicacdo de acoes
territorializadas. Ou seja, ndo instituiu um marco legal que garantisse aos territorios
seguranga e validade juridica para a realizacdo de algumas de suas iniciativas, o que Delgado
e Grisa (2015) chamaram de “incompletude” da politica. Na pratica, isso impds uma
importante dificuldade para a aplicacdo dos recursos financeiros de projetos do Pronat
aprovados pelos Codeter (DELGADO, GRISA, 2014; 2013; MEDEIROS, DIAS, 2011). A
execucéo dos projetos dependia do estabelecimento de parcerias entre a SDT e instituigdes
publicas municipais ou estaduais. A forma legal que o MDA encontrou para repassar a
infraestrutura rural financiada pelo Pronat foi o estabelecimento de contratos de repasse?, que
é um instrumento administrativo que permite a execucdo descentralizada de um objeto de
interesse reciproco. Os recursos financeiros sdo transferidos por meio de uma instituicéo
financeira pablica federal, que atua como mandataria da Unido.

No Territorio Meio Oeste Contestado, ao mesmo tempo em que elaboravam o projeto
a ser financiado pelo Pronat, as organizacgdes da sociedade civil negociavam a sua execugao
com a prefeitura do municipio onde a infraestrutura seria alocada. Concluida a execucdo da
obra ou a aquisi¢cdo do equipamento, a prefeitura repassava para os beneficiarios por meio de
um contrato de repasse. Nesse processo, as administracdes municipais, na maioria das vezes,
enfrentavam dificuldades ou entraves relativos a viabilizacdo dos custos operacionais para a
elaboracdo dos projetos técnicos, disponibilidade de profissionais técnicos para qualificar os
procedimentos burocraticos e o atendimento dos diversos requisitos legais necessarios a
concretizacdo dos projetos. Essas dificuldades foram relatadas nas entrevistas pela maioria
dos prefeitos, delegados do Codeter e assessores territoriais que participaram da pesquisa de
campo, além de registros em documentos e textos elaborados pelo Nucleo Dirigente.

Para os beneficiarios do Pronat, o estabelecimento de contratos de repasse dificultou
0 uso da infraestrutura financiada na forma e no periodo estabelecido, segundo informacdes
prestadas por assessores territoriais. No municipio de Coronel Martins, por exemplo, um
veiculo financiado pelo Pronat em 2007 foi destinado por meio de contrato de repasse para

uso do Instituto de Cooperacdo da Agricultura Familiar de Santa Catarina. Todavia, a gestdo

8 A Unido regulamentou o contrato de repasse por meio dos Decretos n° 6.170, de 25 de julho de 2007 e n°
8.180, de 30 de dezembro de 2013.
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municipal de um mandato posterior ao da efetivacao do projeto, entendeu que o veiculo fazia
parte do seu patriménio e anulou o referido contrato. Em Joacaba, a administracdo municipal
reivindicou na Justica a gestdo do centro de comercializagcdo de produtos da agricultura
familiar financiado pelo Pronat. A Promotoria Publica deu ganho de causa a prefeitura, pois
era esta que pagava as despesas de luz e agua. O uso de infraestruturas adquiridas com
recursos do Pronat por prefeituras foi verificado também por Barbosa, Zimmermann e
Tecchio (2013) no Territorio Serra Geral, em Minas Gerais.

No Meio Oeste Contestado, agroindustrias financiadas pelo Pronat para grupos de
familias de agricultores enfrentavam diversos problemas para entrar em funcionamento. Esse
tipo de problema ja fora constatado por Mattei e Cazella (2009) referente a agroindustrias
financiadas pelo Pronaf Infraestrutura e Servicos Municipais (Proinf)®, uma modalidade do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), que precedeu o
Pronat. No entendimento da maioria dos atores institucionais entrevistados, algumas
agroindustrias foram concebidas para atender demandas municipais, porém sem uma analise
consistente sobre os canais de comercializacdo dos produtos agropecuérios processados.
Logo, para viabiliza-las, a producdo deveria ser comercializada regionalmente. Na épocal®,
0s produtos industrializados de origem animal sé poderiam ser comercializados fora do
municipio se fossem fiscalizados pelo Sistema de Inspecdo Estadual (SIE) ou Sistema de
Inspecdo Federal (SIF), o que exigia aumento da estrutura fisica e da producdo da matéria-
prima.

No municipio de Faxinal dos Guedes foi construido um entreposto para
beneficiamento de mel, que estava inoperante. Os delegados do Codeter optaram por
construi-lo naquele municipio, devido a sua localizacdo em relagdo aos demais municipios
do Territério. Em funcdo de o estabelecimento estar préximo da BR 282, o transporte da
matéria-prima até o entreposto para ser processada e embalada, bem como do produto pronto

para ser comercializado, seria facilitado. A compra de equipamentos necessarios para o

® O Proinf foi instituido em 1996 e almejava a melhoria das condicdes de infraestrutura e de produgdo em
municipios rurais onde os agricultores familiares tinham uma presenca significativa. Os municipios eram
escolhidos com base em um conjunto de critérios, visando contemplar 0os mais pobres, os mais agricolas e os
menos populosos (FAVARETO, 2010; MATTEI, CAZELLA, 2009; ABRAMOVAY, 2001).

10 Em Santa Catarina, os produtos que possuem o Sistema de Inspecdo Municipal (SIM) passaram a ter
permissdo para ser comercializados nos municipios integrantes da Associacdo de Municipios em 2018, com a
aprovacao da Lei 17.515.
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funcionamento do entreposto foi negociado com uma gestdo municipal, mas que néo
continuou na administracdo, ndo obstante, 0s sucessores ndao cumpriram o acordo. Os
possiveis municipios beneficiados ndo aportaram recursos financeiros, pois como
mencionado anteriormente, os territérios ndo possuiam institucionalidade juridica para
receber recursos financeiros dos municipios que os integravam. As dificuldades relacionadas
ao entendimento e implementacdo territorializadas das acGes no Pronat no Meio Oeste
Contestado também foram identificadas por Oliveira et. al., (2015).

N&o obstante, outros entraves foram observados na aplica¢do dos recursos financeiros
do Pronat no Territério pesquisado. No nosso entendimento, a inexisténcia do PTDRS e a
ineficacia do Nucleo Técnico propiciaram a aprovacdo no Codeter de projetos técnicos sem
que sua viabilidade econdmica estivesse demonstrada. De acordo com a maioria dos atores
institucionais inqueridos, muitas vezes, o tempo entre a data da divulgacéo da existéncia de
recursos financeiros pelo MDA e a data limite para protocolar os projetos, ndo permitia que
eles fossem discutidos com profundidade entre o grupo proponente, tampouco nas instancias
colegiadas.

Diante dessas fragilidades institucionais, a analise das entrevistas dos delegados do
Colegiado Territorial revelou que, com frequéncia, a aprovacdo de projetos financiados pelo
Pronat passou por acordos de reciprocidade estabelecidos entre organizacdes da sociedade
civil. Geralmente, os projetos eram colocados em apreciacao nas reunides do Codeter sem o
devido parecer técnico, o que facilitava a aprovacao por esse tipo de procedimento. O apoio
na aprovacdo de projeto pleiteado por uma determinada organizacdo significava um
compromisso da mesma em retribuir no momento de aprovar projetos apresentados pelas
organizacg0es apoiadoras.

As entrevistas realizadas com delegados do Codeter e o estudo da Matriz de Agdes
do Pronat referente ao periodo de 2003 a 2015 sugerem que, no Meio Oeste Contestado, 0
planejamento para aplicacdo territorializada das acOes se deu de forma precéria e sem a
devida demonstracéo de viabilidade técnica. De maneira geral, prevaleceu o financiamento
de projetos que assistem grupos sociais de municipios cuja prefeitura se responsabilizou
pelos tramites burocraticos e pela contrapartida financeira. A falta de uma institucionalidade
juridica interferiu no cumprimento das orientagdes da politica pablica, pois preponderou o

carater municipalista na efetivacéo das acdes do Pronat no territorio pesquisado. Além disso,
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para a maioria dos delegados do Codeter e assessores territoriais entrevistados, os prefeitos
ndo admitiam interferéncias nas decisdes relacionadas as politicas implementadas, logo nao
participavam do Colegiado Territorial, espagco onde a aplicacgdo territorializada das a¢des do
Pronat poderia ter sido articulada. De acordo com Niederle (2014, p. 126), os prefeitos
justificam essa atitude com o argumento de que “[...] ¢ 14 no municipio que a vida e a politica

acontecem”.

APLICACAO DOS RECURSOS FINANCEIROS DO PRONAT

Neste topico, analisamos a aplicacdo dos recursos financeiros do Pronat, bem como
0 “jogo de atores” e as dindmicas que a influenciaram. O Quadro 01, com base na Matriz de
Acdes do Pronat, apresenta o valor financiado pelo MDA entre 2003 e 2015 em cada
municipio das trés Associacdo de Municipios que integraram o Territorio Meio Oeste
Contestado. Salientamos que nem todos os municipios da AMMOC e da AMNoroeste

fizeram parte do recorte espacial adotado pela politica territorial do MDA.
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Quadro 01: Valor dos objetos financiados pelo Pronat entre 2003 e 2015 nas trés AM

gue integram o Territorio Meio Oeste Contestado

AMAI AMMOC AMNoroeste

Municipio | R$ Municipio R$ Municipio | R$
Abelardo 3.847.094,52 | Agua Doce 467.231,51 | Cor. Martins | 1.226.692,85
Luz

BomJesus | O Capinzal 393.750,26 Galvao 367.966,14
Entre Rios | 213.395,35 Catanduvas 439.566,46 Jupia 602.150,88
Ipuagu 0 Erval Velho 39.018,56 - -

Faxinal 225.573,11 Herval d’Oeste | O - -

Guedes

Lajeado 240.000,00 Ibicaré 110.000,00 - -

Grande

Marema 103.962,60 | Joacaba 44129784 | - -

Ouro Verde | 247.300,00 Lacerddpolis 122.500,00 - -

Passos 202.276,20 Luzerna 0 - -

Maia

Ponte 273.522,69 | Ouro 804.41491 | - -

Serrada

Sado 2.909.837,59 | Treze Tilias 45.578,94 - -

Domingos

Vargedo 153.300,00 | Vargem Bonita | 207.779,00 | - -

Xanxeré 792.744,08 - - - -

Xaxim 763.024,81 | - - - -

Total por | 9.972.030,95 3.071.137,48 2.196.809,87
AM

Total no Territorio 15.239.978,30

Fonte: Adaptado com base nas informacg6es obtidas na Matriz de A¢bes do Pronat.

De acordo com o Quadro 01, entre 2003 e 2015, o valor total de recursos financeiros
aplicados no Territério Meio Oeste Contestado totalizou R$ 15.239.978,30!. Dos 29
municipios que integram o Territério, 25 foram proponentes de projetos, sendo que Bom
Jesus, Herval d’Oeste, Ipuagu e Luzerna nao foram beneficiados por nenhuma agao. Destes,
apenas lpuagu manteve uma participacdo mais recorrente no Codeter, enquanto a presenca
dos demais foi bastante inconstante.

No que concerne ao acesso aos recursos financeiros por AM, destacam-se a AMAI
(R$9.972.030,95) e a AMNoroeste (R$ 2.196.809,87), que juntas angariaram quase 80% do
montante (Quadro 01). Essas duas AM possuiam como caracteristica comum a ativa

participacdo de atores da sociedade civil ligados a agricultura familiar tanto nas

11 Neste montante, ndo estd incluido o valor das contrapartidas financeiras aportadas pelas prefeituras
municipais ou por meio de emendas parlamentares, pois estas informacdes nao foram disponibilizadas na Matriz
de Agdes.
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administracdes municipais quanto no Codeter. Esses atores possuiam articulagdes com os
deputados federais e senadores e reivindicaram a destinagdo de recursos financeiros
complementares de emendas parlamentares que serviram de contrapartida ao valor
disponibilizado pelo MDA. Ademais, os delegados dessas duas AM estabeleceram acordos
de reciprocidades, conforme comentado anteriormente. Por sua vez, a AMMOC ficou com
um pouco mais de 20% dos recursos financeiros (R$ 3.071.137,48). Os delegados da
AMMOC eram predominantemente da esfera governamental, ou seja, ndo eram oS
agricultores familiares diretamente interessados no financiamento de projeto. Como ja
mencionamos, em muitos casos, 0 tempo entre a divulgacdo dos recursos financeiros e a
apresentacao dos projetos era curto e ndo condizia com o tempo que 0s atores governamentais
precisavam para organizar atores da sociedade civil e apresentar a proposta. Essa é uma das
principais causas de esta AM ter recebido menos recursos financeiros.

A analise dos projetos do Pronat, implementados entre 2003 e 2015 no Territdrio
Meio Oeste Contestado, indica que existe uma dicotomia no que concerne ao objeto
financiado e a forma de acesso aos recursos. Entre 2003 e 2008, foram financiados,
principalmente, agroinddstrias, equipamentos para as agroindustrias e a construcdo de
centros de comercializacdo de produtos da agricultura familiar. Esses projetos foram
propostos pelos grupos de agricultores familiares, discutidos e aprovados no Codeter e a
contrapartida financeira necessaria foi negociada com as prefeituras.

Entre 2009 e 2015, prevaleceu o financiamento de infraestrutura como caminhdes,
equipamentos para distribuicao de calcério, retroescavadeira, tratores, entre outros. Segundo
assessores territoriais que atuaram na esfera federal, estadual e territorial e delegados do
Codeter, praticamente todos os recursos que financiaram esses projetos sao oriundos de
emendas parlamentares, cujas negociagdes foram realizadas entre os prefeitos e os deputados
federais, sem a devida discussdo e aprovacdo no Colegiado Territorial. 1sso ocorreu em
funcéo de o Tribunal de Contas da Uni&o entender que o repasse de equipamentos e estruturas
produtivas por meio de contrato de repasse para instituicdes da sociedade civil era ilegal.
Diante dessa situagdo, o0 MDA orientou que os recursos do Pronat fossem investidos nas
prefeituras, desde que atendesse os agricultores familiares.

A aplicagdo de recursos financeiros do Pronat sem discussdo prévia no Codeter

desrespeitou um dos principios basicos da territorializacdo da acao publica, que consiste na
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participacao de atores governamentais e da sociedade civil no seu processo de gestdo social.
Nesse sentido, para Leite e Wesz Janior (2011), quando a contrapartida dos projetos
financiados pelo Pronat provém de emendas parlamentares, provavelmente, séo financiados
projetos de interesse do parlamentar ou de grupos politicos municipais ligados a ele, sem
considerar os preceitos da territorializacdo das politicas publicas.

Outro aspecto a ser considerado nesta analise diz respeito a integracdo dos povos de
comunidades tradicionais prevista na politica de desenvolvimento territorial do MDA. Essa
politica considerava os povos tradicionais como publico prioritério a ser atendido pelas suas
politicas, todavia, no Meio Oeste Contestado, os indigenas e os agricultores caboclos*? que,
de maneira geral, sdo os atores sociais mais empobrecidos no meio rural da regido estudada
(TECCHIO et. al., 2019; 2018) n&o acessaram recursos do Pronat.

Segundo Cazella (2006), as acbes publicas de desenvolvimento rural elaboradas
como alternativa ao modelo produtivista, geralmente, beneficiam agricultores familiares
consolidados socioeconomicamente. As acdes referentes a tais politicas concentram-se em
torno do que denominou de “trés agros™ - agroecologia, agroturismo e agroinddstria familiar.
Esse autor ndo contesta a importancia social dessas estratégias, mas sim sua eficacia em
beneficiar as populacdes rurais mais pobres. Para Delgado e Grisa (2014), as populacdes
pobres ndo foram beneficiadas pelo Pronat, entre outros motivos, pelo fato deste Programa
ndo ter conseguido superar o paradigma de intervencao publica do Proinf ao qual sucedeu.
Com isso, o rural presente nos Codeter continuou limitado a representacdo de agricultores
familiares ligados a movimentos sociais, sindicatos e cooperativas. Ndo obstante, essas
constatacbes foram identificadas em diversos territorios rurais de identidade no Brasil
(LEITE, 2013b).

A TERRITORIALIZACAO DAS ACOES DO PTC

Diante da complexidade para planejar a aplicagdo territorializada das agdes do
Programa Territorios da Cidadania, o Codeter do Meio Oeste Contestado buscou, entre 0s

representantes governamentais, além de profissionais das areas da salde, da educacéo e da

12 Os caboclos sdo originarios da miscigenacdo étnica entre indios, luso-brasileiros e ex-escravos negros.
Embora ndo sejam reconhecidos pelo Estado como “povos tradicionais”, possuem fortes caracteristica para
tanto, como evidenciou Podelesky (2014).
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assisténcia social - conforme o novo programa territorial recomendava -, a participacdo dos
prefeitos. Dos 29 prefeitos, oito participaram no inicio da implementacdo do PTC, mas se
desmobilizaram logo em seguida. Na opinido dos delegados e assessores territoriais, a
desmotivacdo se deve, em parte, a falta de entendimento de qual seria a respectiva funcéo a
ser desempenhada no Colegiado Territorial.

Provavelmente, os gestores publicos ndo viram mudancas na forma de captacdo de
recursos publicos no Governo Federal apds a implementacdo do PTC, pois as politicas
publicas informadas na Matriz de Aces j& vinham sendo executadas nos municipio antes da
criacdo desse Programa. Na pratica, a forma de acessar os recursos publicos iria continuar da
mesma maneira, independentemente de os gestores publicos participarem ou ndo no Codeter,
pois 0 acesso as verbas ndo dependia da sua aprovacdo no Codeter, como era o procedimento
de acesso ao Pronat. Além disso, conforme sugerem os assessores territoriais, ndo houve
suficiente capacitacdo para que os delegados e 0s gestores publicos entendessem que, além
das funcdes que ja vinham desempenhando relacionadas ao Pronat, deveriam fazer a gestédo
social e planejar a aplicacdo territorializada dos recursos financeiros informados na Matriz
de Agdes do PTC. De acordo com Cazella, Zimmermann e Leite (2013), essa deficiéncia
deve-se a falta de tradicdo no Pais sobre planejamento em escala supramunicipal. Logo, as
politicas territorializadas pecaram por ndo prever um tempo minimo e ac6es de formacao
para que os atores implicados com 0 processo se apropriassem dos instrumentos de gestéo.

Nos municipios pesquisados, quem toma as decisGes concernentes a implementacao
de politicas publicas é o prefeito, assessorado por sua equipe de governo. Com 0 proposito
de captar recursos financeiros nos Governos Federal e Estadual, a maioria das prefeituras
contratavam empresas de assessoria existentes na regido ou mesmo fora dela. Estas, na
maioria dos casos, informavam os municipios sobre a disponibilidade de recursos financeiros
por meio de editais.

N&o obstante, nem todas as prefeituras dos municipios do Meio Oeste Contestado
recorreram a esse tipo de assessoria para captar recursos financeiros. Algumas delas adotaram
outro dispositivo, que consiste em recorrer ao apoio das equipes de assessoria dos deputados
federais e estaduais e dos senadores das mesmas siglas partidarias da coligagdo que compdem
a gestdo municipal. Nessa modalidade, as demandas eram enviadas ou entregues

pessoalmente a deputados e senadores. Como ocorre com as emendas parlamentares, cabe a
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esses politicos priorizarem 0s municipios e as areas a serem beneficiadas financeiramente.
Porém, o fator que determinava a decisdo sobre a aplicacdo de politicas publicas era a
disponibilidade de recursos necessarios a contrapartida financeira, que é de responsabilidade
das prefeituras, bem como a capacidade de executar os demais tramites legais.

Ao serem indagados sobre como ocorria o planejamento das politicas publicas
direcionadas as populagdes pobres, quase todos os gestores publicos responderam que essas
populacbes sdo assistidas pelo Estado por meio das politicas de saude, educacdo, assisténcia
social e acGes que promovem o aumento de emprego. Nenhum municipio dispde de
planejamento ou politicas especificas de enfrentamento da pobreza, pois 0s gestores pablicos
atribuem essa tarefa exclusivamente aos Governos Federal e Estadual, alegando que 0s
orgamentos municipais ndo comportam tais agoes.

O Governo Federal tinha uma orientagdo politica geral de facilitar a liberacdo de
recursos financeiros para 0s municipios integrantes do PTC, porém, isso ficava a cargo dos
Ministérios e Secretarias, condicionado a a¢do dos gestores federais de cada politica (LEITE,
2013a). Além disso, 0s municipios que integravam os territérios da cidadania recebiam o
“selo PTC”, que significa, na pratica, que agéncias e bancos governamentais aumentaram o
interesse por tais municipios, devido ao prestigio que passaram a ter em funcao das melhorias
no acesso as politicas publicas (DELGADO, GRISA, 2013; 2014). Entre os gestores publicos
do Territério Meio Oeste Contestado, ha divergéncias a esse respeito. Em geral, os que eram
mais alinhados partidariamente ao Governo Federal enfatizavam nas justificativas dos
projetos que faziam parte do Territério da Cidadania Meio Oeste Contestado, pois havia uma
priorizacdo na analise da proposta e na liberacdo das verbas. Ja os gestores publicos que eram
antagbnicos ao Governo Federal afirmaram que o fato de o municipio pertencer a um
territério de cidadania ndo influenciava na obtencdo de recursos financeiros na esfera federal.
Isso significa certa negagao politica das agdes dos “adversarios”, pois esses gestores declaram
que citavam, nas justificativas dos projetos enviados ao Governo Federal, o fato de o
municipio pertencer ao territorio da cidadania Meio Oeste Contestado.

As ac0es territorializadas, principalmente as do PTC, contribuiram, de modo geral,
para a melhoria das condicdes de vida das populagdes pobres do Meio Oeste Contestado, na
opinido da maioria dos atores entrevistados, em decorréncia do maior acesso a Servicos

publicos e direitos sociais. Além dessas acdes, as condi¢des de vida da populacdo pobre

DOI: http://dx.doi.org/10.22295/grifos.v30i53.5587 | Edigdo Vol. 30, Nim. 53, 2021.

(=] , _ _ _ _ . _
m Este € um artigo publicado em acesso aberto (Open Access) sob a licenca Creative Commons Attribution, que permite
uso, distribuicdo e reproducdo em qualquer meio, sem restricdes desde que o trabalho original seja corretamente citado.



24

aren (T accen

Revista Grifos — Unochapecd

foram melhoradas, segundo Maluf (2013), a um conjunto de acdes implementadas desde o
inicio do governo Lula, entre elas, a valorizacao do salario minimo, aumento dos beneficios
da seguridade social, investimentos publicos que estimularam a geragdo de empregos,
ampliacdo significativa da transferéncia de renda e apoio a agricultura familiar.

CONSIDERACOES FINAIS

O reconhecimento dos territorios como unidade de aplicacdo de recursos financeiros
por meio do Pronat representou um avanco. Porém, a inexisténcia de um marco juridico para
o territorio, comprometeu a liberdade de decisdo das instituicGes territoriais. 1sso obrigou
essas instituices e os atores sociais que delas participavam a negociarem com 0S governos
estaduais e, principalmente, com as prefeituras municipais 0 acesso a recursos de
infraestrutura disponibilizados pelo Pronat, bem como as responsabilidades sobre os tramites
burocréticos e a contrapartida financeira que se faz necessaria.

Por sua vez, nem todas as prefeituras dispunham de recursos necessarios - inclusive
por inadimpléncia de prestaces de conta de outras naturezas - para atender as demandas por
investimentos. Para os beneficiarios potenciais de um projeto, a disponibilidade de
infraestrutura territorial por meio de um contrato de repasse ndo garantiu seguranca de
usufruto, uma vez que o patriménio tornava-se propriedade das prefeituras e seus gestores
ou o utilizam conforme suas necessidades e interesses ou rompiam acordos firmados por
gestores publicos que os antecederam. A “incompletude” da politica ¢ um dos fatores
responsaveis, entdo, pela manutencdo do carater municipal dos projetos financiados pelo
Pronat, uma vez que a infraestrutura rural ficou alocada, em quase todos os casos, no
municipio com o qual foi firmado o contrato de repasse, contrariando a orientacdo da politica
territorial, de implementar projetos intermunicipais.

A estrutura rural financiada pelo Pronat no Meio Oeste Contestado entre 2003 e 2015,
beneficiou agricultores familiares inseridos em mercados e organizados em cooperativas de
producdo, sindicatos e movimentos sociais. As populacgdes tradicionais caboclas e indigenas
praticamente ndo mantiveram vinculos com o sistema de gestdo da politica e, desse modo,
nédo participaram do Codeter. N&o observamos nenhuma agéo ou interesse das esferas do

poder publico - federal, estadual e municipal - em tratar essas populacdes de forma
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diferenciada para que se habilitassem a participar do Colegiado e capitaneassem recursos do
Pronat para financiar projetos dos seus interesses.

A concepcédo do PTC baseada na abordagem territorial implicou na necessidade de
planejamento das acOes nas esferas nacional e territorial para o enfrentamento da pobreza em
espacos precisos. No Meio Oeste Contestado, ndo houve suficiente capacitacdo ou debate
para que os delegados do Territorio e os gestores publicos entendessem o uso da Matriz de
Acgdes como um instrumento de planejamento de agOes setoriais a serem implementadas de
maneira territorializada. Assim sendo, as a¢ées do PTC ndo acompanharam inteiramente a
inovacdo conceitual incorporada na ideia da aplicacdo territorializada de a¢des publicas, uma
vez que 0s mecanismos de acesso e de liberacao dos recursos financeiros nao foram alterados
adequadamente e continuaram praticamente 0s mesmos do periodo anterior a sua existéncia.

Ao término desta analise convém retomar a questdo formulada no subtitulo do artigo.
Em sintese, a territorializacdo da acdo publica ndo foi eficaz enquanto ferramenta para
promover a insercdo produtiva das familias rurais pobres. No entanto, a criacdo dos territorios
como unidade de articulacdo para a aplicagdo territorializada de agdes publicas com a
participacdo de atores governamentais e da sociedade civil na sua gestdo social foi uma
importante inovacdo no que concerne a intervencdo publica governamental, sobretudo, em
acOes de natureza social, com destaque para as melhorias em servicos de salde, educacéo e
assisténcia social, voltadas para as populacfes pobres de municipios rurais. Essa inovagao
institucional necessitaria ser aprimorada no que diz respeito a divulgacdo e a compreenséo -
pelos atores institucionais participantes - de sua abordagem conceitual e metodoldgica e dos
mecanismos de operacionalizacao das acdes publicas.

A extin¢do do MDA em maio de 2016, todavia, implicou na transferéncia inicial das
fungdes da SDT, que era responsavel pelo Pronat e pelo PTC, para a Casa Civil.
Posteriormente, ficou a cargo da Secretaria de Agricultura Familiar e Cooperativismo do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, que abrigou algumas incumbéncias do
antigo MDA, porém, ndo tem nenhum departamento voltado para o desenvolvimento
territorial. Teve-se, portanto, um processo mais amplo de desmonte dessa politica, cujos,
efeitos imediatos é que, desde o final de 2016, ndo houve destinacdo de recursos financeiros

para o Pronat, tampouco aos territdrios da cidadania. De todo modo, trata-se, certamente, de
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um processo de aprendizagem social que serve de base para novas experiéncias de natureza
semelhante, que possam ser operadas no futuro.

A titulo de continuidade de pesquisas empiricas correlacionadas ao tema do
desenvolvimento territorial em zonas rurais sugere-se a analise de trés aspectos, que este
estudo ou ndo contemplou ou o fez de forma preliminar. O primeiro se refere ao destino dos
empreendimentos financiados com recursos do Pronat, em especial das agroindustrias.
Concebidas para beneficiar diversas familias de agricultores de distintos municipios do
territorio, parte das agroinddstrias pode ainda estar sem uso, mas convém também investigar
0S casos que se encontram em atividade por iniciativas locais que se diferenciam dos
propdsitos iniciais. Um segundo tema que este estudo revelou, mas ndo se teve condicdes de
aprofundar, diz respeito as empresas privadas que assessoram as administragdes municipais
nas areas de planejamento e captacdo de recursos financeiros de outras instancias
governamentais. Conhecer seus métodos de planejamento e sistemas de acesso a informacdes
representam assuntos praticamente inexistentes nos estudos sobre desenvolvimento
territorial. E o terceiro se refere a iniciativas de parcerias intermunicipais por meio da
constituicdo de consércios publicos no sentido de perceber, em que medida, as acdes dos
programas aqui analisados influenciaram a constituicdo desse tipo de parceria ou se trata de
um dominio de acdo publica cuja origem é completamente distinta da que foi investigada

neste artigo.
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