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ARTIGO - DOSSIE

RESUMO

O objetivo deste trabalho é analisar o papel do municipio no Estado brasileiro
e sua configuracdo nas politicas territoriais. Para atender a esse objetivo, re-
correu-se a pesquisa bibliografica e documental. Os estudos mostram que na
criagdo das politicas territoriais tratou-se o processo de forma mais gerencial e
pouco se enfatizou os conflitos. Os espagos participativos como os conselhos
municipais foram expandidos para uma légica territorial por meio dos colegia-
dos, porém, sem a institucionalidade juridica, sua fungdo é apenas consultiva
e de representatividade dos atores sociais. Dessa forma, mesmo se pensando
a politica em uma légica territorial, na implementacdo das a¢es se necessita
recorrer aos municipios. Uma opgdo de integrar as agdes seria constituindo os
consorcios publicos que possuem natureza juridica, porém, diferencas de poder
entre municipios e a dificuldade de articulagdo territorial fazem com que esse
mecanismo seja ainda pouco utilizado.

Palavras-chave: Federalismo. Politicas publicas. Territério. Desenvolvimento rural
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ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the role of the municipality in the Brazi-
lian state and its configuration in the territorial policies. To answer the objective,
we used the bibliographical and documentary research. Studies have shown
that the creation of territorial policies is more about management process and
little is emphasized about conflicts. Participatory spaces were expanded to a
territorial logic as the collegiate, but without the juridical institutions, their role
is only advisory and representation of social actors. Thus, even if considering the
policy on a territorial logic, the implementation of actions is needed to to seek
municipalities. One option to integrate the actions would be constitute public
consortia, however, differences in power between municipalities and the diffi-
culty of territorial articulation make this mechanism is rarely used.

Key words: Federalism. Public policies. Territory. Rural development

1 INTRODUCAO

O enfoque no desenvolvimento rural brasileiro nos Gltimos anos tem procurado
dar conta de novas formas de articulagdo. O planejamento e implementagdo de
acoes via territérios € uma das propostas nas politicas publicas para essas areas.
Embora as chamadas politicas territoriais tenham tido éxito em muitos paises
como na Unido Europeia (HESPANHOL, 2010), entre outros, ha dificuldades em
transpor os modelos para outros paises (RICCI, 2004).

Uma dificuldade é que mesmo se constituindo a unidade territério como es-
paco da politica publica, essa unidade se diferencia muito, existindo territérios
mais articulados com maior organizagao social e condi¢cdes de desenvolvimen-
to, enquanto outros carecem de recursos humanos e financeiros. Além disso, ha
a problematica juridica, ou seja, qual o papel do territério na politica?

No caso brasileiro, as mudangas na Constituicdo Federal de 1988 abriram espa-
co ao ente federativo municipio com agdes mais descentralizadas. Nesse con-
texto também foram criados os espagos participativos como os Conselhos Mu-
nicipais com o objetivo de aproximar o Estado dos atores sociais (ABRAMOVAY,
2001). Com o tempo, alguns espagos participativos foram expandidos além dos
limites de cada municipio como o Colegiado de Desenvolvimento Territorial
(Codeter) presente na politica territorial.

A criacao da Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desen-
volvimento Agrario (SDT/MDA) marca uma fase importante na tentativa de ado-
tar o enfoque territorial nas politicas publicas para o meio rural. Bonnal (2008)
relata que com a criagdo da SDT/MDA em 2004 foi implantado o Programa de
Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (PDSTR), inscrito no Plano
Plurianual (PPA) 2004-2007.

Revista em Gestao, Inovacdo e Sustentabilidade — Brasilia, v. 1, n. 1, p. 148-168, dez. 2015

149



150

O Papel do Municipio nas Politicas Publicas de
Desenvolvimento Territorial Rural no Brasil

Em 2008 foi instituido o Programa Territérios da Cidadania (PTC). O PTC buscou
articular além das politicas produtivas e de infraestrutura com uma énfase além
do espago rural, assim como agdes em outras dreas como nas politicas sociais
nos locais de predominancia rural e baixo dinamismo econémico com o obje-
tivo de promover e acelerar a superagdo da pobreza e das desigualdades so-
ciais, por meio de estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel (BRASIL,
2008). Porém, mesmo com as mais positivas perspectivas de desenvolvimento
territorial, os resultados das politicas apontam muitos problemas.

Um dos problemas verificados por alguns autores (MEDEIROS e DIAS, 2011;
RAMBO et al., 2013; entre outros) ¢ a falta da institucionalizacdo do territério
que, apesar de ser delimitado na politica, em muitas questdes como o recebi-
mento de recursos ele ndo tem autonomia. Com isso, na maioria das vezes a
politica acaba sendo operacionalizada pelo ente federativo municipio. Dessa
forma, é importante discutir como se situa esse ente federativo na configuracao
do Estado brasileiro e sua relagdo com a politica territorial.

O objetivo deste trabalho é analisar o papel do municipio no Estado brasileiro
e sua configuragdo nas politicas territoriais procurando destacar desafios com
a operacionalizagdo de politicas publicas e possibilidades de novos arranjos
entre os entes federativos. Para atender a esse objetivo, recorre-se a pesquisa
bibliografica e documental. A pesquisa bibliogréfica é utilizada principalmente
com base em trabalhos que j& discutiram essa questdo. No caso da pesquisa
documental, utilizam-se documentos como Leis, Projetos, etc.

2 O MUNICIiPIO NA FEDERACAO BRASILEIRA

A Constituigdo Brasileira de 1988 atribuiu muitas fungdes ao municipio, fenéme-
no corriqueiramente chamado de “municipalizagdo”. Mesmo que em parte os
recursos sejam repassados pelo governo federal, a execugdo das agdes como
nas areas de educagdo, saude, etc. cabe a esse ente federativo. Entre os argu-
mentos para essa estratégia, aparecia a maior proximidade do municipio com
os atores sociais alvo das politicas publicas. Assim, é importante compreender
como se constitui o municipio e suas relagdes com outros entes federativos e
dentro de si mesmo, dos conflitos de poder, formacao de parcerias, arranjos,
etc.

Em relagdo a autonomia dos municipios, Leal (2012) afirma que o problema ver-
dadeiro ndo é o de autonomia, mas o de falta de autonomia. O autor descreve
que na Constituicdo de 1934 houve um novo surto autonomista, interrompido
pelo Estado Novo. Porém, o mesmo autor relata que os chefes municipais go-
vernistas gozavam de uma ampla autonomia extralegal como na nomeacéao de
funcionarios, etc. Ou seja, o poder local consegue influenciar nas escolhas de
quem executa as politicas e mantém um conjunto de ag¢des arbitrérias.
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A discussdo de Leal (2012) é do final da década de 1940, porém, algumas des-
sas questdes permanecem em muitas localidades na gestdo publica atual. Sou-
za (1996) comenta que o autor*® “mostrou as contradi¢des entre a adogdo de
formas modernas de representagéo politica, tais como o sufragio universal, em
um contexto de pobreza, centralizagdo de poder e de recursos nas esferas esta-
duais e federal, e de um poder privado local, o dos coronéis, que ja estava em
decadéncia” (SOUZA, 1996, p. 106).

Um ponto interessante que o autor aborda é o que se poderia pensar em um
novo ente federativo entre a Unido, estados e municipios ou uma entidade de
ambito regional. Segundo o autor:

N&o é nova, alids, entre nds, a ideia de se instituir, acima do municipio
e abaixo do estado, uma entidade de ambito regional, mas ndo tém
tido éxito as tentativas nesse sentido. Nem seria conveniente instituir
esse poder intermediario, com jurisdigdo territorial determinada, em
primeiro lugar, porque os municipios que tenham interesses comuns
podem pertencer a mais de um estado e, em segundo lugar, porque
a drea que constitui uma “regido” para uns, por exemplo, de explo-
racdo hidrelétrica ndo serd necessariamente a mesma interessada em
outros problemas administrativos, como navegagao, rodovias, prote-
cao do solo, reflorestamento, etc. (LEAL, 2012, p. 57).

Verifica-se assim a problematica de definir qual seria a finalidade ou atuagéo
desse ente intermediario com jurisdigdo territorial. Uma das formas de fugir
dessa questdo é ndo criar um novo ente federativo, mas uma entidade especial
de personalidade juridica que possa atuar além dos limites municipais. Segun-
do o autor:

A instituicdo de entidades especiais, com personalidade juridica pro-
pria, dispondo de autonomia administrativa e financeira, parece a so-
lugdo mais indicada e a que provavelmente prevaleceré entre nés. E,
alids, a forma que melhor pode conciliar a conveniéncia da centrali-
zagdo de certos servigos publicos com a autonomia dos municipios,
que participariam da composigdo ou escolha dos quadros dirigentes
da organizacao regional (LEAL, 2012, p. 57).

Além do territorial, outras agdes comegaram a ser pensadas; acdes com o ob-
jetivo de compartilhar atividades no nivel regional. Um exemplo foi a criagédo
pelo governo federal em 1959 do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento
do Nordeste (GTDN) que buscava, sobretudo, uma reestruturagao econdémica e
social daquela regido, e depois deu origem a Superintendéncia de Desenvolvi-
mento do Nordeste (Sudene). Porém, no documento (GTDN, 1967) se descreve
que a énfase de articulagdo dessa politica regional é com os estados e ndo com
0s municipios.

40 Obra jé citada: Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil.
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O enfoque do GTDN ¢é mais no campo econémico e de desenvolvimento re-
gional, ndo trata de outras questdes como o federalismo, autonomia, etc. A
énfase é em como executar uma politica com enfoque regional. Com o inicio
do Regime Militar, instaurado no Brasil em 1964, surgiram outras discussdes.
Uma delas é sobre a maior centralidade e a falta de autonomia dos municipios.
Arretche (2002) descreve que governadores e prefeitos das capitais e de cerca
de 150 cidades de médio e grande porte nao tinham autonomia politica e eram
selecionados mediante indicagao da clpula militar.

Com o tempo, mesmo no Regime Militar j& se comeca a ter mudancgas nessa
centralidade, principalmente no aspecto tributério com a abertura politica do
final dos anos 1970 (SOUZA, 1996). Porém, segundo a autora, as medidas des-
centralizadoras sdo introduzidas pela Constituicao de 1988 dando uma margem
relativa de liberdade para determinar a alocagdo de seus recursos préprios. A
Constituicao Brasileira de 1988 aponta como entes federativos a Unido, os es-
tados (inclui o Distrito Federal) e os municipios (FERREIRA FILHO, 1991). Nesse
contexto, cresceu a atuagdo dos municipios em muitas areas, mesmo que os
recursos venham de outros entes como estados e Unido.

Mesmo com a descentralizacdo das politicas publicas, os desenhos de ope-
racionalizacdo como as legislacdes e normas nas diversas areas foram sendo
criadas aos poucos. Arretche (2002) cita a descentralizagdo e a universalizacao
da politica federal de saide e descreve que, embora o acesso aos servicos
publicos de salide passasse a ter validade imediatamente apds a promulgagao
da Constituicdo, a municipalizagdo implicava uma reestruturacdo da estrutura
nacional de servicos com a transferéncia das atividades desempenhadas pelo
nivel federal para os municipios. Arretche (2002) destaca que essa municipaliza-
cao se déd ao mesmo tempo em que ha uma distribuigdo desigual de capacida-
des estatais entre os diferentes niveis de governo.

Arretche (2010) faz uma distingdo das politicas descentralizadas no Brasil e re-
lata que os servicos basicos de salde, educacao, infraestrutura urbana, habita-
cdo, saneamento e coleta de lixo sdo executados pelos governos municipais.
Na defini¢do da autora ha dois tipos de politicas publicas descentralizadas:

1) reguladas: aquelas nas quais a legislacao e a supervisao fede-
rais limitam a autonomia deciséria dos governos subnacionais,
estabelecendo patamares de gasto e modalidades de execu-
cao das politicas.

2) nao reguladas: aquelas nas quais a execugdo das politicas
(policy-making) estd associada a autonomia para tomar deci-
soes (policydecision-making) (ARRETCHE, 2010, p. 603).

Assim, em algumas areas como o desenvolvimento rural, alguns municipios po-
dem priorizar investimentos, enquanto outros, ndo. A possibilidade de dife-
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rentes utilizagcdes dos recursos é mais flexivel nas politicas ndo reguladas, pois
depende mais das decisdes dos planejadores das politicas (policymaking). Arre-
tche (2010) descreve que, mesmo em politicas reguladas, ha prioridades muni-
cipais de gastos e variagdo nos patamares de utilizagdo, o que, em termos ted-
ricos, significa que a autonomia politica dos governos locais opera no sentido
de desigualdade territorial.

Com a maior descentralizagdo por parte dos municipios surge a discussao da
sociedade ter um maior didlogo ao definir os rumos que os municipios devem
tomar. Para isso ha a criagdo de espagos participativos que podem ser conse-
lhos, colegiados, etc. Jacobi (1989, p. 42) afirma que:

A medida que a descentralizagdo representa uma opgao politica e
uma possibilidade concreta para que os cidadaos tenham uma maior
participagao na vida politica municipal, o desafio de transicao politi-
ca, neste contexto, é o de estabelecer novas regras de convivéncia
entre estado e municipio, onde a participagdo social possa assumir
um estimulante papel de reforgo da construgdo de novas formas de
representagdo, organizagao e cooperagdo na gestao da vida munici-

pal.

No que se refere a descentralizagdo, Souza (1996) comenta que esta tem sido
o foco central da literatura sobre desenvolvimento. Assim, é vista como um
dos principais instrumentos de estratégia para a redugdo do papel do Estado.
Porém, a autora destaca varios problemas teéricos ndo resolvidos nesta litera-
tura como os pros e os contra; vantagens e desvantagens; falta de politizagao
do debate; énfase na linguagem em “eficiéncia”, "“efetividade” e “controle”;
ignorar niveis intermediarios de governo, foco apenas nas relacdes entre o cen-
tro e as esferas locais; ndo garantia da equidade dos beneficios, etc. Arretche
(2002) relata que “no Brasil dos anos de 1980, centralizagdo e autoritarismo
eram ambos encarados como filhos da ditadura, ao passo que descentralizacéo,
democratizagdo do processo decisério e eficiéncia na gestao publica andariam
automaticamente juntas” (ARRETCHE, 2002, p. 26).

Descrito como um dos problemas desta literatura pela autora, um aspecto é
que muitos estudos focam mais no aspecto “gerencial” e para isso usam mais
a linguagem de processos em busca de eficiéncia, eficacia e controle. Assim,
faltam os aspectos de conflitos politicos. Frey (2000) afirma que em inglés se
usa o conceito “polity” para denominar as instituicdes politicas, “politics” para
os processos politicos e “policy” para os contelidos da politica. Dessa forma, a
dimensao institucional “polity” refere-se a ordem do sistema politico, delineada
pelo sistema juridico e a estrutura institucional do sistema politico-administra-
tivo. Enquanto no quadro da dimens&o processual “politcs” tem-se em vista o
processo politico, frequentemente de carater conflituoso e que diz respeito a
imposicdo de objetivos, aos conteldos e as decisdes de distribuicdo. A dimen-
sdo material “policy” refere-se aos conteldos concretos, ou seja, a configuragao
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dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao conteldo material das
decisbes politicas. No caso brasileiro, trazendo para a critica de Souza (1996)
significa que a literatura foca mais no “policy” e menos no “politcs”, ou seja, os
estudos tratam mais de questdes materiais e gerenciais sem muito verificar os
conflitos que existem entre os diversos atores sociais e organizagdes interme-
didrias entre o nacional e o local.

A descentralizacdo também foi uma forma de melhorar a gestdo dos recursos,
principalmente em um cenério de crises econémicas no periodo (fim da década
de 1980) e da diminuicdo do poder do Estado Nacional. Jacob (1989) relata
que:

Por trés da descentralizagao esta colocada uma questao basica de so-
brevivéncia econdmica, ou, se preferirmos, um mecanismo adequado
para o uso e redistribuicdo mais eficiente do escasso orgamento pu-
blico. Partindo-se das aspiragcbes, demandas e projetos locais, a des-
centralizagdo representa ndo somente a possibilidade de ordenagédo
dos servigos publicos, mas também uma garantia de que os proprios
beneficidrios garantam o seu controle, configurando principalmente a
recuperagao da racionalidade da decisao local (JACOB, 1989, p. 42).

Segundo Bronzo (2006, p. 149) “a emergéncia dos conselhos sinaliza uma ruptu-
ra com o arcabouco juridico e institucional vigente até a Constituicdo de 1988".
Ainda segundo a autora:

A questdo dos conselhos insere-se fundamentalmente na area da
governanga democratica. Como canais institucionalizados de partici-
pacdo, os conselhos marcam uma reconfiguragdo das relagdes entre
Estado e sociedade e instituem uma nova modalidade de controle
publico sobre a agdo governamental e, idealmente, de corresponsa-
bilizacdo quanto ao desenho, monitoramento e avaliagao de politicas
(BRONZO, 2006, p.149).

Porém, a construgdo desses espagos nem sempre ocorre de forma harmoniosa
promovendo a integragao dos varios representantes. Em alguns espacos, a de-
cisdo pode centrar-se mais proxima dos atores locais, em outros, pode abran-
ger apenas alguns representantes, enquanto pode haver situagdes que, mesmo
existindo o espaco, sua funcdo de representatividade e espago de participagéo
pode ser insignificante. Ricci (2004) relata que, mesmo com muitas politicas
publicas adotando acdes participativas, hd uma série de problemas como as
demandas que ndo sdo atendidas porque a comunidade que participa de espa-
cos como conselhos muitas vezes ndo sao as pessoas-alvo da politica publica,
dificultando assim sua institucionalizacao.
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3ALEMDOS MUNICiPIOS: O DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
RURAL BRASILEIRO

A descentralizagdo fez com que novos arranjos fossem adotados no proces-
so de construgdo e acompanhamento das politicas publicas como os espacos
participativos. Cortes (2005) relata que durante a década de 1990, leis comple-
mentares em areas da salde, assisténcia social, etc. normas e portarias ministe-
riais criaram conselhos integrados por representantes da sociedade civil e dos
governos, responsaveis por definir politicas setoriais nos niveis federal, estadual
e municipal. A autora descreve que entre esses conselhos destacam-se os de
politicas sociais, nas dreas de salde, trabalho e emprego, assisténcia social,
desenvolvimento rural, educagdo, meio ambiente, planejamento e gestao urba-
na, entorpecentes, e os conselhos de direitos da crianga e do adolescente, do
negro, da mulher, dos portadores de deficiéncias, do idoso.

Em relacdo ao desenvolvimento rural, os conselhos comecaram a ser utilizados
nas politicas publicas a partir de meados dos anos 1990. Para acessar as politi-
cas como o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pro-
naf), criado em 1996, os municipios necessitavam criar o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural (CMDR). O Pronaf da énfase no desenvolvimento rural
com o objetivo principal de disponibilizar crédito aos agricultores que antes
tinham dificuldades de utilizar esse instrumento de politica agricola, porém,
uma modalidade denominada Pronaf-M ou Infraestrutura era para ofertar estru-
turas aos municipios. Abramovay e Veiga (1999) destacam que apenas pode-
riam pleitear os financiamentos aqueles municipios selecionados no Conselho
Nacional do Pronaf e que dispusessem de Plano Municipal de Desenvolvimento
Rural (PMDR), aprovado pelo respectivo CMDR. Oliveira (2002) descreve que no
CMDR participam entidades publicas e privadas (prefeituras, sindicatos, 6rgaos
de extensdo rural, etc.). No caso do Pronaf, sdo os conselhos que determinam
as demandas por meio de PMDR.

O enfoque do Pronaf-M ou Infraestrutura era municipal, mesmo que participas-
sem organizagdes que atuavam no nivel estadual, como os servigos de Assistén-
cia Técnica e Extensao Rural (Ater). Segundo Abramovay (2001), os conselhos
como o CMDR foram formados estritamente como contrapartida a exigéncia
legal para a obtengdo de recursos publicos por parte dos municipios e ndo
expressavam uma dindmica local significativa. O autor faz uma critica quanto a
representatividade e descreve que em muitos conselhos estavam presentes os
secretdrios de Agricultura, ndo havendo ampla participagdo de muitos atores
sociais. Beduschi Filho e Abramovay (2004, p. 58) afirmam que “ndo ha duvida
de que, na maioria dos casos, os conselhos limitam-se as atividades rotineiras
de controle, que reproduz os costumes e, sobretudo, poderes locais consolida-
dos”.
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A influéncia do poder municipal é destacada por Abramovay e Veiga (1999) no
que chamam de prefeiturizagdo dos CMDR. Abramovay (2001, p. 123) relata
que “segundo informagdes de técnicos do MDA, parte muito significativa dos
Conselhos retine-se apenas para elaborar o Plano de Trabalho, por convocagao
da Prefeitura ou da extensao rural”. Outra problematica descrita pelo autor
é que "os Planos de Desenvolvimento Rural ndo sejam concebidos na esfera
estrita de um municipio mas insiram-se num horizonte estratégico de carater
regional” (ABRAMOVAY, 2001, p. 123).

Moura (2007) corrobora com a necessidade de um carater regional nas politicas
de desenvolvimento rural e relata que desde 2003 o Pronaf Infraestrutura vem
passando por mudangas e ajustamentos sendo a principal dessas mudancas a
linha infraestrutura ter como foco a dinamizag¢do da agricultura familiar através
de territdrios rurais e ndo mais a agricultura familiar de municipios especificos.
Segundo Delgado e Grisa (2014), a linha Infraestrutura e Servicos do PRONAF
“criada em 1997" foi reformulada em 2003, dando lugar ao Programa Nacional
de Desenvolvimento Territorial (Pronat).

Assim, a participacao social nas politicas publicas pode ocorrer dentro dos limi-
tes dos municipios ou abranger mais atores sociais, por exemplo, constituindo
um territério. Bandeira (1999) relata que a organizacao da sociedade civil possui
especificidades na esfera territorial e teméatica. No ambito territorial, as préaticas
participativas estdo relacionadas com os espacos sub-regionais que sdo inter-
medidrios entre o estado e o municipio, onde néo se localizam as instancias
politico-administrativas. No ambito tematico procura-se promover a articula-
cao social em cardter permanente, buscando influenciar o processo de tomada
de decisbes publicas que se referem ao desenvolvimento regional fugindo das
acdes especificas ou setoriais. Beduschi Filho e Abramovay (2004) descrevem
que o maior desafio do planejamento brasileiro consiste em passar de uma
l6gica de repartigdo setorial de recursos e de demanda “de balcao” para uma
|6gica territorial e de projetos.

A proposta de politicas de desenvolvimento rural com um enfoque territorial
no nivel do governo federal surge com a criacdo da SDT/MDA. O documen-
to (MDA, 2003) relata que a existéncia dos conselhos municipais resultado da
descentralizagdo pode acrescentar ao territério por meio de fusdes e acimulo
de capital humano e social com o objetivo de promover uma maior capaci-
dade para participar da formulagdo e controle social das politicas publicas. O
documento também destaca a necessidade de integrar agdes que vao desde
politicas sociais, infraestrutura, etc., assim como o fomento a organizagdo social
no territorio.

Na politica territorial foram criados novos espacos de articulagdo como o Code-
ter onde se procura incorporar os CMDR. Segundo a Resolucdo N°. 48, de 16
de setembro de 2004:
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Recomendar que o processo de criacdo e/ou reformulagdo dos Con-
selhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel contemplem a repre-
sentatividade, diversidade e pluralidade dos atores envolvidos nas
diferentes dimensées do desenvolvimento rural (social, econémica,
cultural, politica e ambiental), e baseie-se em processos de articula-
cao existentes, de modo a buscar-se a efetividade e legitimidade da
gestao social - objeto desses espacos colegiados (BRASIL, 2004, art.
1°).

Dessa forma, as politicas territoriais vdo sendo aperfeicoadas ou alteradas com
o tempo. O MDA (2005) relata a importancia desse processo com o objetivo de
permitir uma visdo mais integradora de espagos e buscar a integragdo das or-
ganizagdes internas dos territérios rurais, entre elas e com o resto da economia
regional e nacional. Outro objetivo descrito é reduzir desperdicios vinculados a
superposicao e a dispersao de esforgos.

Essa visdo mais integradora de espagos por meio dos territérios esbarra na
problematica do federalismo, pois, como destaca Bronzo (2006), o territério
ndo é um ente federativo e assim ndo consegue receber recursos. Com isso,
para muitas politicas, por exemplo, infraestrutura no territério, ha a necessidade
de vontade politica e articulagdo com outros entes como uma prefeitura para
receber os recursos. Sobre esses espacos colegiados, Medeiros e Dias (2011)
relatam que a Resolucdo n°. 48 e depois a n°. 52*' ndo se referem a um marco
juridico dos territérios, mas apenas a criagdo dos espacos colegiados. Os auto-
res também relatam o papel consultivo do Codeter e a necessidade de sua ho-
mologagdo pelos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentével
para garantir a legitimidade formal.

O MDA (2014) destaca o papel dos colegiados na definicdo das prioridades
de uso dos recursos como na contratacao de projetos para infraestrutura rural
que devem ser coerentes as definigdes expressas nos Planos Territoriais de De-
senvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). “Além disso, os colegiados possuem
a atribuicdo de realizar a gestdo social dos contratos. Para isso contam com o
apoio dos Assessores Territoriais de Inclusdo Produtiva que implementam a Es-
tratégia de Gestao Territorial do Plano Safra (MDA, 2014, p. 2).

Como o Codeter ndo tem um marco juridico e muitas vezes necessitam recorrer
aos municipios, uma possibilidade juridica para a gestao territorial ter mais arti-
culagdo no recebimento de recursos e fugir da municipalidade seria a criagdo de
uma instituicdo de entidades especiais, com personalidade juridica prépria, dis-
pondo de autonomia administrativa e financeira como sugerida por Leal (2012).
Esse arranjo juridico pode ser possivel via consércios publicos. Carlos e Trevas
(2013) relatam que o consoércio publico representa a possibilidade de amadu-

41 Resolugdo N°. 52 de 16 de fevereiro de 2005.
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recimento do federalismo brasileiro e decorre de um marco legal expresso na
Lei n°. 11.107/2005. Além da seguranga juridica, ele fornece uma complexa
arquitetura de gestdo como garantia de efetividade e sustentabilidade ao em-
preendimento proposto.

Apesar da possibilidade de os municipios que compdem um territério formarem
um consércio publico, as experiéncias desse arranjo nas politicas para o meio
rural ainda sdo poucas. Outra critica da politica territorial é a dificuldade de fugir
do setorial (rural). Com isso, uma das propostas foi a criagdo do PTC, em 2008,
com o objetivo de promover uma maior integragao de politicas publicas nas
areas rurais. O objetivo do programa como descrito no arcabougo normativo
é ser uma politica de combate a pobreza nas regides continuas que passam
a formar territérios para essa integracdo de ac¢des. Diferentemente da politica
territorial, anterior, que era coordenada pelo MDA, essa passa a ser coordenada
pela Casa Civil com a presenga de varios ministérios e organizagdes ligadas a
esses ministérios, como aponta Favareto (2009).

Na definicdo dos municipios participantes dos territérios pouco foi discutido
nos documentos sobre a probleméatica da coesdo entre esses entes, conflitos,
questdes de poder, etc. Quando se verifica os PTDRS que sdo os documentos
elaborados para a criacao dos territérios, ha uma descrigdo de dados geografi-
cos, socioeconémicos, etc., porém, ainda se conhece pouco dos aspectos den-
tro do territério, como se articulam os determinados atores sociais, municipios,
ou seja, os problemas no campo politico (politcs).

Mesmo com a criagdo do PTC, inicialmente com 60 territérios e depois passan-
do para 120, permaneceram também os denominados territérios rurais. Uma
das propostas do PTC é a integracdo de agdes, porém, alguns estudos avaliam
a dificuldade de alcancar esse objetivo, por exemplo, a pouca participagdo do
nivel estadual ou a prevaléncia ainda do rural onde o programa ainda néo con-
seguiu atender ao proposto de fugir de uma légica setorial para uma territorial.
Araujo (2010) verificou, por meio de consultas aos documentos, que em muitas
politicas territoriais é a Secretaria de Agricultura ou de Desenvolvimento Agra-
rio que comanda o processo, o que dificulta a integracdo de outras politicas,
dado sua natureza setorial. Segundo a autora:

Um dos estados de maior avanco € a Bahia, onde existe um Conselho
Estadual de Desenvolvimento Territorial (Cedeter) atuante, presidido
pelo Secretario de Planejamento, e onde a opgdo pela territoriali-
zacao das politicas estaduais parece bem firme. O exemplo baiano
deixa a licdo de que é preciso investir neste elo entre as politicas
nacionais e locais (Aratjo, 2010, p. 210).

Mesmo existindo recursos para a politica territorial, a falta de uma articulagao
com o territério faz com que esse recurso nao seja utilizado. Pereira Leite e Wesz
Junior (2011) relatam que, no quesito financeiro-orgamentario, a participacao
dos atores territoriais responsaveis pela implementacdo dos projetos deve ser
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estimulada para que, os recursos ndo retornem ao Tesouro pelo seu ndo uso.
Fornazier e Belik (2012) verificam principalmente com base em outros estudos
que apesar do territério ser um espaco de articulacao de politicas publicas, mui-
tas agdes ocorrem de maneira isolada (setorial) no escopo de cada ministério.

O espago participativo como o Codeter tem essa fungdo de definir agdes prio-
ritarias no territério e promover transformacdes produtivas e/ou o aumento do
capital social. Assim, alguns territérios podem priorizar transformacgdes produti-
vas e inclusive na politica territorial brasileira ha recursos para isso por meio do
Programa de Infraestrutura para Territérios Rurais (Proinf), porém, as prioridades
podem inclusive agravar conflitos com a exclusdo de outros atores sociais que
compdem o territorio.

O Brasil possui 239 territérios segundo o Plano Safra da Agricultura Familiar
do MDA 2014-2015. Entre eles, ha Territérios Rurais (antigos e novos) e 120
Territérios da Cidadania (MDA, 2014). Nesses territorios, o Plano Safra aponta
o PROINF como um mecanismo de apoio as iniciativas de beneficiamento, ar-
mazenamento e de comercializagdo de produtos. Ou seja, por meio do Proinf
os espacos participativos como o Colegiado podem eleger prioridades para o
territério. Rambo et al. (2013) relatam que os Colegiados Territoriais do PTC es-
truturam-se em geral a partir dos mesmos colegiados do Pronat, ou seja, cada
Territério da Cidadania ou territério rural tem um colegiado. Porém, ha algumas
diferencas no PTC:

No entanto, ha trés diferengas quanto aos objetivos, estrutura, abran-
géncia e complexidade institucionais, quais sejam: (a) presenca de
um Comité Gestor Nacional; (b) a subdivisao dos Colegiados em Co-
mités Tematicos (educagdo, cultura, saide, etc.) uma vez que tratam
de agdes e politicas mais abrangentes que as teméticas vinculadas
ao meio rural; (c) maiores esforcos em estruturar a participagdo do
Estado em suas trés instancias administrativas (federal, estadual e mu-
nicipal) (RAMBO et al. 2013, p. 109).

O colegiado é um espaco formado por um conjunto de atores de grande im-
portancia na gestao territorial. O Manual do PROINF (MDA, 2014) d4 um maior
enfoque no colegiado na utilizagdo dos recursos para infraestrutura, mas seu
papel pode ndo ser apenas como um espago para decidir alocagao de recursos,
mas para definir um projeto de desenvolvimento para o territério que podera
inclusive contrapor com a légica produtivista, por exemplo, pode focar mais
atividades de conservagdo ambiental, etc. No caso desses recursos, para cada
territério serd empenhada uma Unica proposta, embora o mesmo possa indicar
até trés objetos prioritarios para contratacdo de infraestrutura rural. O Manual
descreve que o papel do Colegiado Territorial é estratégico neste processo e
tem a func¢do de verificar o desempenho dos projetos no &mbito dos territorios.
Para cumprir esse papel o colegiado contard com o apoio dos Assessores Ter-
ritoriais de Inclusdo Produtiva que executarao a Estratégia de Gestao Territorial
do Plano Safra (MDA, 2014, p. 14).
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O que se chama de Estratégia de Gestao Territorial do Plano Safra é uma oferta
de assessoria técnica aos colegiados para monitorar as politicas de desenvol-
vimento rural em busca de efetividade por meio da pactuagéo territorial para
resolver os entraves identificados no processo de implementacao (MDA, 2014).
Ou seja, o Colegiado ao mesmo tempo em que dialoga com sua base de atores
sociais ou com os participantes da politica, também dialoga com a assessoria
técnica que fard esse didlogo com outras instancias da politica. A Figura 1 mos-

tra as relacdes do Colegiado com outras instancias no Programa Territérios da
Cidadania.

Figura 1 — Gestdo do Programa Territérios da Cidadania

Fonte: Territérios da Cidadania (2009).

O Comité Gestor Nacional é uma instancia composta por Secretarios-Executi-
vos ou Secretarios Nacionais de todos os ministérios que compdem o PTC. Sua
funcao é aprovar as diretrizes, adotar medidas para execugdo do programa, ava-
liar o programa e definir novos ministérios. O Comité de Articulagdo Estadual é
composto pelos érgaos federais que atuam no estado, pelos érgdos estaduais
indicados pelo governo do estado e por representantes das prefeituras dos
territérios. Suas atribuigbes sdo: apoiar a organizagdo nos territérios, fomentar
a articulagdo e integragdo das diversas politicas publicas, auxiliar na divulgacao
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do programa, apresentar sugestdes de novos territérios e acompanhar a exe-
cucdo. O Colegiado Territorial é composto paritariamente por representantes
governamentais e pela sociedade civil organizada em cada territério. Ele defi-
ne o plano de desenvolvimento do territério, identifica necessidades, pactua a
agenda de acbes, promove a integragdo de esforcos, discute alternativas para
o desenvolvimento do territério e exerce o controle social do programa (TERRI-
TORIOS DA CIDADANIA, 2009). Segundo o Manual do Proinf:

Os Colegiados Territoriais devem encaminhar o(s) tema(s) e objeto(s) priori-
zado(s) aos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CE-
DRS) para que os mesmos os analise e identifique possibilidade de integra-
¢do com outras politicas publicas. Da mesma forma, a SDT/MDA comunica
aos CEDRS o resultado da avaliagdo das propostas (MDA, 2014, p. 10).

No Proinf poderao apresentar propostas de projetos de infraestrutura rural para
os Territérios Rurais e da Cidadania, érgaos da administragdo publica estadual,
municipal e do Distrito Federal e Consércios Publicos. Também é relatado que
é vedada a transferéncia de recursos a estados e municipios para entidades pri-
vadas com o objetivo de evitar a estruturagdo de entes privados com recursos
publicos por meio deste instrumento (MDA, 2014).

Assim, observa-se que a formacao dos consércios publicos como discutido por
Bronzo (2006) poderia permitir que os recursos fossem repassados a estes que
abrangem um nimero maior de municipios, ja que, como o Colegiado nédo tem
um marco juridico, o Consércio Publico juridicamente permite esse recebimen-
to de recursos publicos. Porém, hd muitos entraves como os conflitos entre
municipios, etc.

Na elaboracao dos projetos comuns, especialmente no recebimento dos recur-
sos financeiros, a questdo municipal pode ser uma grande problematica. Santos
(2010) analisa o Territério do Alto Sertdo Sergipano e descreve a problemética
da falta da personalidade juridica do territério e a dificuldade de municipios
receberem recursos devido a problemas de débitos com o governo federal.

Um dos graves problemas encontrados para desenvolver as agdes no terri-
tério sdo as pendéncias fiscais das prefeituras com o Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS). Sdo elas as recebedoras dos recursos repassados pelo
MDA, mas a inadimpléncia de alguns municipios inviabilizou a execugdo de

projetos nestes.

Os projetos de infraestrutura que estdo sendo implantados ja foram identifica-
dos, dentro dos arranjos produtivos locais, como atividades consideradas es-
senciais para o desenvolvimento do territério. Entretanto, o Codeter, por nao
ter personalidade juridica, ndo pode ser o proponente de projetos de financia-
mento para o territério (SANTOS, 2010, p. 63).
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Quando os municipios de um territério enfrentam essa problematica, uma ma-
neira é direcionar o projeto para outro municipio adimplente com o governo fe-
deral, mesmo que as vezes possa nao ser o municipio com melhores condigdes
de receber um empreendimento, por exemplo. Assim, verifica-se nessa etapa a
problematica da falta de um ente publico. O Consércio Publico aparentemente
seria uma solugdo, porém, cai na problematica anterior da necessidade dos mu-
nicipios que compdem o consoércio estarem adimplentes.

Outra questdo verificada em alguns estudos é que, mesmo o Colegiado abran-
gendo todo o territério, ha diferengas de poder politico entre municipios. Em
um estudo no Territério da Cidadania Noroeste Colonial, RS, Deckert e Alle-
brandt (2013, p. 143) relatam que “alguns entrevistados responderam que mui-
tas acbes do programa ainda atendem a interesses individuais dos municipios,
poucos projetos sao desenvolvidos considerando uma é4rea de abrangéncia
maior”.

Como se pode verificar em um conjunto de estudos, mesmo com uma déca-
da de agdes em politicas territoriais, ha ainda uma série de dificuldades da
articulacdo das agdes propostas pela politica e sua implementacdo no locus
territério, sendo que, nesse contexto, o Codeter tem uma grande importancia
de ser o espaco de articulagdo. Esse espaco nao é homogéneo, ha interesses
de projetos hegeménicos que podem criar conflitos, assim como a exclusdo de
determinados atores sociais desse espaco de participacdo. Outra dificuldade
da articulagdo dentro do proéprio territério é o contexto de federalismo, ou seja,
como esse Colegiado articula com os municipios que fazem parte do territério,
com os estados e com o governo federal.

Assim, mesmo com toda a discussado sobre a importancia de se pensar além do
municipio abrangendo um espago maior de articulagdo, no caso, o territério, na
operacionalizagdo das agdes se recai de ter que recorrer ao municipio. Isso im-
plica em questdes que foram discutidas em outros periodos como a influéncia
do poder local, das dificuldades de articular com outros municipios para acor-
dos e principalmente da politica ter uma abrangéncia maior.

Em alguns projetos territoriais a implementagdo unicamente circunscrita em um
municipio pode inclusive gerar muitos entraves, por exemplo, em questdes sa-
nitdrias onde a comercializagdo fica limitada a um Unico municipio por adotar
um servigo de inspe¢do municipal. Fornazier e Belik (2014) relatam isso em um
estudo em dois Territérios da Cidadania nas compras da agricultura familiar
para a alimentagdo escolar e sugerem que uma pactuagéo territorial com a cria-
cao de projetos compartilhados (consércios publicos) permitiria compartir esses
servigos de inspegdo e também os produtos das agroindustrias poderiam ser
comercializados nos municipios que compdem o territério. Porém, para formar
esse arranjo juridico ha uma série de entraves como os discutidos anteriormen-
te como as diferencas de poder, adimpléncia, etc.
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O arranjo juridico do consércio publico vem sendo incentivado em alguns esta-
dos como na Bahia. O PPA 2016/2019 (BAHIA, 2015) estabelece como proposta
a articulagdo com os municipios por demanda e/ou por meio dos territérios de
identidade, a integracdo e adequagdo aos programas e as politicas publicas es-
taduais e federais e “para isso” prop&e apoiar a criacdo de consércios publicos
municipais. Alguns territérios da Bahia, assim como em outros estados, ja pos-
suem consorcios publicos. Assim, cabe verificar como esses novos arranjos juri-
dicos intermediarios entre os municipios e os estados na presenca de espagos
participativos (Codeter) dialogam ou néo, pactuam agdes, geram ou acentuam
conflitos, etc.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O papel do municipio como ente federativo brasileiro sofreu muitas mudangas
com o passar do tempo, assim como sua relagdo com outros entes federativos.
Leal (2012) j& pensava na possibilidade de um ente federativo entre o municipio
e o estado. Uma sugestdo do autor era a criacdo de sociedades juridicas com
fins especificos, pois era dificil definir um ente intermediario pelo fato da deli-
mitacdo de “territorio” variar conforme a area de atuacdo.

A Constituicdo Federal de 1988 permitiu que os municipios ganhassem mais
autonomia com a descentralizagdo. Uma maneira de aproximar os atores sociais
do estado foi a criagdo de espacos participativos como os conselhos. Com o
objetivo das politicas sairem dos limites municipais foram criadas as politicas
territoriais com a presenca do colegiado (Codeter) como espago de partici-
pacdo. Porém, no plano de concepgdo dessas politicas pouco se enfatizou de
diferencas de poder e conflitos, elas ficam mais no plano gerencial.

Outra problematica é que, mesmo expandindo as acdes para o territério, essas
estdo mais no campo consultivo, pois na implementacao falta um ente juridico.
Com isso, hd a necessidade de buscar arranjos como retornar aos municipios
para o recebimento dos recursos. A criagdo de consércios publicos permitiria
resolver em parte essa problemética, porém, é um mecanismo ainda pouco pre-
sente nos projetos de desenvolvimento rural e envolve também conflitos entre
os componentes do territério.

Verifica-se que na passagem de uma politica publica do seu plano de constru-
cao para a implementacédo surgem vérios entraves. Os espagos como os terri-
térios com sua heterogeneidade podem buscar agdes com o objetivo de con-
tornar os problemas, por exemplo, na falta de um marco juridico utilizarem de
mecanismos como consoércios publicos. Porém, os exemplos atuais mostram
que as politicas territoriais ainda ficam “presas” ao municipio e “com isso” nas
particularidades dos territérios ha casos de exclusdo de grupos sociais, maior
poder de influéncia de alguns municipios, etc., o que faz com que a politica
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territorial ndo tenha o seu principal objetivo concretizado que é o de integrar
acdes em um espago maior incluindo os diversos atores sociais.

Este trabalho apresenta como limitagdo focar nos aspectos mais normativos do
papel do municipio nas politicas territoriais e possibilidades de novos arranjos
juridicos, porém, cabe mais pesquisas empiricas para verificar os conflitos que
surgem nos espacos territoriais.
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