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DEDICATORIA



“O desenvolvimento € a transformacgéo do conjunto daestruturas de uma sociedade em

funcdo de objetivos que se propde alcancar essaisdade.™

“Esta na moda dizer que o estatismo ruiu com o murde Berlim, e o neoliberalismo com
o muro de Wall Street. Morreram, na realidade, as s0es simplificadoras dos processos
decisorios da sociedade’”

“O segredo do desenvolvimento ndo reside em donstaiais, na acumulagéo de riqueza,
nem mesmo nas capacidades humanas, mas nas instiigs, nas formas de coordenar a

acao dos individuos e dos grupos sociaid.”

! Furtado (1968: 103).
2 Sachs, Lopes e Dowbor (2004: 11).
% Abramovay (2001: 4).
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RESUMO

A presente dissertacédo trata dos desafios do Eptrdoa implementacao de estratégias
bem sucedidas de desenvolvimento no século 21,aggada tem trés dimensdes basicas,
ligadas ao fortalecimento do arcabouco institudiolmaEstado, a necessidade de aprofundar
os lacos de relacionamento do Estado com a so@edados desafios de reducdo dos
desequilibrios econémicos, sociais e regionaisilbnas, que passam pela discussédo do
conceito de sustentabilidade do processo de creatam

As politicas de desenvolvimento territorial recemate implementadas no Brasil
foram escolhidas como objeto de pesquisa por cqitéeem de forma mais direta, em sua
concepcao, as dimensdes elencadas acima.

Adicionalmente se discute, com base na pesquisaeemgida, o papel do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social -DBN no contexto dos desafios que a
instituicdo encara em busca de aderir a agendaaibos21.

Palavras-chave: desenvolvimento; Estado; sustdid&de; territorio; sociedade.



ABSTRACT



LISTA DE SIGLAS E ABREVIACOES

ADT

APL

AS

AS

BASA
BNB
BNDE
BNDES
BNDESPar
BNH
BPC
CAE
CAR-IMA

CAUC

CC
CEPAL
CHESF
CMBEU
CMDR
CODETER
Codevasf

CONDRAF
CONJUS
CONSAD
CONSERVE
CONVIVER
CVSF
EMATER
Embramec
FCO

Fibase
FINAME
FINSOCIAL
FMM

FMR

FNDR

FNE

FNO
FUNJUS
GEE

GIFE
GTDN

| PND
IBGE

Agenda de Desenvolvimento para o Territério
Arranjo Produtivo Local

Area de Desenvolvimento Social

Area Social

Banco da Amazobnia

Banco do Nordeste

Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e $ocia
BNDES Participacoes

Banco Nacional de Habitacao

Beneficio de Prestacdo Continuada

Comité de Articulacéo Estadual

Comité de Arranjos Produtivos e Desenvolvimentoi&®&g, Inovagao
e Meio Ambiente

Cadastro Unico de Convénios

Casa Civil da Presidéncia da Republica

Comissédo Econdmica Para a América Latina
Companhia Hidrelétrica do S&o Francisco

Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos

Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
Colegiados de Desenvolvimento Territorial

Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao isane do
Parnaiba

Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustehta
Conselho Juruti Sustentavel

Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional
Programa de Preservacéo do Meio Ambiente
Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustend@vgemiarido
Comisséo do Vale do Sao Francisco

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensédo Rural
Mecanica Brasileira S.A.

Fundo Constitucional de Financiamento do Centraes
Insumos Basicos S.A. Financiamento e Participacdes
Agéncia Especial de Financiamento Industrial

Fundo de Investimento Social

Fundo da Marinha Mercante

Foruns das Mesorregides

Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional

Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste
Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
Fundo Juruti Sustentavel

Gases de Efeito Estufa

Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas

Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Noedest
| Plano Nacional de Desenvolvimento

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica



Ibrasa

IDH
IDT
Il PND
INAE
INAN
INCRA
ISE
LEADER
MCT
MDA
MDIC
MDS
Ml
MMA
MPOG
MR
MTur
NICs
OoGU
PAC
PAI
PAIS
PAS
PCO
PDFF
PDP
PDR
PEC
PIB
PITCE
PNC
PND
PNDR
PNOT
PNUMA
PPA

PROALCOOL

PROINF

PROMESO
PRONAF
PRONAT

PSI
PTC
PTDRS

RECONVERSUL

Investimentos Brasileiros S.A.

indice de Desenvolvimento Humano
Instancias Deliberativas Territoriais
I Plano Nacional de Desenvolvimento
Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando
Instituto Nacional de Alimentacéo e Nutricao
Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma Agraria
Linha de Investimentos Sociais de Empresas
LigacOes Entre Acdes de Desenvolvimento das EcamRiurais
Ministério da Ciéncia e Tecnologia
Ministério do Desenvolvimento Agrario
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate mm€&o
Ministério da Integracdo Nacional
Ministério do Meio Ambiente
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
Mesorregiao
Ministério do Turismo
New Industrialized Countries
Orcamento Geral da Uniao
Programa de Aceleracao do Crescimento
Programa Amazonia Integrada
Programa de Apoio a Investimentos Sociais
Plano Amazo6nia Sustentavel
Programa do Centro-Oeste
Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
Politica de Desenvolvimento Produtivo
Programa de Dinamizacédo Regional
Programa Especial de Crédito
Produto Interno Bruto
Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Erte
Programa Nordeste Competitivo
Programa Nacional de Desestatizac&o
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
Politica Nacional de Ordenamento Territorial
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
Plano Plurianual
Programa Nacional do Alcool
Programa Nacional de Apoio a Infraestrutura e $erabs Territorios
Rurais
Programa de Sustentabilidade de Espagos Sub-Regjiona
Programa Nacional de Fortalecimento da Agriculkaniliar
Programa Nacional de Desenvolvimento SustentaeTéaitorios
Rurais
Programa de Sustentacao do Investimento
Programa Territorios da Cidadania
Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Suéies
Programa de Fomento e Reconversao Produtiva dal¥8ta do Rio
Grande do Sul

10



SAR Secretaria de Arranjos Produtivos e Inovativos sebeolvimento
Regional e Local

SRI Secretaria de Relagdes Institucionais

SUDAM Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazo6nia
SUDENE Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste
TC Territério da Cidadania

11



SUMARIO

INTRODUGAO ...ttt ettt ettt ettt eae e st eeete et ete s eneeens 14
CAPITULO 1. Estado e Politicas Publicas: Desafiosgra 0 SECUIO 21 ...........c.ccceevevreeeennene. 16
1 (0o [0 [oF= o F P PP PPPPPP PP PP PP 16
1.1. O desenvolvimentiSMO NO SECUIO 21.....ccoummmmreeeeiiieeaeeeeee e e e e e e 17
1.1.1 DesenvolvimentiSmMO € MaCrOECONOMUA....uuuuueieiiiieeiiiiiiiiiiiaaa e e e e e e e e e eeeereeeeaaens 17
1.1.2 DesenvolvimentiSmMO € INSHIUICOES .....ceeumeeruriiiiiieeeeeeeiee et 19
1.1.3 LicOesS d0S PaiSES ASIALICOS .......cuuveeieeeiiiiiiiiee e 22
1.1.4 DesenvolvimentiSmo d0 SECUIO 21 ... 24
1.2. Estado e politicas pUblicas NO Brasil.............ueeueiiiiiiiiiiiiiiieeeeeieecccereeee e 26
1.2.1. 1500-1930: Pré-Estado NaCIONAL...... .o eiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiiaaee e 26
1.2.2. 1930-1980: Consolidagéo do arcabougo IEHIMAI ................eeeeeeeiiiiiieiieeeiiiiinnes 27
1.2.3. P6s-1980: O processo de demMOCIratiZACAQ wummmmvvvvvrrrrrrnnnniiaiieeeeeaeeeeerrrereeeeneeees 30
1.2.4. Considerag@es sobre a capacidade de implapdende politicas publicas................ 37
1.3. Politicas de reducéo das desigualdades raginodrasil...............ccccceiiiiiiieeecceennnn. 40
R o] ol U 17= [0 1P 46
CAPITULO 2. Trajetoria das politicas publicas parao desenvolvimento territorial no
o] = L | TSRO 48
110 o [ o> Vo U 48
2.1. Motivagbes da abordagem territorial N0 Brasil............oooveiiiiiiiiiieeeee e 48
2.2. Algumas politicas desenvolvidas No periodemeE. ............ccccceeveieeieeeeeieeeeeeeeeeeeeeeaens 53
2.2.1. Politica Nacional de Ordenamento Territarial...........cccvvvvveiiiiiiiineeeeeni e, 54
2.2.2. Politica Nacional de Desenvolvimento Rediona.............cccceevevvvveeeviiiiininienennns 54
2.2.3. Estudo da Dimenséo Territorial para 0 PEMENO...........cccoevvveviiiiiiiiiiiiiiiiiiie. 60
2.2.4. Programa Nacional de Desenvolvimento Sustehtlos Territérios Rurais.............. 65
2.2.5. Programa Territdrios da Cidadania .....cccceeeeerririiiiiiiiiiiiieeeeeeee e 69
2.2.6. Outras politicas com enfoque NO terTItONIO. ... ..uuuuriiee e e e e e e eee e 74
2.3. Integracdo de politicas publicas e qualifioaci participacdo social: uma pesquisa
exploratoria em territorios SeleCioNAAOS .....ccuueeeiiiiiiii i 76
2.3.1. Gestores pUDIICOS fEUBIAIS .......... e e e e eeeeeseiiibtbbbieeeee e e e eeeeeeaesseeseneeeeeeeneeeees 77
2.3.2. Representantes dasS IDTS .....cuuuuuuimemmmmeereeeiiiiiiaaseeeeeeeeeeeeeeeeeessssseennneessennnnnnnns 87
P2 o] [od 1S3 T L PRSPPI 98
CAPITULO 3. O BNDES e o0 desenvolvimentismo do SE@IRL ............cccceeveveereeerenenenn. 101
1 0o [0 [oF= o F PP PPPPPPPPPPPPPR 101
3.1. O BNDES e 0 desenvolvimento Drasileir0. ... ..uueeeeeiiiiiiiiiiiieeeieeeeeeeeeeeeeeecee 101
3.2. O BNDES e as questdes ambientais, SOCIAH@EES ...............uurremiiieeeeeeeeesees s 108
3.2.1. O tratamento das questdes ambIENTAIS ccceeeeriveeeeeeeeeieeeeeeeee e 108
3.2.2. O tratamento das QUESLOES SOCIAUS ...ceuvurrrnriiiiieeeeeeeiieeeeeeeiiiiii e 110
3.2.3. O tratamento das qUESLOES rEQIONAIS .....ccceevvveeeeeriiiiiiiiiee e e e e e e e e e e e e eeeeeeeaeeeees 112
3.2.4. Convergéncia das abordagens ambiental | soagional no BNDES .................... 117
3.2.5. O BNDES na otica da sociedade cCivil orgataza...............ccceeevvveeeeerennnnnnnns s 119
3.3 CONCIUSAO ...ttt ettt e e e e e e e e e e e e e e e eeeeeane 122
CONSIDERACOES FINAIS ..ottt ettt a et snannnsseene e 125
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ......oouviveiteceeeeeeee ettt n e 128
ANEXOS .ttt ettt et e e e e bbb bbbt b a ettt e e e e e e aaeas 135

12



INDICE DE FIGURAS

Figura 1 — Mapa do territorio brasileiro com baadipologia da PNDR................ccccee...o. 56
Figura 2 — Mapa dos Territorios priorizados no dmba PNDR ...........ccvvviiiiiiieiiiiiiiiiees 57
Figura 3 —Mapa dos recortes basicos propostosgstlolo do MPOG..............cccevvvvvvvnnee, 61l..
Figura 4 — Territérios homogéneos propostos pealedesdio MPOG...........ccccvvvvveeeviinnn. 62
Figura 5 — Macrorregifes propostas pelo estudo BOWM.............cccceeviiiiiiiiiiiiiiieeeees s 63
Figura 6 — Macro-polos propostos pelo estudo do BPQ.............eeevvvviiiiiiiiieieeeiiciieceeeee. 63
Figura 7 — Mapa dos TerritOriOS RUIAIS ...... . eeeeeereereeriuririiinaaseeeaeeeeesserssaeaeeassessesmnnnn 67
Figura 8 — Mapa dos Territorios da CidadaniB...ccce. . .eeeeeeeeeiiiiiiiieeeeeeeeeeeeececeeeeeeee e 70
Figura 9 — Distribuicéo regional dos desembolsoBNDES: 1952-2010 (%) ...........ccceev..... 112
Figura 10 — Distribuicdo dos desembolsos do BND&S¢giao: 2003-2010 (%)................. 113
Figura 11 — Distribuicdo regional dos desembolso8NDES — 2003-2010 (R$ bilhdes em
VAIOTES COMEBINTES) ...iiiiiiiiiiiieieiiett et s e e e e e e o2 e e e e e e et et eeeetebb b mamms b a e e e e e e e eeeaeeeeees 114
Figura 12 — Participacao regional nos desembolsdNDES sobre a participagao regional no
| = g = od o] o = 1 SRR RPPPPP 115

INDICE DE TABELAS

Tabela 1 — Execucéo dos programas da PNDR: 200F:201..........cccceeiiiiiiieeeeeeierieeeeiieeens 58
Tabela 2 — Operagbes contratadas pelos FundositDomstais: quantidade e valor — por setor
2400 0 ) K ) PP PPPPPPPPPP 59
Tabela 3 — Operacdes contratadas pelos FundosifQoistais: quantidade e valor — por porte
do empreendimento (2007-2010) ......cccee i it ieeeeeeereee e e aaa 59
Tabela 4 — Dimensdes e Escolhas estratégicas dksino Estudo da Dimensao Territorial para
(o o P T LT = 0 41T (o LR 64
Tabela 5 — Estatisticas selecionadas sobre OSIEISI rUrais.............cceevvvvvvvnnnninnsimmmmeeeeene. 68
Tabela 6 — Estatisticas selecionadas sobre otarsida cidadania...............cccccvvvvvinnnnnnns 71
Tabela 7 — Execucdo das ac¢des do PTC, em R$ a2@M8 - outubro 2010)...........cccvveeenne. 72

13



INTRODUCAO

A presente dissertacéo trata dos desafios do Eptrdoa implementacao de estratégias
bem sucedidas de desenvolvimento no século 21.

Essa agenda tem trés dimensfes basicas. A priadigada ao fortalecimento do
arcabouco institucional do Estado, para dar coetéidgrar a articulagdo de atores em um
contexto de crescente complexidade. Para os fipses®nte trabalho, isso significa que deve
haver maior integracdo dos atores publicos comjetisb de promover politicas publicas
articuladas para atender as necessidades da pdpulagdorma adequada.

A segunda dimensdo esti relacionada a necessidadaprdfundar os lagos de
relacionamento do Estado com a sociedade em bescarstruir processos decisérios mais
legitimos, o que passa pelo desafio de gerar cdgudeide planejamento e deliberacéo sobre
politicas publicas. Trata-se de fomentar uma caltaglemocratica que aprimore 0s
mecanismos de participagdo social nos processellderacdo e implementacéo de politicas
de desenvolvimento.

A terceira dimensao diz respeito aos desafios digcé® dos desequilibrios econdmicos,
sociais e regionais brasileiros, que passam pstaissdo do conceito de sustentabilidade do
processo de crescimento. Na presente dissertacagpnoeito de “desenvolvimento
sustentavel” € compreendido como redundante, umgwe, sem sustentabilidade, o que ha é
um processo de crescimento desequilibrado. Ou sejadesenvolvimento contém
intrinsecamente o atributo da sustentabilidadetasa de criar condi¢cdes para o avanco das
forcas produtivas, nas quais o processo de crestnoéereca oportunidades para todos, no
presente e no futuro, o que passa também pelasdBtula preservacdo dos recursos naturais
do planeta para as geracfes que estao por vir.

Assim, um dos objetivos do trabalho € analisar comdm evoluindo algumas
experiéncias de politicas publicas de desenvolMinésrritorial implementadas no Brasil.
Essas politicas foram escolhidas como objeto dedegpor contemplarem de forma mais
direta, em sua concepcédo, as dimensdes elencadss @alicionalmente, se faz pertinente
um olhar sobre o Banco Nacional de Desenvolvim&uaondmico e Social — BNDES, um
dos mais importantes agentes estatais para a iraptagiio de estratégias de crescimento
econdmico, por conta dos desafios que a instituggiimra em busca de aderir a agenda do

século 21.
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Dessa maneira, no primeiro capitulo sera apresardacbntribuicdo tedrica que
subsidia a elaboracdo dessa agenda, consubstanociadaceito de “desenvolvimentismo do
século 21”. Além disso, e voltando a discussao paealidade brasileira, sera abordada, em
linhas gerais, a trajetdria da constituicdo dolarago institucional do Estado no Brasil, com
destaque para as principais dificuldades e obstrugi@ra a implementacdo de politicas
publicas. O caso das politicas de reducdo dasuddgayles entre as regides serd abordado,
apresentando os reflexos dos problemas geraisaugmto com as condi¢des que levaram a
elaboracéo das politicas recentes de desenvohonbemitorial.

Essas politicas sdo analisadas no Capitulo 2, e@& édm uma pesquisa bibliogréafica e
uma pesquisa de campo na qual foram entrevistadgs$orgs publicos federais e
representantes publicos e privados de instituddedés territoriais. A pesquisa pode ser
classificada como exploratéria, na medida em gsasepoliticas possuem pouco tempo de
existéncia. Dessa maneira, buscou-se levantar umjordo de percepcdes sobre a evolugéo
dos processos de integracdo de politicas publicds mstitucionalizacdo da participacao
social na deliberacéo das estratégias de desemaito dos territérios.

O Capitulo 3 mostra a trajetéria do BNDES e a inguia de sua atuacdo na
consolidac&o de novos paradigmas para o desenwitimDessa maneira, sdo discutidas as
atuais tendéncias de atuacdo alinhadas a ageneavdbsmentista do século 21, e o
potencial de sinergia existente entre a estratimiaanco e as conclusdes obtidas na pesquisa
empreendida no Capitulo 2. Feito isso, sédo teclipasnas consideracdes finais para concluir

a dissertacéao.
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CAPITULO 1. Estado e Politicas Publicas: Desafiosgra o século 21

“sem Estado desenvolvimentista, ndo

ha desenvolviment8”

Introducao

O capitulo esta estruturado em quatro se¢cdes,ddsta introducao.

Inicialmente, apresenta-se o marco tedrico soljeab a dissertacdo se apoia, que trata
da configuragdo das instituicbes necessarias parausientacdo de estratégias de
desenvolvimento de longo prazo, no contexto dosfiisse complexidades inerentes ao
século 21. ApGs uma breve apresentacdo sobre oeitmnde desenvolvimentismo, é
delineado um panorama das discussfes presentégeratuta internacional sobre o tema da
organizacdo do Estado com o objetivo de promovieera-estar da populacdo, no contexto
das atuais mudancas na economia politica mdndial

A segunda secao do capitulo consiste em um redgdt@jetoria brasileira, no qual as
principais conclusdes tedricas sobre os problerstisiterais da organizacdo do Estado no
Brasil se posicionam na mesma direcdo das dirstdpentadas na primeira se¢do do capitulo
e delineiam uma agenda especifica para o casdein@si

As diretrizes apontadas nas duas primeiras segdeapitulo embasam a terceira secéo,
que focaliza as politicas publicas de reducéao dagydaldades sociais e regionais no Brasil.
A definicdo desse foco de analise se deu por coatassas politicas, que possuem uma
abordagem territorial do desenvolvimento, precarirauma agenda plenamente alinhada a

que tera sido apresentada nas secdes anteriogesria secao conclui o capitulo.

““No developmental state, no developméatans, 2010: 37, traduc&o livre).

® A referéncia principal utilizada é Peter Evangadrajetéria de pesquisa inclui a investigacaaeabpapel do
Estado na industrializagdo, e tem na dbnabedded Autonomy: States and Industrial Transfoomg1995) o
trabalho de maior destaque. Seu estudo sobre os kEmire o Estado e as elites industriais se desalob
posteriormente, em trabalhos sobre as relagdes erstituicdes publicas e comunidades menos pgitias,
onde o capital social — lagos de confianga e aseisimo que criam redes relacionais potencializasiale
ganhos maiores do que quando considerados sob erspeptiva individual (Ferrarezi, 2003) — é ferratae
importante para criar meios endégenos de desemvehio (Evans, 1996). Em Evans (2008), o autor, esad
do Estado Desenvolvimentista do século 21, sigtetizdiretrizes principais para a construcao deamidéncia
favoravel ao desenvolvimento no presente século.
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1.1. O desenvolvimentismo no século 21

O conceito de “desenvolvimentismo” tem a ver corooastrucdo de um arcabouco
institucional que favoreca o desenvolvimento. Desaaeira, considerando o desgaste que 0
conceito de desenvolvimentismo sofreu ao longo dfasadas mais recentes, € importante
resgatar o que ha de positivo, no sentido de fealer a maxima apresentada na epigrafe do

capitulo: “sem Estado desenvolvimentista, ndo lsémelvimento”.

1.1.1 Desenvolvimentismo e macroeconomia

Dando destaque a Ameérica Latina, a partir de meaftoséculo 20, podem ser
denominados “desenvolvimentistas” os pensadoresfaueularam, a partir das correntes
classicas de Smith e Marx, da macroeconomia kegma® da teoria estruturalista construida
pela Comissdo Econdmica Para a América Latina - ALERlanos e estratégias que
buscavam o alcance gradual, por parte dos paid@so-#anericanos, do nivel de
desenvolvimento dos paises centrais, nos quaistaddginha um papel fundamental de
planejamento e coordenacéo da economia (Bressard?&006; Bielschowsky, 2004).

As criticas decorrentes das diversas crises eamhgfies inerentes ou ndo ao modelo
acabaram por associa-lo ao populismo ou a irreghiditade em matéria de politica
econdmica (Bresser Pereira, 2006: 8). De fatogasinializacdo nos paises latino-americanos
teve como caracteristica central um elevado grawasimetria em conjunto com uma
debilidade consideravel no que diz respeito a d¢dpde de incluir a populacdo em geral no
processo de crescimento, ao ndo lograr a incor@ordg progresso técnico em setores chave
e a elevacdo da produtividade (Sicsu, de Paula adlji 2005). Assim, 0 crescimento
econdmico e da competitividade tiveram uma traj@térratica nesses paises, incluindo um
processo grave de concentracdo de riquezas e gapltas desigualdades regionais como
consequéncia.

A derrocada do “desenvolvimentismo” do século 20ssguiu 0 avanco de um
receituario de reducdo do papel do Estado e re®ommi@roecondmicas orientadas para
oferecer liberdade plena as forcas de mercadcs tideno Unica solucdo possivel para as
mazelas do modelo anterior. No Brasil, esse proctssa inicio ainda na década de 1980,
mas aparece com mais forca a partir do inicio aas 4990. Paralelamente, alguns paises

asiaticos demonstraram que politicas tidas comaosefelvimentistas” poderiam ser
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utilizadas, atendendo as especificidades de cataegpaom resultados positivos em
termos de desenvolvimento nacional, como sera cauem seguir.

As politicas de reducdo do papel do Estado, impiadas na década de 1990 em
grande nimero de paiSegeraram resultados insatisfatérios em termosiskentinacdo do
desenvolvimento no mundo, o que suscitou a rex#@efio de teorias calcadas no
fortalecimento do papel do Estado na conducao stestégias de desenvolvimento naciénal

No Brasil, na tentativa de preencher o “vacuo” itaorexistente entre a perda de
hegemonia do ideario pro-mercado e a construcaonge nova agenda, alguns autores
elaboraram um conjunto de diretrizes que buscamgatas o papel do Estado para o
desenvolvimento em novas bases, o que foi chamatioodo-desenvolvimentismo” (Bresser
Pereira, 2006; Sicsu, de Paula e Michel, 2005).

Para esses autores, torna-se fundamental, no sétulpue se criem bases para uma
transformacao produtiva que eleve a produtividaaemdio-de-obra e incorpore progresso
técnico e praticas gerenciais inovadoras. Parao,taapontam diretrizes eminentemente
macroecondmicas que contribuiriam nessa direcdogue inclui: politica industrial;
desenvolvimento de uma infraestrutura voltada parampetitividade sistémica; qualificacao
da mao-de-obra; e a necessidade de instituichelcasibcapazes de articular agentes
produtivos, educativos, de pesquisa e de finaremdm(Sicsu, de Paula e Michel, 2005).

A perspectivanovo-desenvolvimentistindica que o crescimento econdmico a taxas
elevadas e continuadas € condicdo fundamentalapa@ducédo do problema da desigualdade.
Sendo apenas condicdo necessaria, mas nao sufjciesse crescimento deve vir
acompanhado de politicas sociais e educacionaasapiaclusdo econdmica dos extratos mais
vulneraveis da populacéo e consequentemente paetharia na distribuicdo de renda.

Dessa maneira, pode-se sintetizar a proposta pior gaeexpressao “crescimento com
redistribuicdo”, cujo significado essencial é cniacanismos de direcionamento dos recursos

gerados pelo crescimento para investimentos quemgwam a geracdo de empregos de

® Baseadas na desregulamentacao, privatizacdo gfede gastos sociais tanto em saude e educagiio gua
protecdo aos direitos trabalhistas (uma vez queercado era entendido como o alocador prefereneal d
recursos), as politicas implementadas resultararararprocesso de desarticulagéo do setor produtiemnal,

no crescimento do desemprego e das desigualdadesssanto internas quanto entre paises, na applidas
fragilidades macroecondmicas e da dependéncianexfgara financiar o crescente déficit publico. Rara
leitura mais aprofundada das conseqliéncias dantagio dessas politicas, ver Anderson (1995) eaBen;
(1998).

" Processo que foi reforcado pela aguda crise ederoque se instaurou globalmente no final da prianei
década do século 21, em que pese a grande fodmaeirstente do atual modelo econdémico.

18



qualidade e promovam, a populacdo pobre, acessoeagse servigos basicos, por meio
da reducéo de seus precos relativos (Salm, 206%: 19

1.1.2 Desenvolvimentismo e instituicoes

Por outro lado, Peter Evans (2008), a partir de ab@mdagem institucionalista, traz
elementos importantes para qualificar o debateesobdesenvolvimentismo do século 21,
enfatizando as estruturas estatais e seu relaceraroom as estruturas da sociedade civil.

Para Evans, as instituicdes estatais deverdo cumpppel crucial na producao de
estratégias bem sucedidas de desenvolvimento. Asgim Estado “desenvolvimentista”
pressupde instituicbes robustas e competentesmooada matriz institucional de um pais.
Considera, ainda, que ndo ha modelo universal adréarefa, e que somente processos
flexiveis de experimentagcdo que considerem as iispiades de cada ambiente institucional
terdo suces$o

A expressdo chave para o papel requerido paraaal&sio século 21 € o de “expansor
de capacidades”, o que, segundo Evans, ndo é amen@sesmente uma meta de “bem-estar”:
€ um fundamento inescapavel do crescimento sudtedeconomia.

Segundo Evans (2010), a expansdo de capacidadesdgeda provisdo eficiente de
bens coletivos, como servigos de salde e educd@dautor destaca, também, a importancia
de um transporte publico eficiente, uma vez quacdidade de locomocao é fundamental
para um maior acesso a educacao, treinamento tupnjgades de utilizar habilidades em um
trabalho. De acordo com Evans (2010: 39), sem ampliEstado de Bem Estar para toda a
populacao, a performance social e econdmica tesdedateriorar.

Em Evans (2008), o autor faz uma revisdo das tem€contemporaneas da teoria do
desenvolvimento, e apresenta trés vertentes quadera relevantes para a sua construcao
tedrica do modelo de Estado necessario para oos2tu(1) a “nova teoria do crescimertto”
(2) abordagens institucionais para o desenvolviatere (3) a abordagem das capacidides
As trés vertentes partem de pontos diferentesnpat@egam a uma lista bastante similar de

implicacdes para a agenda do Estado desenvolvisteediv século 21.

8 Nesse sentido, afirma que a ilusdo do século RAcieditar que a expanséo do capitalismo induistizase
disseminar e homogeneizar o desenvolvimento.

° Cujos principais expoentes sdo Lucas, Romer, AgRitiowitt e Helpman (Evans, 2008: 2).

12 Que tem como autores de referéncia Acemoglu & i, Hoff & Stiglitz e Rodrik, dentre outros (idem
1'Sen e Ul Haq sdo os autores nos quais Evans (2)88:baseia em relacdo a essa vertente teérica.
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A primeira vertente apresentada, relativa a “n@aia do crescimento”, coloca o
foco no papel do capital humano (em uma perspeniaia abrangente do que apenas oferta
de educacéo) e das idéias como chaves para oncesgoi

O crescimento do emprego no setor de servicos @edagno emprego no setor
manufatureiro estdo em linha com esse enfoque E2008: 9). A manufatura ainda é um
elemento central de uma economia em desenvolvimassim como a agricultura, mas néo é
mais o setor que conduz a mudanca ou a principét fte emprego ou bem estar ampliado.
Isso altera os desafios para o Estado, que deae has pessoas e suas habilidades ao invés
de em maquinas e seus donos.

A segunda vertente para a construgdo da abordagefvans € a emergéncia da
abordagem instituciondl na teoria do desenvolvimento. Ela enfatiza o pageitral de
expectativas compartilhadas relacionadas a pemmidas “regras do jogo” para permitir
acdo econdmica no longo prazo. Assim, mais do gu®tacdes de recursos ou a acumulacao
de capital, a existéncia de um conjunto de ingfies que promovam investimentos e
inovacdes € que explica as diferencas entre oessos de crescimento da renda nacional
(Evans, 2010: 435,

Um dos exemplos citados por Evans (2010) diz respeiquestdo fundiaria. Duas
pesquisas apresentadas, estudando Asia e Amética ha que diz respeito & concentragio
da propriedade da terra, concluiram que garant@itds de propriedade aos pequenos de
forma abrangente promove o crescimento. Segun@s essudos, nos casos em que as elites
monopolizaram a terra e forcaram um grande contiegéa populacédo a engrossar as fileiras
dos trabalhadores rurais sem terra, nem o0s prapastnem os trabalhadores tiveram o
estimulo ou a preocupacdo com o investimento eltat&pimano. Enquanto isso, nos paises
onde a estrutura de negociacdo era maior entrelggas pequenos, a inducdo a acumulacao
de capital humano gerou dindmicas econémicas roagstentes.

Amalgamando as duas primeiras vertentes apressntadguestao central passa a ser
que tipos de arranjos institucionais melhor peravtias sociedades construir as organizacdes
e redes necessarias para gerar novas habilidadegepodos novos conhecimentos e idéias, e
difundir e tirar vantagem desses ativos intangiveis

Adicionalmente, Evans inclui em seu raciocinio ardbhgem das capacidades de

12 |nstitutional Turn na definicdo de Evans (2010).
13 Hoff e Stiglitz (2001, apud Evans, 2008: 3) defamdjue o desenvolvimento ndo deve ser mais visinaap
como um processo de acumulagdo, mas como um comifouesso de mudanca e evolucao das organizacdes.
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Amartya Sen (2005), que defende que o crescimeni®IBl ndo € um fim em si mesmo,
mas apenas um dos indicadores a serem consideradaosdicdo das melhorias no bem estar
humano, esse sim o objetivo final de uma sociedade.

Uma afinidade politica com os institucionalistaseeye da insisténcia de Sen (2005) em
afirmar que, se o desenvolvimento trata de bemr-esta@apacidades, as estratégias de
desenvolvimento e as politicas publicas ndo podemf@muladas por tecnocratas, mas
devem derivar da deliberacdo publica democraticeenesrganizada. Alguns autores
institucionalistas também enfatizam a importanois grocessos de tomada de decisdo
democréticos. Para Rodrik (1999: 19), a democradimna “meta-instituicdo” que promove
instituicbes de alta qualidade, que por sua vempvem o crescimento econdmico. Nesse
sentido, para esse autor, € Util pensar em ingi#gi politicas participativas como “meta-
instituicbes”, que extraem e agregam conhecimetdosgis e assim ajudam a construir
melhores instituicdes.

Em suma, a caracterizagdo de Sen de que as caexigao meios e fins € a mais
central para conectar sua abordagem com as outras. @Um projeto de expansao de
capacidades deve se delinear com base no recurs® abandante nos paises em
desenvolvimento: pessoas. Assim, expansao de dapas é acima de tudo uma construcao
politica. Como enfatizou Ostrom (1996, apud Eva@98: 16), os servicos de expansao de
capacidades devem ser sempre co-produzidos pobegnaficiarios. Sem o seu engajamento,
tanto as comunidades como a provisao de servigpsititiggem seus fins. Segundo a autora,
tratar os cidaddos como destinatarios passivosetangroduzir resultados sub-6timos ou
mesmo contraproducentes.

Pode-se, entéo, sintetizar a convergéncia dasvéidsntes para a producdo de uma
agenda para o estado desenvolvimentista do séduylala seguinte maneira: acelerar, de
forma sustentavel, o crescimento econémico no ptesgculo requerera expansao do acesso
ao “estoque de idéias” existente, aumento da atifim efetiva desse estoque e geragédo de
novas idéias adequadas as circunstancias espeaificaeada pais. Tudo isso depende da
expansao das capacidades humanas (Evans, 2008: 13).

Dessa maneira, 0 arcabouco tedrico desenvolvidocopiza que, para ser
desenvolvimentista, o Estado deve ter dois pam¥a@isy O primeiro deles é o de suportar a
distribuicdo de direitos basicos aos individuopeemlmente salde e educacao de qualidade.
Adicionalmente, o Estado deve ser veiculo parareatia de decisfes publicas e a definicdo

de metas coletivas de desenvolvimento. E essadungé coloca a efetiva participacéo social
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no topo da lista de capacidades que o Estado demoper, como forma de criar
melhores instituicdes.

A questdo da sustentabilidade ambiental também podilera ser negligenciada no
século 21. Ela sera tdo mais bem sucedida quarntmnfer a provisdo de capacidades por
parte do Estado, especialmente a constru¢cdo daot@ama deliberativa” — o que depende,
também, da qualidade das instituicbes publicassiderando que muitas vezes os agentes
econdmicos individuais se beneficiam da negligéeaiarelacdo a externalidades ambientais
negativas de seus investimentos, e que geralmasta gaga o custo da degradacao do meio
ambiente é a sociedade, o calculo coletivo de Igrgao é muito mais benéfico a natureza
(Evans, 2010: 53).

A chamada “democracia deliberativa”, para além da&nmocracia participativa”,
segundo Sen (2005), € a Unica maneira de defieigquadlamente quais os fins desejados.
Uma vez que a capacidade de decidir € uma das imp@tantes capacidades humanas,
processos de participagcdo e deliberacdo publicoentdeser entendidos como partes
constitutivas dos fins do desenvolvimento.

Como produto dessa construcao teorica, impde-seagerada para qualquer nagao que
gueira (re)construir seu aparato estatal e se rtocgfetivamente desenvolvimentista. As
principais questdes dizem respeito a quais es&sIsfio requeridas para cumprir essa agenda
e que tipo de lacos entre o Estado e grupos privadmmunidades e outros atores politicos

fardo o sistema funcionar politicamente.

1.1.3 LigBes dos paises asiaticos

Aprender com experiéncias do século 20 e pensativenmente sobre como tirar
vantagem das licbes € um comeco. Evans (20083autlbmo exemplos os paises do Leste
Asiatico conhecidos como NICsNew Industrialized CountriéSpara pensar a construcdo do
Estado desenvolvimentista do século 21. A habiédpdra criar lacos de relacionamento
suficientemente densos com as elites industriaiséumulo 20 — que gerou o conceito de
insercad® — foi importante como uma fonte de informac&o mpssegurar que as estratégias

escolhidas eram factiveis. Na visdo de Evans, aiteagdo da matriz institucional que logrou

14 Coréia do Sul, Taiwan, Hong Kong e Cingapura siimais emblematicos.
15 A obra de referéncia &fnbedded Autonomy “autonomia inserida” (Evans, 1995) em tradugdmente. A
versédo do livro traduzida ao portugués recebetulo tile “Autonomia e Parceria
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sucesso no século 20 € importante, mas outras idagas mais avancadas serao
necessarias no século 21. Entender como co-produexpansao de capacidades é um dos
maiores desafios das burocracias estatais nesegacadigma proposto.

O Estado exerceu papel central no “milagre asigtoquee transformou alguns paises em
desenvolvidos no curto periodo de duas décadasiuAs caracteristicas principais desse
Estado sdo a existéncia de uma burocracia coezateajualidad® e a natureza dasercéo
materializada nos lacos do Estado com as elitassiridis.Sem esses lacos, as burocracias
estatais ndo saberiam quais projetos eram viameie®enos da estratégia de desenvolvimento
nacional ou quanto risco se poderia persuadir aatgmivado a tomar. A conexdo entre
burocracia e empresarios facilitou o processo aestormacédo industrial que gerou o salto
econdmico observado nesses paises.

Pode se dizer que havia situacbes especificas guteibtiiram para o sucesso da
estratégia desses paises. A auséncia de conftitosacelite agréria poupou esforgos para o
foco nas elites industriais, naquele momento aiinélgeis e carentes de protecdo para a
ampliacdo de sua competitividade, o que estimulaliaaca com o Estado (Evans, 2010: 46).
Esse, entdo, péde orquestrar projetos concretaesknvolvimento nacional, baseados num
denso conjunto de lagos interpessoais que permites agéncias especificas construissem
projetos em parceria no nivel setorial.

A disciplina imposta pelo Estado ao setor privagasa evitar a corrupgdo e manter
coeréncia com os projetos nacionais de desenvatkonéoi um dos fatores definidores da
“autonomia inserida” dos Estados desenvolvimerstideaAsia Oriental.

Outra licdo desses paises asiaticos foi a comlndgé altas taxas de crescimento do
emprego industrial, resultado da estratégia amtegote citada, com alto nivel de
investimentos na expansdo de capacidades, por deioma ampla reforma fundiaria,
construcdo de infraestrutura de energia e trarspogirotecdo a agricultura voltada a
producédo de alimentos, educagdo e saneamento leasirangentes sistemas de saude.

Uma outra capacidade relevante desses paisesdei @gnseguir captar recursos de
tributos das elites para financiar elevados niveés investimento em expansdo de

capacidadés.

'8 Estudos mostraram que investimentos em melhosiampacidade burocratica possuem retornos sigiifisa
em termos de crescimento do PIB (especialmente)N(Egans, 2010: 45).

" Segundo Fitzgerald (2006, apud Evans, 2008: Istpadses da América Latina mostraram dificuldades n
taxacdo das elites, que historicamente aproprigramde parte dos produtos coletivos nacionais riboimido
para os processos de concentracdo de renda obs®rvad
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Como essas caracteristicas se relacionam com a&s veéentes teoricas
apresentadas? Os casos mostram alinhamento comc@®endacbes da nova teoria do
crescimento, no que se refere ao estimulo a prodocal de idéias e a expansao do acesso
ao estoque de idéias existente. Aléem disso, adadi historica de manter uma estrutura de
propriedade fundiaria bem distribuida é coerente aovisao institucionalista, a despeito das
politicas autoritarias e inclinadas a repressécerobdas noNICs®. O investimento na
expansdo de capacidades também esta em linha goroposto pela abordagem de Sen

(2005).

1.1.4 Desenvolvimentismo do século 21

No século 21 serdo requeridos novos tipos de adgudes, em especial a habilidade de
promover uma forma mais abrangentdrdercdes Se no século 20 a gama de parceiros era
mais restrita (a elite industrial), no século 2Xexdes de relacionamento sdo mais complexas.
Saber se um projeto é viavel ndo dependera deesmpédidas tecnocraticas ou calculos de
retornos privados, mas de uma complexa rede deemsos com as comunidades que seréao
beneficidarias ou impactadas. Dessa maneira, segtvdos (2010: 49), as instituicdes
deliberativas séo contribuintes chave, tanto notestto da crucialidade da existéncia de
informacgéo acurada para a eficiéncia do Estadmtquyaara a construcdo da democracia. O
autor defende que, no século 21, o “desenvolvimdetiberativo” é fundamento para uma
estratégia econdmica eficiente e também para ixidate das politicas publicas.

Engajar atores sociais na implementagéo é crueia @ expansdo de capacidades, da
mesma maneira que engajar firmas € (e foi, no g&fl)lcrucial para estratégias industriais.

Nesse sentido, para criar efetivos lacos com aedade, o Estado tem como missao
promover a organizacao das contrapartes na soei@ilad Da mesma maneira que no século
20, quando o Estado auxiliou as elites industaasge tornarem uma classe mais coerente, um
Estado expansor de capacidades deve fazer o mem@ama parcela mais abrangente da
sociedade. Ainsercdo deve permitir as comunidades a construcdo de iwaiget

compartilhados, cuja concreta implementacédo potfoeserco-produzidacom as agéncias

18 «“A despeito de politicas autoritarias voltadas @wabalho e de um sistema previdenciario baseado
essencialmente nas empresas, tanto os salariasosrjaanto a renda dos residentes rurais cresairdorma
articulada, gerando um perfil distributivo muitomos polarizado do que qualquer experiéncia latmer&cana

ou africana” (Medeiros, 2002: 200).
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publicas. Essa tarefa € politicamente desafiagmwi, a sociedade civil € formada, na
pratica, por uma complexidade de relagdes e cosffiarticulares de interesse.

Segundo o arcabouco tedrico apresentado, ndo sesapassivel pensar em modelos
nos quais as politicas de desenvolvimento estegatotiectadas das politicas de expansao de
capacidades (que podem ser entendidas como pelfazEais ou de bem-estar), que serdo
pré-condicdo para o sucesso daquelas politicase Essonhecimento requer uma
remodelagem dos lacos do Estado com os empresarios.

No que diz respeito aos riscos e ameacas, duaglifiveas “gémeas” apontadas por
Evans séo (1) a captura pelo mercado e (2) a terad@mmanter relacdes cegas e “de cima
para baixo” entre Estado e sociedade.

Em primeiro lugar, a dificuldade de engajar o @tivado em projetos conjuntos de
expansdo de capacidades tem implicagcbes mais fpees ainsercdo do que para as
dimensdes internas da capacidade estatal. Empes@stumam ser hostis a expansao de
capacidades, especialmente se 0s projetos foresnltidos para responder as preferéncias da
comunidade, ao invés de serem simplesmente foaaagjualificacbes dos seus proprios
profissionais ou simplesmente investimento em immage responsabilidade social. Nesse
caso, alguns tipos de lagos com as elites privaddem ser canais para a busca de agendas
privadas que minam a habilidade do Estado de aedorma estratégica na expansao de
capacidades.

Em segundo lugar, negligenciar a participacao tecadeliberacdo publica por conta
da resisténcia dos “experts tecnocratas” € um &egonocratas se sentem mais confortaveis
lidando com “gerentes” do que com lideres comuboigarA solucdo “de mercado” é
politicamente atrativa, mas nao fara funcionar aehm de Estado desenvolvimentista no
século 21. A busca democratica por acordos e ceasgiode ser extremamente complexa.
Dessa maneira, muitos tecnocratas, incomodadosgsar confusdo, tendem a buscar alguma
férmula maravilhosa que traria medidas prontaseagrhente corretas (Sen, 2005: 99). Num
contexto deliberativo, no qual exista um sistemacdgroducdo de metas e prestacao de
servigos, tecnocratas ndo devem possuir 0 monopdliconhecimento de valor, devendo
estar mais proximos dos cidadaos.

Em sintese, pode-se afirmar que sdo dois os pildesuma estratégia de
desenvolvimento no contexto do século 21: um apdratocratico robusto e de qualidade e
uma profunda insercédo e complementaridade do Estatoa sociedade organizada. Para os

fins do presente trabalho trata-se, de um ladoacienalizar a oferta de politicas publicas e,
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do outro, de qualificar a demanda por elas, natmtie produzi-las em conjunto e assim
favorecer melhores resultados econdémicos, sociaasnkientais, pois pactuados desde o
primeiro momento entre todos os atores interess&aende-se, assim, que o foco da analise
deve recair sobre as condi¢cdes de governanca,diidecomo a capacidade do Estado de
coordenar atores e esforgcos em prol da formulacBopementacdo de politicas publicas
apropriadas aos fins do desenvolvimento.

Essa mensagem é central para o prosseguimentamida die raciocinio proposta na
dissertacdo. Assim sendo, nas proximas secOesesdiZzado um resgate do comportamento
do Estado brasileiro ao longo do tempo, com aitiade de compreender suas dificuldades
histéricas relacionadas com a formulacdo e impléagdio de politicas publicas em prol do
desenvolvimento nacional e, especificamente, ggeeto resultados concretos na reducéo das

desigualdades sociais e regionais.

1.2. Estado e politicas publicas no Brasil

Esta secdo busca uma compreensdo sobre a evolac@wgdnizacdo do Estado
brasileiro. Serdo explicitadas caracteristicas ardes e de dificil superacao, originadas desde
a sua formacao colonial. Assim, conceitos comaimatrialismo, clientelismo, centralismo,
autoritarismo, corporativismo, fragmentacdo e destenacdo sdo marcas da historia com as
quais a sociedade e o Estado precisam lidar passgguir no processo de consolidacdo da
democracia, sob pena de manter vigente um modealm-e6ondmico concentrador de

riguezas e mantenedor de desigualdades sociaysoaaes.

1.2.1. 1500-1930: Pré-Estado Nacional

A heranca portuguesa, do Estado absolutista, foisida para definir o carater
patrimonialista e autoritario do Estado brasileiizesde o periodo colonial (até 1822),
passando pelo Império (1822 a 1889) e chegandopa@ibRea Velha (1889 a 1930), as
praticas politicas e administrativas possuem coanacteristica marcante um elevado grau de
indisting&o entre o publico e o privado.

No periodo colonial, a ocupacao extensiva do teiitse deu mediante a concesséo de

terras aos membros da nobreza que se dispusessear &om 0S custos da exploracdo. As
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capitanias hereditarias respondiam e pagavam dgbab poder central do Rei de
Portugal, e a administragcdo do territério estagpetisa entre 0os concessionarios escolhidos
pelo monarca.

As primeiras atividades econdmicas essencialmexitatiistas eram monopdélio do
Estado e a sua operacéo era restrita a uma pepasea de pessoas relacionadas a Coroa,
que acumulava o exercicio das funcdes publicas.b&ama producdo dos engenhos de
acucar, bem como a de outros produtos, dependieetiga do Estado, e sua comercializacao
na Europa era mantida como monopdlio da Coroa. aDéssna, a iniciativa privada
permanecia incubada no Estado, inserida na esirdéupolitica mercantilista.

A independéncia manteve as forcas politicas fratgdes, dispersas entre as
oligarquias regionais que constituiam a fonte tealpoder politico (Faoro, 2000: 31@.
poder pessoal do Imperador moderava e disciplirevéutas pelo poder entre oligarquias
locais.

A proclamacéo da Republica ndo alterou o quadrdosieinio politico das oligarquias
regionais. As mais fortes, de S&o Paulo e Minasi§ese revezaram no poder entre 1894 e

1930, quando se iniciou um grande movimento refdonao Estado brasileiro.

1.2.2. 1930-1980: Consolidacéo do arcabouco institanal

A Revolucédo de 1930, favorecida por fatores exter(mise econdmica) e internos
(crescente descontentamento com o modelo oligajgjce abalaram as bases do acordo
entre as oligarquias, aglutinou em torno de si meresses das oligarquias estaduais
dissidentes, dos setores urbanos emergentes (aladdiaa e industriais) e dos militares
tenentistas. Assim, favoreceu um movimento na @oedp fortalecimento do poder central,
em nome das mudancgas necessarias ao pais.

As mudancas, iniciadas ja em 1930 e ampliadasmtalseautoritario e intervencionista
em 1937, se expressaram por trés dimensdes mutteroendicionadas, quais sejam: a
dindmica de fortalecimento do poder central; o gimjnacional-desenvolvimentista; e a
criacao de um aparelho de Estado burocratico, dassa principios orientadores calcados na
profissionalizacdo, na idéia de carreira, na higiar funcional, na impessoalidade, no
formalismo — seguindo, em linhas gerais, o modsttonal-legal weberiano.

Uma passagem de Ignacio Rangel é importante contessi historica sobre esse

periodo:
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“Com efeito, o pacto fundamental do poder estale@m conseqiéncia da Revolugdo de 30
consagrava a alianca entre o latifindio saido deliédo da Escravatura e da 1* Republica, com otatapi
industrial nascente. (...) [Assim,] havia condigéesapa industrializacdo, sem prévia mudanca datesdru
agréaria — circunstancia esta que situamos na orieitoda a nossa presente problematica econdmial*so
(Rangel, 1986: 41).

Essa € uma caracteristica importante observadango ta historia brasileira, qual seja,
o persistente predominio do poder aristocraticmscrepresentantes se tornam os burocratas
de mais tarde, representando uma mudanca de acgioodado estrutural. Essa elite se
apropriou, ao longo do tempo, das oportunidades@uas de desfrute dos bens, das
concessodes e dos cargos, caracterizando uma sexdrite o setor publico e o privado.

Apesar das profundas inovagdes introduzidas, o noyelo administrativo de Estado
nao conseguiu eliminar por completo as peculiagdath cultura politica brasileira, como o
clientelismo, que passa a ter lugar a partir daroendo Estado, mediante a atuacdo dos
interventores em cada unidade subnacional. O mobekeava-se na distribuicdo de
subsidios, isen¢gBes e empregos publicos e na mremdo dos trabalhadores, mediante a
adocdo de um sistema corporativista voltado paqguarar principalmente as massas
operéarias urbanas. Além disso, criou uma legisldcélmalhista e politicas sociais que até
entdo ndo existiam no Brasil. Consolidou-se entéosistema hibrido, com interpenetracéo
de caracteristicas do modelo racional-legal comtoragarismo e a dindmica clientelista.

As dificuldades de reforma do servigo publico emeghio a formas meritocraticas de
selecdo implicaram na adocdo de uma estratégiemnaitva: a da criacdo de “ilhas” de
eficiéncia fora da burocracia tradicional (Arretcth®96), caracterizando a modernizacdo do
aparelho estatal brasileiro mais como uma estetdgiacréscimos e emendas do que como
uma revisao estrutural do Estado (Evans, 1993..140)

O Governo Juscelino Kubitschek experimentou de #omais intensa a tendéncia a
chamada administracdo indireta, considerada maiseafiexivel do que a administracao
direta. Sua aplicagédo se deu no contexto de unetpraje desenvolvimento nacional que
implicava uma vigorosa intervencédo do Estado na@woaa, cujo principal instrumento foi o
Plano de Metas. Essa opcéo exigia a criacdo de ugleatécnico capaz de formular e
implementar politicas para a construcdo da basesindl pesada e de alta tecnologia no pais,
objetivando a autossuficiéncia em infraestrutueaproducao de bens de consumo de massa.

O governo, nao vendo possibilidade de superacaestiatura clientelista no Estado, criou
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estruturas paralelas, emancipadas do clientelisnflnseiladas”, visando atingir os
resultados almejados. Isso significou um refor¢galder central com o objetivo de dar conta
dos desafios colocados.

O regime militar representou novo movimento de ngfoda centralizacdo do poder
estatal, cuja justificativa era basicamente a rsdade da seguranca nacional, ameacada,
segundo os militares, por for¢as politicas assasiab comunismo. O enfraquecimento do
Congresso e dos partidos politicos e a substitui@igolitica pela técnica, por meio do
reforco do padrdo insulado e fragmentado de neg@wig&ntre as elites empresariais e
estatais, foram acompanhados de uma ampla refamaiatrativa.

A reforma administrativa do regime militar introdlwzconceitos gerenciais na
administracédo publica, como a énfase na flexikikdda administracdo indireta e na dotacéo
de uma maior autonomia para a gestdo de seus osceirexecucao das politicas centrais.
Buscava, assim, superar a rigidez do modelo bufogranterior, deslocando atividades para
autarquias, empresas publicas e sociedades demsieontsta, de forma a adquirir maior
dinamismo operacional. Isso acarretou nova amidegéestrutura de administracéo publica,
tanto na administracdo direta como na indireta e passou a ter critérios proprios de
contratacdo, remuneracao e beneficios (Martins/:120).

A burocracia tradicional, como consequéncia, reforgraticas de defesa dos proprios
interesses e de clientelismo partidario como fodegrotecdo politica, visando compensar o
declinio do seu prestigio e a reducdo de seu paglésitivo. Do outro lado, a tecnocracia
(grupo de executivos publicos muito bem pagos, atienqualificacéo profissional e dotados
de ampla autonomia face ao governo) buscou antiselacom grupos de empresarios,
formando o que foi chamado de “anéis burocrati¢@sirdoso, 1975). Estes seriam circulos
de informacéo e pressao que permitiam a articulagfre setores do Estado e determinados
segmentos da sociedade (empresarios), para gdhestiacesso privilegiado a certas decisdes
publicas, mediante concesséo de apoio aos tecascesponsaveis.

A estratégia de reforma por acréscimo resultou era expansao descoordenada, que
reduziu a coeréncia organizacional do aparelhotatstgerando uma complexidade
prejudicial, pois além de dificultar a coordenagéaitica, passou a estimular solucdes
personalistas.

Resumidamente, pode se dizer que o Estado brastiessceu e se expandiu de forma
fragmentada, o que permitiu a existéncia de orgaastituicdes superpostas e de burocracias

difusas, cujo controle e possibilidade de coord@oacextremamente dificil. Em tais érgdos e
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instituicbes convivem burocracias meritocraticgsagimonialistas, em graus distintos
de importancia e peso politico. Dessa forma, aftigad emanadas do centro do sistema
politico em direcdo a sua periferia combinaram)amgo do tempo, politicas clientelistas,
baseadas na distribuicdo de favores, e politiceactegizadas por processos de inovacao
institucional (Arretche, 1996: 11).

Valendo-se do conceito apresentado por Evans (2@08¢gcao anterior, pode se afirmar
que o carater dasercdoda estrutura interna do Estado atrapalhava a ragést de um
projeto de transformacao industrial em conjunto esnelites industriais. Nao obstante a forte
presenca estatal no desenvolvimento econémicoial slesde a Colonia, € importante levar
em conta que a capacidade do governo sempre depesete maior ou menor grau, da
cooperacao com as elites tradicionais.

Apesar do aumento do peso do capital industriaamomia, a heranca persistente do
poder rural continuou a moldar o carater do Estesldando utiliza-lo como instrumento de
reforco de suas redes clientelistas. Assim, o Bstade sempre de confrontar essas elites
tradicionais ameacadas pela transformacéo da®esale classe rurais, ndo tendo capacidade
de se concentrar no relacionamento com o capiaisinial — desafio majorado por conta do
cenario de antiga e firme presenca do capital tndbsransnacional no Brasil. Como visto na
secdo anterior, essa é uma diferenca crucial qusedmmpara a trajetéria brasileira com a
dos paises asiaticos que tiveram sucesso na saggist de desenvolvimento no século 20.

Em sintese, as reformas do Estado mais importaetdizadas no Brasil durante o
século 20, nas décadas de 1930 e 1960, se deragowainos autoritarios. Dessa maneira, 0s
longos periodos de centralizacdo do poder polfagoreceram a consolidacdo de um estilo
de presidencialismo dotado de amplas prerrogato@®, um grande desequilibrio entre as

trés esferas do poder publico.

1.2.3. P6s-1980: O processo de democratizagédo

Na década de 1980, a retomada do processo de dermpaciio, alimentada pelas
demandas por participacdo politica de diversos eetpa sociais, € que culminou no
estabelecimento de um novo texto constitucional ¥®88, mostrou-se, a principio,
incompativel com o modelo centralizador vigente désadas anteriores, visto como causa

principal dos problemas estruturais do Estado.
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Dois movimentos simultaneos podem ser observadesgunda metade da década
de 1980, no quadro da emergéncia das demandasssegeamidas ao longo do periodo de
governo militar, cujo pano de fundo comum foi sserecondémica e a emergéncia de uma
agenda que propunha a reducado do papel do Estado.

O primeiro movimento a ser destacado nesse peffimid@aparentemente de forma
contraditoria, o reforco do poder decisorio central

A observacao do conceito de poder apresentado miva®l Mann (1986) é interessante
para subsidiar o entendimento do processo de ¢émsiemocratica ocorrido no Brasil. Sua
teorizacdo distingue duas dimensdes analiticasoderpautbnomo do Estado em relagédo a
sociedade: o poder despético, que € a capacidadelitks politico-administrativas de tomar
iniciativas sem a negociacao institucionalizada agupos da sociedade civil; e o poder
infraestrutural, que € a capacidade do Estado mletqae na sociedade e implementar decistes
politicas por todo o seu dominio.

A penetracdo e o enraizamento das instituicdeso@sdades que sdo conformadas por
uma delimitacdo de base territorial, social e maljtrespondem pelo poder infraestrutural do
Estado. Para Mann, esse poder se efetiva na medidgue um processo de incorporagao
ampla, que busque a igualdade entre a populacéealsee.

Os Estados modernos mais eficazes, segundo Maonaagé#les cuja sociedade é
suficientemente homogénea e igualitédria para pirmitdesenvolvimento de um sentido
comum de cidadania nacional. Os Estados podem.adiesma, desenvolver poderes
infraestruturais efetivos para mobilizar recursopremover o desenvolvimento. No longo
prazo, tais Estados se fardo também democraticos.

Segundo Domingues (2005), o poder infraestrutuealAmérica Latina sempre se
mostrou relativamente baixo, embora mais recent@mmegja clara a tendéncia ao
desenvolvimento e estabilidade dos elementos ferno@ democracia. Esses Estados
evidenciam um conhecimento pouco profundo das dades e populagdes que os compdem,
capacidade limitada de intervengdo e controle, lativamente baixa capacidade de
mobilizacdo da coletividade de modo a aumentardeipda sociedade nacional conformada
por eles.

Com base nessa teorizagdo, é possivel afirmar mpge,primeiros anos da Nova
Republica, ao contrario das expectativas trazié#s processo de redemocratizacao, o poder
despodtico se fortaleceu, com base na concentraggmder de decisdo na elite técnica da

burocracia. Concomitantemente, houve enfraqueconémtpoder infraestrutural, produto de
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uma conjuncao de fatores: uma grave crise fiscid autoridade decorrente do fracasso
dos planos de combate a inflacdo, desvalorizac&®ovdtores da Republica e perda da
capacidade operacional do Estado, o que aprofumdoproblemas sociais e do sistema
politica'®.

A associacéo entre fracasso das medidas de esaghii e avanco da democracia gerou
argumentos favoraveis ao reforco da capacidadsd@écido poder Executivo como forma de
bloquear a interferéncia das forcas sociais e/ditiqgas e conferir celeridade a execucao das
medidas julgadas necessarias. A busca por mag#cedi e rapidez na administracédo da crise
econbmica suscitou o recurso frequente as decmdelausuradas nas tecnocracias, o que
configurava a manutencdo das tendéncias centrataadias decisdes em circulos restritos,
sem consulta a sociedade (Diniz, 1995: 387).

Havia um claro descompasso entre a crescente deesatganizacional da sociedade
civil e a capacidade do Estado de atender a essplexidade. Além das motivagdes
decorrentes da crise econdmica, situadas no plamalial, a dinamica interna, relacionada a
transicdo de um regime autoritario para a demarasnpliava o grau de dificuldade do
Estado.

A nascente democracia era vista naquele periodo aogovernavel. Dessa maneira, a
transicdo para o regime democratico foi marcadayporalto grau de continuidade nas
instituicdes e nas elites dirigentes do regimetanili

A assimetria de poder degrada as relacdes entseecuttvo e o0 Legislativo (que vira
refém) e, ao submeter este a uma logica que lhepasto controle, produz incentivos ao
comportamento irresponsavel do Congresso, refoeccaad tendéncia populista dos
parlamentares. A fragmentacdo decorrente na ageugiklativa favorece, dessa maneira,
comportamentos “assistencialistas” por meio deegposj pontuais criados por parlamentares
para atender determinadas populacées com o obj¢ivtorna-las redutos eleitorais. Niveis
de corrupcdo mais elevados estédo associados cenigssle comportamento, realizado por
meio das emendas parlamentares (Sodré e Alves).2010

Num contexto no qual os direitos sdo compreendidoso benevoléncia, que obriga o

beneficiado a retribuir com sua lealdade (Carval@®1: 126)ps grupos sociais passaram a

9 «50h 0 impacto da conjugacdo desses fatores, itedazdrasticamente a capacidade do Estado deraenet
conjunto do territorio nacional e de incluir em seio de agdo os diferentes segmentos da sociegadatindo
de forma universalista 0 acesso aos servicos msbbssenciais, bem como a eficacia de seus ordat@ne
legais.” (Diniz, 1998: 98).
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se organizar para lutar por seus interesses partsy defender e, se possivel, aumentar
os privilégios distribuidos pelo Estado. Nas palawte José Murilo de Carvalho,

“a auséncia de ampla organizacdo autbnoma da sogethz com que os interesses corporativos
consigam prevalecer. A representacao politica mdcidna para resolver a maioria dos problemas galagéo.
O papel dos legisladores reduz-se, para a maiogavotantes, ao de intermediarios de favores pissgeeante
o Executivo. O eleitor vota no deputado em trocarenessas de favores pessoais; o deputado agdiemo
em troca de cargos e verbas para distribuir eets sleitores. Cria-se uma esquizofrenia politisaeleitores
desprezam os politicos, mas continuam votando melessperanca de beneficios pessoais” (Carvaltgd,: 20
223-224).

Dessa forma a politica publica perde coeréncia, wea que a tendéncia a
discricionariedade favorece uma acgdo publica queintea ao sabor da circunstancia, sem
estratégia definida e, por isso, ineficiente (Didi295: 398).

Para além da visdo dominante a época sobre o dithgmala crise do Estado, Diniz
(1995: 393-394) apresenta uma abordagem tedriaa sobovernabilidade na qual a questéo
central é a relacdo entre os grupos organizadospeoaesso de formacdo de politicas,
colocando em evidéncia trés dimensdes fundamemtamspacidade do governo de identificar
problemas criticos e formular as politicas apra@sa a capacidade de mobilizar os recursos e
meios necessarios a execucao (mais do que a fay@myla implementacdo); e a capacidade
de lideranca do Estado.

A conclusdo desse conjunto de andlises sobre acées de sustentacdo das politicas
de ajuste implementadas em reacéo a crise da ddeat@80 € que o maior gargalo esta na
implementacé&o das politicas, e ndo na formulagéo.

A deficiéncia no quesito implementacao, segundozit095: 398), baseava-se em trés
aspectos: (1) o Estado brasileiro ndo dispunhandgumentos e condicbes operacionais
satisfatorios; (2) as estratégias de implementdgfnouladas pelas elites governamentais
eram inadequadas do ponto de vista da mobilizag&pdios externos (insulamento); e (3) os
fracassos sucessivos provocados por bloqueios p&ermntacdo, gerando a perda da
credibilidade do governo, contribuiram para deslanauma resisténcia passiva ao poder
estatal.

Some-se a isso, hum cenario de crise econdmiadbeigio de culpa pelos problemas

ao modelo estatista anterior, um processo de deslaarento do aparato institucional do

33



Estado, visto como anacrbnico, o que reduziu amde a sua capacidade operacional
(Diniz, 2000: 49).

Falcdo Martins (2003) em estudo sobre a descodadei e baixa implementacao de
politicas de gestédo publica no periodo 1995-20@2¢emvolve uma teoria da fragmentacéao,
com base na qual apresenta evidéncias de quenaeind@cao pode ser creditada a atuacéo de
fatores que, mal trabalhados, a potencializam. sE¢s®res dizem respeito a lideranca
executiva; estratégias, entendidas como o resgatendsistema de planejamento nacional de
longo prazo; ajustamento muatuo entre os orgaoshades nas politicas e as estruturas; e
processos organizacionais e pessoas (que conforammedes de relacionamento e
articulacao).

Destaque-se 0 problema da sedimentacdo de posigigmder, uma vez que, da
perspectiva individual do gestor, ha situacfesquass uma coordenacao ineficiente pode ser
vantajosa, tornando-se uma perversa inteligénciati@s dos arranjos de coordenacao.
Algumas trajetorias e casos exemplificados pordeaMartins (2007: 56), para as politicas de
gestéo publica, ocorreram sob a jurisdicdo de usobiministério e, ainda assim, verificaram-
se problemas de integracdo. As questdes de cogdteiaraministerial foram relacionadas
ao perfil dos ministros, a integracdo entre sedest@ a arranjos e posi¢oes integradoras no
ambito intraministerial.

O segundo movimento observado na década de 1988 wemcom a defesa, por amplo
espectro politico, de um processo de descentralizdgs politicas publicas.

Para os defensores da radicalizacdo democratidasa@ntralizacdo representava uma
estratégia pela qual deveriam ser criadas ou ddasals instituicdes que viabilizassem a
participacdo dos cidaddos nas decisdes publicaste@opoder efetivo aos gestores das
cidades significava criar (ou fortalecer) instiieés que, proximas dos cidadaos, poderiam
superar os vicios do velho aparato do Estado Naki@aretche, 1996). A descentralizacéo
seria um instrumento de fortalecimento da demoareivica.

A CEPAL, instituicdo historicamente defensora dpgbado Estado, também atribuiu
importancia ao conceito de descentralizacdo, earaahdo-o como “elo perdido na cadeia do
desenvolvimento produtivo com equidade social’. @sgbilidade de superar o atraso
econbmico na América Latina e incorporar o atritggoial ao desenvolvimento econdmico
estaria vinculada, em grande medida, a descemitatizdo aparelho estatal (Affonso, 2000).

Por outro lado, o fim da experiéncia socialista@ise do Estado de Bem Estar Social

(re)colocaram em evidéncia um ideario que defeattibutos como a desregulamentacao, a
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privatizacdo e a abertura da economia aos investoseexternos, significando uma
tendéncia ao enfraquecimento do poder regulat@soEs$tados nacionais. A descentralizacao
também estava inserida nesse receituario, com afivabjde aumentar a eficiéncia do setor
publico como prestador de servicos a populacaocddslizar, nessa visdo, parecia ser um
novo paradigma para a eficiéncia no setor publidém de corresponder a prescricdo de
diminuicdo do tamanho do Estado, aculturava o setdblico para as regras de
“comportamento privado”, estimulando uma maior @oréncia nas esferas descentralizadas
de governo e criando condi¢cBes para a exigéncseigcos publicos eficientes por parte dos
cidadaos-clientes (Affonso, 2000: 128).

Além da influéncia do contexto mundial, a defesaddacentralizacdo se baseou na
experiéncia trazida do periodo de ditadura milisaracterizado por um alto grau de
centralizacdo de recursos e poder. Isso gerou ceraulacdo, pelo movimento
democratizante, da centralizagcdo a algo nefast@nde uma radicalizacdo da defesa da
descentralizagcdo das politicas publicas. Por datto, a crise econémica ocorrida no Brasil
foi atribuida quase que exclusivamente ao modelestizdo existente, tendo sido vencedora a
agenda politica cuja execucgao pressupunha a redog@manho do governo central.

A evolucdo das experiéncias de descentralizacdcgtanto, mostrou que havia uma
série de entraves para a sua efetiva implementd€smecialmente a partir de 1990, as
reformas administrativas contribuiram para a amg@bada debilidade do aparato estatal, e a
descentralizacdo exerceu papel fundamental ness¢extm, transferindo recursos e
responsabilidades da Unido para estados e murscipio

A reforma, dirigida por uma elite com viés tecntic e caracterizada por uma
insuficiéncia de mecanismos de coordenacdo, mani@vdragmentacdo de acoes,
aprofundando as distor¢cdes, na medida em que n@sdmpanhada de uma redefinicdo das
atribuicdes correspondentes a cada esfera. Isea gar ambiente de instabilidade, no qual se
observou aumento das transferéncias automatic&ep locantrole sobre a execucdo dos
recursos e uma ampliacdo dos poderes tributérios ohstancias subnacionais,
desacompanhada de uma definicdo concreta das sadplarades da Unido, dos estados e
dos municipios (Palermo, 2000).

Assim, Ribeiro (2004: 4) afirma que o contexto deece o foco na questdo do tamanho
do Estado desviaram a atencdo da importancia dblkegufederativo. Assim, a distribuigdo
de competéncias e responsabilidades entre os @tésderacdo ocorreu sem planejamento,

prejudicando o processo de implementacédo dasqadifiublicas.
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A falta de planejamento e de uma pactuacao maduaqatada acabaram por impor
aos municipios atribuicbes para as quais ndo estgraparados, dada a descoordenacao
entre os fluxos de receitas e as responsabilidadesadquiriram. Outras situacdes também
incrementaram o problema como, por exemplo, a éndésd de pressdes feitas pelos
defensores de um retorno a centralizacao. As @®m@specificidades regionais, na auséncia
de regras claras que disciplinassem as relagbemateds, contribuiram para potencializar os
conflitos, dadas diferencas sécio-econdmicas eemsaddas decorrentes (Affonso, 2000:
149).

Um fator adicional e preponderante nas dificuldades se implementar uma
descentralizagdo efetiva foi o contexto macroecaod®ndos anos 1990. As dificuldades
financeiras de todos os niveis federativos, dadelevado nivel da divida publica,
prejudicavam a autonomia municipal e estadual epaadade de coordenacdo da esfera
federal, que n&o conseguia implementar seus instrtos redistributivos (Affonso, 2000).

Segundo Arretche (1996), o processo de descemttdbzdecorreu primordialmente de
um impulso democratico associado a erosédo da chgucde sustentacao politica e financeira
do nivel central de governo, ndo tendo sido umltedm de uma politica de rearranjo
institucional dos entes federativos, nem de qualqueocupagdo com 0 processo de
coordenacdo das agles intergovernamentais. Na dies&lguns autores, seria até mesmo
impreciso afirmar a existéncia, naquele periodo,ude processo de descentralizacdo de
estruturas administrativas do Estado, dada a aiaséhe um programa nacional de
descentralizacdo que, sob o comando da Unido, grig@sse ao rearranjo das estruturas
politico-institucionais do Estado (Draibe e Arretcth995).

Registra-se, na literatura especializada sobrena,tsistematizada em Ribeiro (2004),
uma quase unanimidade entre especialistas quarfaicade o processo de descentralizacao
de recursos e competéncias para estados e musidgicsido acompanhado da perda de
governanca federal.

A fragmentacgdo de agendas e de arenas de decss@orahte de uma descentralizagcéo
realizada sem planejamento, reforca o carater fineédae ndo-cooperativo do federalismo
brasileiro. Isso pode ser relacionado com as aaiatitas estruturais da construcdo do
sistema politico brasileiro, no qual ainda h4 asgmea forte do clientelismo e no qual a
disputa eleitoral € o motor das ac¢des governansemia muitos casos, e o estimulo a
cooperacao tende a ser baixo (Abrucio e Soare§, 3.

No caso brasileiro, a falta de estruturas instiin@is projetadas para coordenar politicas
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publicas, dentre outros fatores, leva a um padeamttha de retalhos nas relagdes inter-
governamentais (Ribeiro, 2004: 7). Esses aspectogultura politica e administrativa
brasileira dificultam a formacdo de uma agenda déeconta da dimensdo do déficit
institucional presente no pais.

Assim, a tendéncia é a sobreposicdo de politicaicp8, dada a falta de articulacdo
tanto entre os governos federal, estaduais e npais¢i quanto entre 0s ministérios ou
secretarias de um mesmo nivel de governo. E ceirmwbservar a criacdo de projetos
semelhantes por 6rgaos de governo que ndo se amanuentre si, nem com as prefeituras ou
a sociedade civil ou qualquer outra esfera publgso caracteriza uma situagdo na qual as
propostas de acdo ndo estdo conectadas as veadathisas dos problemas, seja por falta de
informacdo e comunicacdo, seja pelo antagonismdigmolentre 0s responsaveis por
diferentes 6rgédos, que disputam influéncia junt® seus superiores hierarquicos. Quando os
projetos tratam de um mesmo tema, s&o pulverizagosacordo com a interpretacéo
especifica de cada agéncia sobre o problema, damgem a variadas solugbes que ndo

dialogam em busca de sinergia.

1.2.4. Consideracgfes sobre a capacidade de implertagdio de politicas publicas

Em relacdo a hiperatividade decisoria contrastandm a baixa capacidade de
implementacéo, as consideracfes tedricas suscit@stabelecimento de mecanismos que
favorecam processos de construcédo de consens@xedsidade de um Estado forte significa
que esse deve ser capaz de coordenar um sistergavdmanca com responsabilidades
descentralizadas, porém organizadas (Diniz, 1998).3Considerando a experiéncia
brasileira recente, o desafio é a compatibilizaggoum aparato estatal eficiente e uma
democracia fortalecida. Assim, Diniz (1995) tambgmaconiza, como crucial para a eficacia
das politicas publicas, o dialogo e negociagdoojuatds grupos afetados pelas mesmas,

conforme passagem a seguir.

“Aumentar os graus de governabilidade em uma ordemocratica implica ndo apenas melhorar o
desempenho da maquina burocratica, mas amplisspanmeabilidade do Estado em face das metas caativa
das demandas sociais (...) Reforma do Estado [implichexpansédo da capacidade de comando, coorde@acao
implementacao do Estado, o que, em Ultima instameguer uma estratégia politica para conduzirdaooe

aliancas, articulando arenas de negociacdo atiigdes estatais”. (Diniz, 1995: 408).
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Segundo a autora, para gerar adesdo e garant@angalstidade politica para a
implementagéo das decisdes tomadas, deve ser faaent construcdo de um sistema de
governancga econdémica e social que suporte a egaajévernamental. Isso deve ocorrer por
meio do estabelecimento de vinculos da sociedade @d=stado, de forma planejada e
coordenada para garantir que a gestao publicafjaamente beneficiada com essa relagéo.

Complementarmente, a reforma do Estado necessitar@ddecimento de mecanismos
de promocao de maior transparéncia das acoesigstata base na prestacdo de contas e na
responsabilizacdo dos agentes publicos pelos $esisatributo que costuma ser sintetizado
por meio do termaccountability’.

Em relacdo a baixa eficacia do processo de destieag@do de politicas publicasle
despeito da crescente énfase em conceitos comaongmega, participaca@ccountabilitye
controle social, ainda ha um longo caminho a peecopara além do viés tecnocratico que
fragmenta as agfes, em busca de uma maior cooéteratre o Estado e a sociedade. Ha
ainda grandes desafios na definicdo de fronteieasedponsabilidade pelos resultados das
politicas publicas, na viabilizacdo decountabilityno plano federativo, na eliminacdo de
gargalos burocraticos e na superacéao da logicenfrat@iria das politicas publicas, para que se
evite o desperdicio de recursos publicos, sejangdiciéncia, seja por corrupgao.

Em linha com as diretrizes apontadas pela liteaanternacional apresentada na secéo
1.1, Ribeiro (2004: 14) indica um conjunto de pisas importantes para 0 avango
pretendido: a formulacdo deve ser necessariamemteipativa e interativa, com vistas a
assegurar a troca e a transferéncia de experiéacikes conhecimentos; e as instancias de
articulagao nacional devem ser fortalecidas, foarefd a cooperacédo federativa horizontal e
vertical e o compartilhamento de solugdes, com atgpaobre a eficiéncia na utilizagdo dos
recursos, e a diminuicdo das assimetrias instbatsoentre as unidades da federacdo. O
modelo de execucdo devera guardar coeréncia cantesso participativo de formulacéo.

Em relacdo a descentralizacdo, as concepc¢desrglacmnaram com a democratizacéo
tém em comum a expectativa de que a escala ouambitjual se processam as decisdes
politicas viabilizem a realizacdo de determinadn¥exidos do ideal democratico. Entretanto,

a realizacéo deste ideal depende menos do nivgbwrno encarregado que do desenho de

%0 A accountabilityvertical é relacionada com os sistemas eleitoeamaccountabilityvertical, que tem a ver
com os freios e contrapesos institucionais no &t arcaboucgo estatal (O’'Donnell, 1998). Atualreght a
emergéncia do conceito decountabilitysocietal, que trata de novos mecanismos utilizpets sociedade civil
para controlar os resultados da acdo governamémallovitz e Peruzzoti, 2000). Os conselhos muaisip
estaduais e nacionais sdo experiéncias nesse geaticho espacos de deliberacdo, definicdo de agemda
monitoramento da implementacao de politicas puhlica
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instituicbes que criem incentivos ao comportameagponsavel por parte do governo
(Arretche, 1996). O fato de determinadas quest@epaditicas serem geridas pelo nivel
central ndo é indicador de uma gestdo mais ou medeoscratica. Segundo Arretche,
contrariamente as teses que advogam a reducaacdpoede atuacdo do governo federal, o
sucesso da descentralizacdo depende de uma redefiddo papel estratégico do governo
federal em um novo arranjo federativo.

Para Prud’"Homme (1994), em geral o problema néoté te um certo servico pode ser
provido por um governo central, regional ou locaha vez que o servico geralmente deve ser
prestado com a participacéo de todos os niveiodergo. O desafio real € como organizar a
producdo conjunta das politicas. O conceito pradcgbordado pelo autor € a massa critica
existente para que os beneficios da descentratizaff@rem. A massa critica € aumentada
pelo treinamento de pessoal e o fortalecimentatuieginal. O problema é determinar como
os diferentes niveis de governo podem e devem caop&penas 0 governo central pode
desempenhar a tarefa da coordenacao, sob penaedseqgaprofundem as desigualdades
regionais.

A teoria da fragmentacdo sugere que a descentyatizee outras formas de
autonomizacdao controlada, ingredientes ndo apendsrdocracia, mas também da atualidade
da gestdo publica, sdo potencial, mas ndo necassarie fragmentarios. Em todo caso,
diferentes arranjos de integracdo sdo necessamatiferentes niveis (Falcdo Martins, 2003:
221).

A transicdo para um Estado mais eficiente supdessaciamente que o centro do
sistema (a Unido) seja administrativa e institugiorente forte. Portanto, antes que um
esvaziamento das fungdes dos niveis centrais dEmymvo sucesso da descentralizagdo supde
sua expansao seletiva, vale dizer, um reordenandagoagéncias do governo central em
direcdo a novas atividades (Arretche, 1996).

Uma vez mais corroborando as teorias apresentamlase¢iio 1.1, Arretche (1996)
preconiza que as possibilidades de elevacdo dassnie imparcialidade na alocacdo de
recursos publicos estariam associadas a consadidbg@®urocracias relativamente insuladas
das pressdes partidarias para seu uso clienteliBtor outro lado, para evitar abusos de poder
por parte da burocracia e, por extensdo, do prdpstado, sdo necessarias instituicdes que
permitam aos cidaddos controlar as acdes do gavAssim, para um “bom governo” &

necessario que os agentes do Estado tenham instasnefetivos de intervencédo, o que
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supfe relativa autonomia as pressfes do tipo pkatista. Mas também é necessario
gue 0s governos possam ser punidos quando néo agesentido das necessidades dos

cidadaos.

1.3. Politicas de reduc¢éo das desigualdades regi®ao Brasil

O diagnostico apresentado nas secdes anterioratagmra as politicas de reducéo das
desigualdades regionais, uma vez que, nas formegagEentes, as mesmas trazem como
premissa, justamente, o fortalecimento da govemdeq@tro na estrutura do Estado e entre o
Estado e a sociedade. Assim, para embasar a a@agBeras politicas recentes, que sera
realizada no Capitulo 2, é pertinente compreendigjatoria do tema das desigualdades
regionais no Brasil, que se enquadra na trajetfgral do Estado brasileiro apresentada na
secao 1.2.

O Estado brasileiro, a partir da década de 1936ioin um processo de mudanca
estrutural de grande magnitude, cujo carater encadamente desenvolvimentista, porém
conservador, autoritario e centralizador. Dessaemanpromovia 0 crescimento econémico
mas nao transformava as relagcdes sociais histogit@marraigadas, conforme observado
anteriormente.

O resultado das politicas focadas no crescimentolzase na industrializagdo, tendo as
politicas sociais como mero apéndice compensatéwioa construcdo, em curto periodo
historico, da oitava economia do mundo, a0 mesmgpdeem que, contraditoriamente,
constituiu-se um dos mais graves quadros de dedagles sociais e regionais observados no
mundo (Araujo, 2003).

O que se pretende na presente secdo é apresentarnth sintética, a trajetoria da
construcdo dessas desigualdades econdmicas regimmdrasil, no intuito de esbocar um
panorama geral das politicas publicas que geramas gue buscaram superar esse quadro.

Desde o inicio da colonizacao até o século 19jofpaconstituido com um perfil rural,
escravocrata e exportador de produtos primarioenAp no século 20 o pais consolidou seu
carater urbano-industrial, processo iniciado tinmdate no século anterior. A economia foi
montada com base em pélos dispersos em divers@esegonstituidos ao longo do litoral,
como um “arquipélago” de regides que parcamentosrinicavam entre si dado seu perfil

voltado eminentemente aos mercados externos (Ara8@®).
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Na “Era Vargas”, com a extingdo das barreiras ifsseataduais que restringiam a
circulacdo de mercadorias entre regides e a expatsinvestimentos em infraestrutura de
transportes e energia, criaram-se condicfes pai@t® crescimento do comércio inter-
regional e para o inicio da construcdo de um mercgstional integrado, no intuito de
superar a logica do “arquipélago” historicamentastituida até aquele momento (Cano,
2002: 276).

A construcao da base industrial nacional, favoeegidla capacidade de acumulacao e
diversificacdo do complexo cafeeiro paulista, eddi a constituicdo de um sistema de
transportes em torno a regido de S&o Paulo, teadeoncentrar a producdo na Regido
Sudeste, que chegou a responder, em 1970, por 8 E¥valade industrial, sendo que apenas
Séo Paulo era responsavel por 58%. As distancesdalaais regides em relacdo aos centros
dindmicos do pais, ampliadas pela precariedadefdeestrutura, dificultavam bastante a sua
ocupacao e integracdo (Campolina Diniz, 2002: 248% décadas de 1940 e 1950, observou-
se o inicio de um movimento de desconcentracdo,npeip da ocupacdo da fronteira
agropecuaria no Sul e mais tarde na direcdo dor@:€wste, Norte e da parte oeste do
Nordeste.

Nessa época, a criacdo de mecanismos de estimitwestimento nas regibes menos
desenvolvidas do pais possibilitou que houvessedaai que timidamente, uma
desconcentracao industrial, revertendo, em alguau,ga polarizacdo em Sao Paulo. A
criacdo da Comissdo do Vale do S&o Francisco — CWsfbrido da Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e doalHm — Codevasf), da Companhia
Hidrelétrica do S&o Francisco — CHESF, do BancoNdodeste — BNB, do Banco da
Amazobnia — BASA e outros bancos estaduais, e d&@8rgomo a Superintendéncia para o
Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE e a Supewéigria para o Desenvolvimento da
Amazbnia — SUDAM sao exemplos que demonstram deraeiplicito das politicas para a
reducdo das desigualdades regionais a partir dagu@iento. Segundo Arrais (2009), esse
periodo, pautado na atuacdo dessas grandes ag@acegerizou um padréo de intervencao
vertical e autoritario, subordinando as regifespemeto de nacdo emanado do governo
central.

A partir dos anos 1970, o processo de desconcéntrag expandiu para atividade
industrial. Os Planos Nacionais de Desenvolvime(itoe Il PNDs) tiveram grande
importancia para o processo de reversdo da coacéotrespacial da atividade produtiva

nacional.
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Para Campolina Diniz, quatro blocos de politicasamdo de forma concomitante,
devem analisados para uma avaliacdo dos resul@aogoliticas regionais (Campolina
Diniz, 2001: 13). Em primeiro lugar, considera-se @ construcao de Brasilia foi o elemento
de maior impacto na integracdo econdmica do tewijtéa partir dos grandes troncos
rodoviarios que constituiu: Brasilia-Belém; Brasiielo Horizonte; Brasilia-S&o Paulo;
Brasilia-Cuiab@; Brasilia-Barreiras; e as respastiamificacoes.

Adicionalmente, os incentivos fiscais, a despeibs dasos de corrupcao, foram de
grande importancia para a atracdo de projetosgsaregides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
resultando em expanséao produtiva e no consequemedo da oferta de emprego e renda.

Além disso, referindo-se ao terceiro e ao quarticdd, tanto os investimentos em
infraestrutura (estradas, energia elétrica, telafett) quanto os investimentos produtivos das
estatais (minérios, aco, petroleo, papel, petromairatc) ocorreram, em grande parte, nas
regides menos desenvolvidas do pais, o que tamleénintpulso a atividade econémica e
desconcentracao produtiva.

O movimento de desconcentracdo produtiva, difereetée do preconizado pelos
formuladores das politicas regiorfais que imaginavam um processo de “industrializacdo
autbnoma” para essa regido —, foi comandado ar mEtiS40 Paulo. Assim, a integracao
produtiva do territério nacional foi construida cdmse na expansdo do polo paulista,
vinculando as demais regides a dinamica observadpoio concentrador (Araudjo, 1999:
145). Para Guimaraes Neto (1997 apud Ismael, Z2008:a desconcentracdo econdmica nao
resultou de nenhuma politica explicita, mas do podprocesso de integracdo produtiva das
regides periféricas com o centro dinamico. Issia tiernado as economias daquelas regides
mais atreladas a trajetéria da economia naciopahahdo-as mais sensiveis as politicas
nacionais focadas nas regides mais industrializaogmis.

Na década de 1990, por conta da crise econdmica @ise do modelo estatista de
intervencdo na economia, o Estado passou a tecettes dificuldades em implementar
politicas regionais.

Em 1990, a participacao da regido Sudeste na imahstvia caido para 69%, e a de Sao

Paulo para 49%. O setor terciario também apreset@ndéncia de desconcentracédo, a

! para o Nordeste, especificamente, destaca-sagforiem 1956, no ambito do Plano de Metas do @over
JK, do Grupo de Trabalho para o Desenvolvimentdldaleste (GTDN), com a misséo elaborar um diagodsti
da regiao, apontar os principais problemas e ag8es$ para reduzir a desigualdade em relacéo @or€gintro-
Sul do pais. O coordenador do GTDN foi Celso Furtagie desenvolveu o estudo com base nas idémdasa
da CEPAL (Rotta, 2007).
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reboque da agricultura e da industria. Em sumaaame ainda apresentar uma estrutura
produtiva fortemente concentrada regionalmentetan ge concentragcdo naquele momento
apresentava um nivel menor do que o de vinte artes.a

A desconcentracdo entre as regides foi acompanleadi@tanto, de um processo de
crescente concentracao intra-regides. As cidadeSafleador e Recife, no Nordeste, e de
Manaus, no Norte, se transformaram nos poélos ctracknres nessas regides, espelhando o
processo de concentracdo e desigualdades obsemwadivel nacional.

Cano (2008) periodiza o processo de desconcentemamwés momentos. O primeiro,
na década de 1970, onde a desconcentracdo faidsat, pois ancorada num processo de
alto crescimento de todas as regifes, tendo aeparguperado o centro (Sao Paulo). Nesse
periodo as conexdes inter-regionais foram fortdesie a estrutura industrial se diversificou,
com ampliacdo da producéo de bens intermediariesypital e de consumo duravel maior do
gue os bens de consumo ndo duraveis. O segunda@erélativo a década de 1980, com um
cenario de inflacdo alta e crescimento baixo, &vacterizado por Cano como um periodo de
desconcentracdo “espuria”, uma vez que a econoom® am todo foi afetada pela crise,
tendo a regido mais desenvolvida apresentado adssltpiores que a meédia nacional. A
década de 1990 (o terceiro periodo) também foisifileada como de desconcentracao
espuria, no contexto da permanéncia das fragilglat&gcroecondmicas concomitantes a um
processo de redefinicdo do modelo econémico, edandintensificacdo de um processo de
rivalidade entre os estados, em busca da atracaovdstimentos por meio de incentivos
fiscais.

As novas tendéncias de politicas econdmicas naldét® 1990, conforme apresentado
previamente, trazem consigo uma abordagem por nadgioqual as estratégias de
especializacdo regional sdo reforcadas. Assim, aeittg@rio focava na atracdo de
investimentos com base nas condi¢coes de competitiei dos territorios, e enfraquecia o
papel pré-ativo do Estado ao definir o mercado comaelhor alocador de recursos (Aradjo,
1999: 152). Era a emergéncia das teses sobre @r'pochl” para enfrentar os desafios da
globalizagéo (Cano, 2002: 281)

Dessa maneira, segundo Araujo (1999), na décad®%i@ observou-se uma mudanca

de tendéncia, na direcdo de um processo de desigdegou fragmentagdo do pais, com a

22 “Desenvolvimento local, empreendedorismo territpratracdo de capitaisjarketingurbano se transformam
nos principais instrumentos de um planejament@igglico que ndo faz sendo preparar a submissaagda n
fragmentada a uma globalizacdo que se projeta ssdugares” (Vainer, 2007: 13).
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(re)emergéncia de uma estratégia de criacdo das‘ite dinamismo” envoltas de
pobreza e estagnacéo e a desconstru¢do do mentawchminacional.

Essa estratégia acabou por fomentar um processecdecentracao produtiva, pois 0s
investidores, de modo geral, tendem a aplicar seagrsos nas regides mais dinamicas,
deixando & margem as regides com menor potenciabsthatégia de fomentar “focos
dindmicos”, voltados prioritariamente para a exggiab, acabou também por colocar em
segundo plano a integracdo produtiva nacionalrgafmo o processo de concentracdo nas
regides mais competitivas. Ou seja, o interesseomalcfoi colocado de lado em nome de
interesses privados pouco afeitos as conseqiéeamiakermos sociais e regionais dos seus
investimentos.

A descentralizacdo em diversos ambitos, objeto @gfics 1.2.3, contribuiu para
dificultar um tratamento mais consistente da quedt®s desigualdades regionais, justamente
por enfraquecer tanto politica quanto financeiramen governo federal (Souza, 1998). A
atitude passiva do Estado gerou um cenario de ciaséhe politicas efetivas de
desenvolvimento regional no pais (Araujo, 1999:)1%Rja marca é a diminuicdo da sua
importancia na estrutura do Estatio

Essa situagdo favoreceu um cenario de disputa entestados pelos investimentos, por
meio da “guerra fiscal”’, na qual se buscava, deimfy maneira, criar condi¢cées de
competitividade via reducdo de tributos — o quetrdmunu para uma crise adicional, que
chegava naquele momento as relacdes federativas.

Ao longo da década de 1990, a proposta de potitiaaegional de maior relevancia foi
0 estudo dos “Eixos Nacionais de Integracdo e Debamento”, que buscou “estabelecer
diretrizes de desenvolvimento diferenciado pardieersas regides brasileiras, de forma a se
criar efeitos complementares entre infraestrutiseced e social e atividades produtivas”
(Simdes, 2002: 231).

Campolina Diniz (2002: 266) apresentou algumasgcadta esse estudo, no que tange a
desconsideracao da dimensé&o urbana, de seus&iaas,de influéncia e espacos polarizados;
a falta de foco na necessidade de arbitragem get@sqelo Estado; e a tendéncia, segundo o
autor, ao aprofundamento da concentracado regioradildira, a despeito da intencao

preconizada. Dessa maneira, o fundamental seetaada de um processo de planejamento

2 «A pasta de politica regional perdestatusde Ministério no governo Collor (1990-1992), quarci criada a
Secretaria de Desenvolvimento Regional, e no 1egm/Fernando Henrique (1995-1998), em razdo dgawi
da Secretaria Especial de Politicas Regionaisagnétendo, assim, sua relacdo com o Ministéricadarfda e
demais membros do primeiro escaldo do governodétiéismael, 2008; 101).
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nacional, o estabelecimento de uma nova regiomd@itzaonsiderando diferentes escalas
e a centralizacdo de recursos voltados ao desemesito regional em um Fundo Unico,
dentre outras recomendacdes.

Em relacdo aos resultados das politicas regiopagsantadas, Campolina Diniz (2001)
faz um balanco geral. Sdo citados documentos, aladdécada de 1970, que apresentavam
uma vis&o relativamente positiva sobre os resudtadé entdo alcancados. Outros esttidos
entretanto, focalizando o Nordeste, eram criticosfuncéo da frustracdo do projeto original
da SUDENE e pela dificuldade em se superar de faramsistente os problemas sociais
naquela regiao.

Mais recentemente, algumas tentativas de entendedesenhar a “politica regional”
brasileira foram empreendidas, com base no cedar&svaziamento politico-institucional da
SUDENE e da SUDAM, das dificuldades de manuten@@aha Franca de Manaus, da
guerra fiscal entre os estados e da propria peficepps exemplos de politica regional
empreendidos entre 0s paises da Unido Européiap@iaa Diniz, 2001: 12). Além disso,
buscavam superar as deficiéncias apontadas nooesdtisd‘Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento”.

Pode-se citar, por exemplo, Aradjo (1999), em artigie serviu de base para a
elaboracdo, alguns anos mais tarde, da Politicdohalcde Desenvolvimento Regional
(PNDR). Nesse artigo, a autora afirma que a tendé&he desintegracao produtiva nacional
deveria ser combatida por meio da retomada dascpsliativas de desenvolvimento regional
que, a partir de uma visdo nacional, buscassendacde sistematica das desigualdades

regionais, sem deixar de lado questdes como efici@&competitividade. Segundo Aradjo,

“é importante que, através de um projeto naciaabva politica de desenvolvimento regional comside
entre seus objetivos basicos a integracdo dos @spegionais, através de uma divisdo espacialathaltro que
articule no interior da economia nacional das difégs regifes, difundindo em todas elas os efpds#ivos do

crescimento da economia e da insergéo cada vez dwjais no mercado mundial” (Aragjo, 1999: 157).

Fernandes e Cano (2005: 283) defendem que nao ad&srala ideal para se contrapor
ao modelo orientado pelo mercado, considerand@tanto a importancia do ambito local.

Assim, as estratégias deveriam articular multiptgsalas com base em principios de

24 campolina Diniz cita, em especial, Celso Furtaffancisco de Oliveira.
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igualdade de oportunidades, o que suscita refleglce quais sdo os atores envolvidos
na promocao dessas coalizbes transescalares.

Os autores concluem que o local deve ser um egpmgoobilizacdo da sociedade no
sentido de instaurar a esfera publica e possibiératégias capazes de apontar para o

caminho de um desenvolvimento equilibrado entréesg com base no interesse nacional.

1.4. Conclusao

Na perspectiva geral do Estado brasileiro, pédédsatificar como caracteristica
central, com base na sec¢édo 1.2, as dificuldadesngiementacdo de politicas publicas
decorrentes da falta de coordenacéo das institigsiatais, que por sua vez sado produto de
tendéncias patrimonialistas, clientelistas e cénétdoras historicamente arraigadas.

Os problemas de articulagéo, tanto horizontal quaattical, derivados da crise fiscal
gue comprometeu a capacidade financeira e opeeddamo do governo federal quanto dos
entes subnacionais,de um processo de descentralizacéo realizad@kemjamento, além
das questdes politicas inerentes ao sistema poditfederativo — que suscita disputas muitas
vezes bloqueadoras da acgao estatal — séo elenagintamais aos desafios do Estado.

Da contribuigc&o teorica apresentada na secao dak, diretrizes destacadas apontam o
caminho para a solucdo desses problemas: um apnmato da institucionalidade estatal
que potencialize as complementaridades e amplieci@éreia da acdo publica, o que passa
pela atencdo a qualidade da burocracia e aos fad@stivos; e o fomento a constituicdo de
uma arena publica efetiva, por meio da qual a dade possa se organizar e contribuir para a
coordenacao das politicas publicas. A sintese ésafids colocados estd na consolidacédo da
democracia, que deve caminhar para o efetivo aliento das politicas publicas com as
demandas organizadas da populacdo. Esse podensatetado o centro de uma abordagem
desenvolvimentista no século 21.

Considerando que as recentes politicas de redisadesigualdades regionais no Brasil
trazem como premissas as diretrizes elencadas aahegantes para estratégias bem
sucedidas de desenvolvimento, as mesmas foramh@alcomo objeto de estudo da
dissertacdo. Assim, a apresentacdo de um panorenaladg tema e sua trajetéria no Brasil do
século 20, na se¢do 1.3, teve como objetivo caméxar a pesquisa a ser apresentada no
proximo capitulo. Com efeito, as regides menos rdedeidas devem ter prioridade nas

politicas de desenvolvimento, justamente por suaomelensidade institucional, cujo
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aprimoramento é fundamental para a constru¢cdo depaf desenvolvido, que
possibilite o aproveitamento das potencialidadéstentes em todo o territério nacional.

Dessa maneira, sera discutido, a seguir, em quédan@dnova geracao de politicas
publicas com foco territorial vem contribuindo parauperacdo das fragilidades apontadas
neste capitulo, a partir de pesquisa empreendidi@ jaos atores-chave na elaboracéo e
implementacéo das politicas e aos seus benefigiario
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CAPITULO 2. Trajetéria das politicas publicas para o desenvolvimento

territorial no Brasil

Introducao

O presente capitulo tem como objetivo apresentaunss das recentes politicas de
reducdo das desigualdades econ6micas e sociagsaantegides do pais, contextualizadas no
Capitulo 1, e discutir os avancos institucionaisditacdo do que foi denominado “estado
desenvolvimentista do século 21". Ou seja, em qedida vem evoluindo a capacidade
estatal para formular e implementar politicas aslj cuja expressédo fundamental pode ser
expressa pelo binbmio burocracia eficiente e ad@&éantre a oferta e a demanda por
politicas publicas. Nao h& a pretenséo de se cleeganclusdes definitivas sobre a evolucéo
institucional do Estado brasileiro. O objetivo éedtar pistas sobre os rumos das politicas
pesquisadas.

Além desta introducéo o capitulo é dividido em guaecdes. A primeira apresenta um
panorama geral da origem e trajetoria da abordaggerniorial do desenvolvimento. Na
segunda secao, é realizada uma breve retrospéetivanstrucdo conceitual e implementacao
de algumas politicas no Brasil no periodo recehterceira se¢cdo apresenta a metodologia e
0s resultados da pesquisa de campo, e a quartasagdui o capitulo.

Para os fins do presente trabalho, considera-seraitos de territorio e regido como
representativos de diferentes escalas geografi@gaando se falar da abordagem ou do
desenvolvimento territorial ou regional, o terribdsera considerado como parte de uma
regido. Dessa maneira, entende-se que o deseneolanterritorial, objeto das politicas a
seguir analisadas, contribui para o desenvolvimeggimnal, cujo significado € a reducao das

desigualdades econdmicas e sociais entre as retpgess.

2.1. MotivagOes da abordagem territorial no Brasil

Sem pretender esgotar o tema, pode-se dizer guer@éncia da abordagem territorial
possui quatro motivacbes bésicas, quais sejam: ememgéncia do planejamento; a

necessidade de reducdo das desigualdades regiomaisovimento de reacdo as tendéncias

fragmentadoras da globalizac&o; e uma nova visasepassou a ter das regides rurais.
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Em primeiro lugar, a importancia do planejamenfreeonizada pela Constituicao
Federal do Brasil, em seus artigos (a) 21°, IntXsd'elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacao do territorio e de desemaelvo econémico e social”; (b) 43°: “para
efeitos administrativos, a Unido podera articulaa sacdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimenfl reducdo das desigualdades
regionais”; (c) 174°, paragrafo primeiro: “a leit&selecer4d as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equiliradqual incorporard e compatibilizara
os planos nacionais e regionais de desenvolvimgrgo’(d) 165°, por meio do qual
estabeleceu-se a necessidade da realizacao dos plananuais (PPA).

Naquele momento, a crise econdmica vigente colacdama do planejamento em
segundo plano. Mesmo que ndo se possa afirmara,aiqge exista um processo de
planejamento adequado no Brasil, a partir de meddakcada de 1990, com a estabilizacao
macroecondmica proporcionada pelo controle dagafiafoi possivel voltar a se pensar em
planejamento. Uma das diretrizes principais desgamada do exercicio de planejamento foi
a valorizacdo da dimensdao territorial como ferramdrasica para formulacédo de politicas
publicas, o que foi preconizado j4 na definicAoRiRA, cuja orientacdo era na direcdo de

planos regionalizados. Segundo Pereira,

“Devido a crise econdmica e inflacionaria que assdlo pais, os primeiros PPAs elaborados p6s-1988
tiveram o intuito de cumprir um dispositivo legalp®r isso, chegaram a ser considergutzas de ficcdoDe
qualquer forma, o texto constitucional de 1988gérseava na diregdo de que seria importante tontamriborio
o fundamento basico de formulagéo de politicasipaskl Portanto, a ‘aposta no territorio’ ja estamanciada,
mas diante das condi¢ces adversas ao planejanedated veio de fato a se pronunciar a partir do RB26-
1999” (Pereira, 2010: 2).

A segunda motivacdo também esta expressa na @ag#dit No Artigo 3°, Inciso lll,
esta o objetivo fundamental de “erradicar a pobreza marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais”. Esse comprone@sstitucional revela a magnitude do
problema da ma distribuicdo de riquezas no Brpsigesso construido ao longo de séculos e
que gerou uma situacao de crescente insustentat®licConsiderar efetivamente essa misséao,
no contexto vigente da politica brasileira, é urnge desafio. Ha& indicios de que se ensaia
um processo de superacdo desse quadro na medidaeehm uma retomada, no inicio do

século 21, das politicas que visam a reducao dagusddades regionais, (re)emergentes apos
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um periodo de ostracismo no qual a livre atuac&datgas de mercado era vista como a
Unica saida para o desenvolvimento.

Com efeito, no inicio da vigéncia da Carta Magnariae econémica e 0 viés de
reducdo do tamanho do Estado prejudicaram a implag@ de politicas regionais,
conforme apresentado no Capitulo 1. Finda a prandé#&cada apds a promulgacdo da
Constituicdo, a estratégia de desenvolvimentordiginal construida ao longo do peritde
que tratava de privilegiar focos de competitividamectados diretamente ao mercado
internacional sem a intermediacao do nivel nacjonam contexto em que a propria validade
do conceito de nagéo estava sendo questionadatripoda para a fragmentacdo do pais, ao
invés da sua integracao (Araujo, 1999).

Em contraposicao a esse cenario, uma terceira agaivpara a abordagem territorial é
relacionada com a emergéncia de atores locaissatjue buscavam se articular para a
elaboracdo de estratégias soberanas de desenvalwinoeal e regional. Uma das bases
conceituais dessas estratégias de reacdo aos gwecdsmagmentadores foi a do
desenvolvimento sustentavel, que, além de ref@gimensado socio-ambiental, enfatizava a
necessidade de afirmacao das identidades locaeacauas pelas tendéncias da globalizacéo
— de vinculacao subordinada dos territérios a Ebdic mercado global.

A experiéncia internacional, em especial a levadal® na Unido Européia, com as
politicas de investimentos nos paises menos dels@n® com o objetivo de equilibrar o
desenvolvimento nos paises-membro, também servino cexemplo da pertinéncia de
politicas ativas de desenvolvimento regional nosBBréendo sido amplamente discutida no
processo de retomada das politicas regionais querisieou no inicio do século 31

A abordagem territorial foi a op¢cdo metodoldgicaoiida na busca da construcdo
desse novo paradigma do desenvolvimento, em casignm a abordagem da
“desterritorializacdo” que o processo de globaBmagngendrou, por meio da fragmentacéo
da articulacdo intra e entre territorios e regidesum mesmo pais em prol da insercdo no
mercado internacional (Araujo, 2009: 36).

Assim, por considerar que o territorio tem comadamento basico a construcéo social,

nao podendo ser visto como “mera plataforma de agder de um conglomerado

%% Cuja maior expresséo foram os “Eixos NacionaiBegenvolvimento”, apresentados no Capitulo 1.

%6 0 livro “Politicas de desenvolvimento regionalsdfios e perspectivas & luz das experiéncias ddoUni
Européia e do Brasil” (Campolina Diniz, org, 2003z um amplo conjunto de contribuicbes para o
entendimento da politica européia e seus instrumsentujo aprofundamento extrapola o escopo desta
dissertacao.
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multinacional”, as estratégias territoriais e regis ganharam forca no sentido de
reafirmar identidades e constituir atores ativos moocessos de desenvolvimento, em
contraposicao as forcas de dominacédo econémicalpgavam de fora dos territorios, mas
em busca de uma integracdo soberana no contexdoapével de interdependéncia que a
globalizac&o pressupbe (idem: 37).

O que se prop6s, a partir de entdo, é que a almrdagritorial surja de dentro dos
proprios territérios, a partir das especificidadgsotencialidades proprias de cada um, e nédo
como forca imposta de fora. Conforme ressaltadGayoitulo 1, a instancia nacional também
ganhou forca nesse contexto, uma vez que deve Ieeus estratégico do planejamento do
desenvolvimento, e que as estratégias locais dedialngar entre si e com as escalas
superiores no ambito de um projeto de Nacéao.

Em relacdo a quarta motivacdo mencionada, Favg2éttD) destaca a discussao, ao
longo das décadas finais do século 20, na Euragae 0s conceitos de rural e urbano,
derivada da interpenetragao das duas realidades.

A notada insuficiéncia da interpretacéo do rurahcdoco de politicas exclusivamente
agricolas foi, assim, um dos marcos iniciais pamatraducédo da idéia de desenvolvimento
territorial. Ela pressupunha a existéncia de umjurdao de politicas integradas que
diversificasse a infraestrutura e a economia dasasaurais, obviamente mantendo a
agricultura como importante vetor econémico, aiqda ndo o predominante. As politicas
voltadas ao desenvolvimento das zonas rurais deweservir também para regular os fluxos
migratorios em direcdo as zonas ditas urbanas,osand locus de qualidade de vida e
proximidade com a natureza.

A experiéncia italiana é a mais destacada quanttatsede desenvolvimento territorial,
sendo a obra do sociélogo Arnaldo Bagnasco umaejrdanmeferéncia sobre o teMaEsse
autor explica as condi¢cdes que possibilitaram emesvimento do territério denominado de
Terceira Italid®, onde a existéncia de uma diversidade econdmstahdiida entre um grande
namero de pequenas empresas com forte base farali@lo a um padréo de urbanizacdo
que, por conta da geografia e do tamanho das dd#alglitava a integracdo entre a zona
rural e a zona urbana, criou condi¢cdes para osibomeento de uma dindmica econdmica

intensa e frutifera.

2 Bagnasco (1977) apud Favareto, 2010.
8 Regido italiana que se diferenciava do Norte deseido e do Sul pobre daquele pais.

51



Abramovay (2000) aponta que os estudos sobre @ifaidtalia ttm em comum a
énfase ao grau de enraizamento das atividades req@a® na teia relacional existente em
dada base territorial. Em sintese, trata-se daugagfio entre uma visdo do territorio e 0s
efeitos da proximidade entre os agentes, e um adenésel de capital social que fortalece
vinculos de interdependéncia e estratégias decaggontas’.

Favareto (2010) destaca, entre as experiénciappéasy o programa LEADER —
Ligacbes Entre Acdes de Desenvolvimento das Ecammurais, lancado em 1991 num
contexto de grande preocupacdo com as desigualéatiesas regides. A sua inovacgao foi
trazer como premissa justamente a visdo terrifosiaperando o viés setorial geralmente
vinculado as ac¢des nas areas rurais, e trazendo dionensdo central um conjunto de agdes
elaboradas de baixo para cima, envolvendo os diseatores locais, os diversos niveis de
governo e a promocao de uma dinamica inovativa base na integracdo dos setores
agricolas com setores empresariais. O rural passtafaoutra conotacdo, o que implicava na
definicdo de novas politicas que dessem conta alea@bsua diversidade e complexidade. A
abordagem territorial ganhava forca também com bessas consideracoes.

Destaque-se, no contexto da emergéncia do teoritimmo I6cus de planejamento, a
elaboracdo do conceito de arranjo produtivo loA&lL(), que teve rapida absor¢cdo por parte
dos formuladores de politicas publicas, por traz@reocupacdo com a visdo sistémica do
processo de desenvolvimento, com as relagOes etdeess e interregionais e com a
importancia do capital social e da governanca eattbversidade de atores presentes nos
territorios®.

Considerando que as politicas de desenvolvimegiornal tradicionais foram voltadas
para a promoc¢do do crescimento considerando aaesttrorregional, que nao atende de
forma satisfatoria a complexidade do tema, a pandas politicas desenhadas no periodo
mais recente passou a ser a busca por novos etertgoriais capazes de conferir maior
eficacia as acoes.

As duas premissas principais associadas a abord&ggtarial foram a integracdo de
politicas publicas, considerando todas as necelsdalacionadas ao desenvolvimento dos
territdrios, e a participacdo da sociedade civijaoizada no processo de elaboracédo e
implementacdo das acdes, uma vez que é ela quercotaiicbes de apresentar com maior

precisdo os gargalos a serem solucionados. Essasspas estdo em linha com as diretrizes

29 Sobre esse caso particular, Putnam (2002) é uer@neia fundamental.
% Sinteses recentes sobre o tema podem ser ena@méadLastres et alli (2010) e Coutinho (2009).
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apresentadas no Capitulo 1, portanto é de intepgsseos fins da presente dissertacédo
compreender como as politicas vém sendo formuladamplementadas, e buscar uma
percepcdo sobre os seus efeitos na direcdo daasépedos gargalos histéricos para as
politicas publicas no Brasil.

Mapeamento realizado pelo Ministério da IntegrabBzional (MIl, 2011) mostra a
profusdo de cursos universitarios relacionadoseser/olvimento regional e territorial nos

anos recentes, o que é um indicador da crescdet@meia dada ao terfa
2.2. Algumas politicas desenvolvidas no periodo remate

Serdo apresentadas a seguir algumas politicasséewtdvimento regional e territorial
elaboradas e implementadas nos anos recentesiabsete pelos Ministérios da Integracéo
Nacional (MI), do Planejamento, Orcamento e Gegfd®OG) e do Desenvolvimento
Agrario (MDA), 6rgdos cujas atribuicdes sdo as naaisrentes ao tema. O MI deve ser o
responsavel, no governo federal, pelo “estabeletionele estratégias de integracdo das
economias regionais” e pela “ordenacdo territoffalo MPOG pela “participacdo na
formulacdo do planejamento estratégico nacidna® o MDA pela “promocdo do
desenvolvimento sustentavel do meio rural consfitupelos agricultores familiarés”
Considerando que a abordagem territorial apresantad como pressupostos a integragao de
politicas publicas e a abertura a participacdo atéaedade civil organizada, na forma de
instancias deliberativas territoriais (doravanf®T) sera enfatizada, nessa contextualizacéo, a
maneira como essas duas questdes foram tratadasgdmo o grau de concretizagdo que
apresentaram.

Vislumbrar a trajetéria dessas politicas tem corbjetivo compreender 0s avangos e
limites as caracteristicas do Estado brasileirmtguas no Capitulo 1, no que diz respeito a
fragmentacao e sobreposicéo de politicas pubkcaiciéncia e racionalidade da burocracia e
a sintonia com as demandas da populagéo.

%1 A base de dados apresentada, com informacéesQe &fonta para a existéncia de cerca de 100 pnagra
de pos-graduacdo, direta (35%) ou indiretamentéoj6ligados ao tema do desenvolvimento regional. Em
relacéo a distribuicéo regional, 30% dos programageados sdo na regido Nordeste; 26% no Sudes$ten@?2
Sul; 12% no Centro-Oeste e 10% na regido Norte.

%2 ei n° 10.683/2003, de 28 de maio de 2003, ArfigoInciso XIII.

* 1dem, Inciso XVII.

**1dem, Inciso VIII.
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2.2.1. Politica Nacional de Ordenamento Territorial®

No Brasil, a constru¢cdo de uma Politica NacionaDdéenamento Territorial (PNOT)
foi iniciada em 2003, com base na atribuicdo deééirmo MI pela Lei n° 10.683/2003, que
definiu as missdes de cada ministério. De compgté&tac Unido, o objetivo da PNOT, como

politica transversal, deveria ser o de

“estimular 0 uso e a ocupacédo racional e sustentveterritério, com base na distribuicdo mais
equanime da populacdo e das atividades produtpasntindo as geracfes presente e futuras o usufrut
sustentavel dos recursos naturais, promovend@gragdo nacional e contribuindo para a soberaciame e a
integridade territorial; valorizando as potenciatids econdmicas e as diversidades sécio-cultuasisedjides

brasileiras; e reduzindo as disparidades e desigdes espaciais, inter e intra-regionais” (Ml, 2006

A PNOT tinha como diretrizes de ag¢éo, no ambitdtigol institucional, a articulagéo de
politicas publicas, a integracdo das mudltiplas lascaespaciais — da municipal e
microrregional até a continental. Entre as suasitégfias também estava prevista a gestao
participativa, por meio da deliberagédo em conjwtion a sociedade civil e o setor produtivo,
visando a descentralizagdo administrativa e o otengocial.

A PNOT parece néo ter sido levada adiante, confqraue-se perceber pela auséncia
de mencdes desde o inicio do ano de 2007 na pégimdl na Internef. Segundo Leitdo
(2009), a despeito da contribuicdo tedrica dosdestelaborados para dar suporte a proposta
da PNOT, a mesma ndo avangou para a proposicaalitegs, estando ainda em meio a uma

discusséo conceitual inconclusa.
2.2.2. Politica Nacional de Desenvolvimento Regidna
Em 2003, foi elaborada, também pelo MI, a propastauma Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional (PNDR), com o objetivopdemover estratégias de reversao das

desigualdades regionais e explorar potenciais dendelvimento endbgeno existentes nas

% A principal referéncia na discussdo conceituatesasdenamento territorial é a Carta Européia dée@acio

do Territério — CEOT, de 1983, definindo-o como éapressdo espacial da harmonizacdo de politicas
econOmica, social, cultural e ambiental micro e noegionais, ora ciéncia, ora técnica administeatora
politica, concebida com enfoque interdisciplinaglebal, cujo objetivo é o desenvolvimento equildoadas
regides e organizacao fisica do espaco segundalinetaz” (Becker, 2005: 71).

% Utilizando-se da ferramenta de busca em www.iaigip.gov.br.
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diversas realidades loc&isSomente depois de alguns anos a PNDR foi inggitodmo
politica, por meio do Decreto n°® 6.047, de 22 derieiro de 2007.

O documento original divulgado em 2003 propunha diéetrizes centrais, quais sejam,
a integracdo institucional no ambito governamentam o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais; a estratégia multiescatan contraposicdo ao enfoque
macrorregional tradicional; e a criacdo de umatipaliinstitucionalizada por lei, que se
tornasse politica de Estado. Aléem disso, foi prtgasrecriacdo da SUDAM e da SUDENE
(0 que s6 se efetivou em 2007) e a criacdo de undd-INacional de Desenvolvimento
Regional — FNDR (0 que ainda nao ocorreu), buscaadoperar a dimensdo nacional do
desenvolvimento regional.

A PNDR dava destaque ao conceito de mesorregidav@ate, MR), uma escala menor
do que a macrorregional — entendida como importanés que ndo dava conta de tratar as
desigualdades dentro dessas regides. O atributootrad” representava um reforgo do papel
do governo federal na coordenacédo das acdes endgrelducao das desigualdades entre as
regioes.

Foi empreendida uma anélise de indicadores sécioéesicod® dos municipios
brasileiros e construido um mapa onde foram defmiduatro tipologias diferentes que
traduziam diferentes estagios de desenvolvimeatpdes (1) de baixa renda; (2) estagnadas;
(3) dindmicas; e (4) de alta renda, sendo as regléebaixa renda e as estagnadas definidas
como prioritarias para as acdes da politica. O naggEguir apresenta o territorio brasileiro de

acordo com a tipologia da PNDR.

" Esse documento foi fruto da discusséo ocorridaamas anteriores, cujo documento de referénciaa@ijér
(1999) — Por uma Politica Nacional de Desenvolvim&tegional.

% O mapeamento utilizou duas variaveis: o “Rendimétédio Mensal por Habitante” e a “Taxa Geométdea
Variacdo dos Produtos Internos Brutos Municipais Habitante”. Dessa maneira, tinha-se o objetivo de
considerar tanto o nivel de renda como o dinamiscomdmico das regides.
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Figura 1 — Mapa do territorio brasileiro com base ra tipologia da PNDR
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Fonte: MI.

Para implementar a PNDR foram criados trés progsaspecificos, com o objetivo de
atender as diversas necessidades apontadas pare @d desenvolvimento regional. Foram
definidas, nesse sentido, Mesorregides Diferensta@adreas especiais como o Semi-Arido
nordestino e as faixas de fronteira.

O Programa de Sustentabilidade de Espacos Sub+Regji®® ROMESO) busca induzir
a atuacdo na escala das “mesorregides”, especignas) que apresentam o0S piores
indicadores econdmicos e sociais, tendo como psasia participacdo da sociedade civil e a
articulacdo das agbes governamentais, em prol dlatweacdo produtiva voltada para o

crescimento econbmico e com base no associativesneocooperativismo.

% A idéia da mesorregido é considerar uma escalarionf & macrorregional como mais adequada a
implementacéo de politicas publicas. A origem dpeaanento das mesorregides foi um estudo do Mirmstér
Planejamento, por meio da Secretaria Especial diicBs Regionais (0 embrido do MI) de 1998. Esses
territorios foram definidos com base nas microdegi definidas pelo Instituto Brasileiro de Geogradi
Estatistica (IBGE), que também estipulavam mesiiresgcomo conjuntos de microrregides. Por sereories
diferentes dos estipulados pelo IBGE é que foramoninadas, no ambito da PNDR, de mesorregides
diferenciadas.
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Além do PROMESO, foram criados o Programa de Desdeinvento da Faixa de
Fronteira (PDFF) e o Programa de Desenvolvimenteghado e Sustentavel do Semiarido
(CONVIVER), com os mesmos objetivos do PROMESO. P tem foco especifico nas
regides fronteiricas, buscando ativar potenciakdaub contexto da integracdo com os demais
paises da América do Sul, e o0 CONVIVER é voltadm pa desenvolvimento da regido
semiarida nordestina. Cada programa estabelececessi@ade de criacdo de IDTs, para
discutir as politicas a serem implementadas, comaricipacdo de representantes dos
governos locais e estaduais e da sociedade cisdinA foram criados Agéncias das Sub-
regides e Féruns das Mesorregides (doravante, FEARhapa a seguir apresenta as areas

prioritarias dos programas do M.

Figura 2 — Mapa dos Territorios priorizados no ambio da PNDR
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Fonte: MI.

Além desses programas, foram elaborados planosnagide desenvolvimento, tanto

no nivel macro quanto no sub-regional, a exempl®ldoo Amaz6nia Sustentavel (PAS), no
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caso macrorregional e o Plano de Desenvolvimentéréa de Influéncia do Projeto S&o
Francisco, no ambito sub-regional, além dos plaspscificos das mesorregides.

Os programas da PNDR possuem, em grande medidazoonb apoio a atividades
produtivas geradoras de emprego e renda, com lmas®nteito de APL, e contam com
recursos do Orcamento Geral da Unidao (OGU) e doslos constitucionais (Fundo
Constitucional de Financiamento do Norte — FNO;deuRonstitucional de Financiamento
do Nordeste — FNE e Fundo Constitucional de Firsamehto do Centro-Oeste — FC®)ara
realizar os investimentos. A visdo da PNDR é a dmehtar, com 0s recursos nao
reembolséveis do OGU, a estruturacdo de cadeidsitras que, uma vez maduras, deverao
captar recursos para projetos de maior porte par dus fundos constitucionais.

Segundo informacdes obtidas em entrevistas conorgssdo MI, o insucesso da
aprovacao do FNDR, proposto para ser a principafifeenta de financiamento da PNDR,
parece ter sido o principal motivo dos pequenoslta$os apresentados pelos programas.
Assim, dada a pouca disponibilidade de recursosO@&lJ, ndo foi possivel cumprir
satisfatoriamente a tarefa da estruturacdo detpsojgara 0 acesso ao crédito dos fundos
constitucionais, o que gerou descoordenacdo estduas ferramentas, como especificado
adiante. A maior parte das acdes dos programasefdizada com recursos oriundos de
emendas parlamentares, o que demonstra a fragilidadsua institucionalizagdo. Essas
limitagbes orcamentarias do MI podem ser observadas base nos dados apresentados na

tabela a seguir.

Tabela 1 — Execugé&o dos programas da PNDR: 2007-201

Valor aplicado (R$ mil) N° de projetos R$ mil / prgeto

PROMESO 47.306 160 296
CONVIVER 9.299 19 489
PDFF* 74.590 203** 367
TOTAL PNDR 131.195 382 343

Fonte: MI (2010Db).
* Inclui emendas parlamentares.
** N° de municipios beneficiados.

A Lei n° 7.827, de 27 de setembro de 1989, quelastentou o Artigo 159, inciso |, alinea "c" da
Constituicdo Federal, de 1988, criou os Fundos @oo®nais de Financiamento do Centro-Oeste (FCIO),
Nordeste (FNE) e do Norte (FNO). A fonte de recsigara os Fundos Constitucionais corresponde ptrés
cento da arrecadacdo federal (“impostos sobre darenproventos de qualquer natureza e sobre pmoduto
industrializados” — art. 159, inciso I).
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Em relacdo aos fundos constitucionais, uma dasuttitides foi a de efetivamente
realizar investimentos que atendessem ao objetvdesconcentracdo, por conta talvez da
auséncia de vinculacdo de recursos para as arefesenciais (Leitdo, 2009: 188). Grande
parte dos recursos dos fundos constitucionaisadpsrpelo Banco do Nordeste (BNB) e pelo
Banco da Amazénia (BASA), vém sendo aplicados ernitdsos de renda acima da média e
em empresas que poderiam acessar 0S recursos e dontes, conforme pode ser
observados nas tabelas a seguir, que apresentss dio contratacbes dos fundos

constitucionais por setor e porte da empresa.

Tabela 2 — Operacgdes contratadas pelos Fundos Catstionais: quantidade e
valor — por setor (2007-2010)

N° de
. Valor
operacgbes

PRONAF' A 3,5% 2%
PRONAF Demais 84,1% 12%
Outro Rural 5,3% 28%
Industria 1,1% 22%
Turismo 0,4% 3%
Comércio e Servigos 5,5% 20%
Infraestrutura 0,01% 13%

Fonte: MI.

Tabela 3 — Operacdes contratadas pelos Fundos Cahstionais: quantidade e

valor — por porte do empreendimento (2007-2010)

Mini/Micro/Pequeno Médio Grande
Quantidade 97,5% 2% 0,5%
Valor 32% 17% 51%

Fonte: MI.

Além disso, com base na analise do relatério d&iggsara o periodo 2007-2010 (M,
2010b), a PNDR parece néo ter avancado na medsdsuda inten¢des quanto as diretrizes de

integracdo com as politicas de outros ministétegjo ficado restrita ao relacionamento com

“! programa Nacional de Fortalecimento da Agriculamiliar.
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prefeituras e 6rgaos estaduais. Quanto ao objéévaimpliar o dialogo com a sociedade,
0 tema sera discutido na se¢éo 2.3 da dissertagéao.

No fim de 2010, foi lancado pelo Ml um documentgocobjetivo é fazer um balanco
dos resultados da PNDR e propor melhorias na galib que é denominado de “PNDR —
Fase II”. O maior desafio para a institucionalizad&ssa politica, segundo o documento, € a
ampliacdo das fontes de recursos para financianterggrogramas. O FNDR € enfatizado,
uma vez que ainda ndo aprovado pelo Congresso m#cidlém disso, € destacada a
necessidade de expanséo do alcance a projetosjdengeporte, tanto de infraestrutura como
de producgédo. O papel dos estados também passotoateede preocupacdo na PNDR — Fase
II. A idéia é aproveitar as vantagens institucisnaiesses entes federativos para a
intermediacdo entre o governo federal e as mesdeggjue nao tém uma institucionalidade
politica definida.

Além disso, o documento enfatiza a necessidadenstiucionalizar a questdo da
integracdo de politicas, com a criacdo de um Cbagsdhcional de Integracdo de Politicas
Regionais, de uma Camara de Gestao de PoliticasriRégy Comités Estaduais de Gestao de
Politicas Regionais e instancias operadoras daasnimstitucionalidades, como os foruns,
agéncias de desenvolvimento, consorcios etc. Eegelmde governanga deveria, segundo o
documento, ser coordenado pelo ministério respehgila integracdo de politicas publicas
(naguele momento, a Casa Civil) e, no nivel da Came Gestao, pelo Ml (MI, 2010a).

2.2.3. Estudo da Dimenséo Territorial para o Plangmento

No ano de 2006, por iniciativa do MPOG, foi iniadagim estudo da dimensao territorial
com vistas a subsidiar a elaboracdo do PPA 2008-20toncepcao basica desse estudo é a

de que o olhar sobre o territorio facilita a agdlors as desigualdades econdémicas e sociais,

“superando entraves importantes ao desenvolvimepimis sintetiza e espelha as mdltiplas
potencialidades e problemas do desenvolvimentdléiras Para alcancar a condicdo de pais desemmha
Brasil deve patrocinar uma maior coesdo da popolagdassegurar que os impulsos dindmicos do

desenvolvimento encontrem melhor distribuic&o tiemial, social e econémica” (MPOG e CGEE, 2006: 1).
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O contexto para tais mudancas foi relacionado esssalades de adaptacdo a uma
nova realidade, composta de crescente mobilidade ideestimentos produtivos e do
comércid?.

O “Estudo da Dimenséo Territorial para o Planejaoigenancado em 2008, aborda,
como diretriz fundamental, a visdo territorial commuetodologia de planejamento
governamental, o que implica considerar a acdoigallllesde a formulacdo, com base na
identificacdo das demandas pelos cidadaos, atéliagdo dos resultados das politicas.

O territorio € considerado como plataforma de irtego de politicas publicas, por ser
base das demandas sociais, 0 que facilita o diignddas necessidades existentes e o
ordenamento estratégico das acbes a serem exesudsontribui para a melhoria da
eficiéncia e qualidade do gasto publico (MPOG, 2aA@3. Assim, afirma-se que a dimensao
territorial do desenvolvimento deve ter como basesconstante dialogo federativo e uma
efetiva participacdo social na elaboragéo e canttalexecucao das politicas publicas.

A visdo estratégica proposta pelo estudo, com batézaté o ano de 2027, apresenta
um novo olhar sobre o territério nacional, proponsio redesenho territorial que reflete a
diversidade econdmica do pais. Assim, 0S recodg#oriais superpostos definiram seis

grandes espacos homogéneos, conforme pode sevais@os mapas a seguir.

Figura 3 —Mapa dos recortes basicos propostos petstudo do MPOG
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Fonte: MPOG, 2008

4240 processo de globalizagéo tende a comprimipags-tempo e a reduzir a importancia do espagoftsim

a desvinculagdo das relagBes econdmicas, sociditeas de suas condigdes locais e regionaisigseEm
oposicao, a heranca histérica e o capital imolihizanpedem, contrariam ou condicionam esse movinient
(MPOG e CGEE, 2006: 11).
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Na Figura 3 a linha de cor vermelha representéeacticiacdo Norte-Nordeste X
Centro-Sul, determinada com base em um conjuniedieadores socio-econdémicos, como
niveis de renda, salde e educacédo. A linha nareta gepara o bioma amazonico, o litoral e
o centro do pais, enquanto a linha azul separma&®o nordestino da regido centro-norte.

Figura 4 — Territérios homogéneos propostos pelo eglo do MPOG
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[ Ltoral 5ul-5udesta

A Macrorregido
Sub-Regido

Fonte: MPOG, 2008.

A Figura 4 é a representacdo detalhada dessaaigisderritorio, sobrepondo, ainda,

um novo recorte com 11 macrorregides e 118 sulfeddi

3 “Ppara a delimitacdo das regides nas duas esazlagilizado o modelo gravitacional proposto por lwfa
Isard. Pelo modelo, é feita a hierarquizacdo dosr@e urbanos brasileiros, por meio da comparagfeedis
indices de terceirizagdoe calculado o indice de interacdo entre essesosee as demais localidades
geograficas. O modelo gravitacional permitiu a miefio da regido de interacdo de um pdlo, ou seja, a
demarcacéo de sua area de influéncia, levando eta ogoder de atragdo, determinado pela densitadetor
servicos e dos fluxos migratorios, tomando as Wisé reais, transformadas em tempo de acesse, esitr
polos, segundo a malha rodoviaria e fluvial. Oslltados apontados pelo modelo foram ainda analésadaoz

de critérios ambientais, sociais e institucionaigjue permitiu a realizacdo de alguns ajustes ianakgacao”
(MPOG, 2008: 29).
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Figura 5 — Macrorregifes propostas pelo estudo do RODG
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Fonte: MPOG, 2008.

Figura 6 — Macro-p6los propostos pelo estudo do MPG
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Fonte: MPOG, 2008.
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A Figura 5 apresenta a divisdo em macrorregiodermea mais clara, enquanto o
mapa da Figura 6 inclui as 29 cidades polo eleiteiso foco para as agées governamentais,
com o objetivo de construir uma rede policéntriezidlades.

Foram elaboradas diversas notas técnicas rela@ered?2 setores e temas julgados de
maior potencial de repercussao na organizacadtorgfi brasileira. Essas notas foram
sistematizadas em sete dimensdes, que se desdolmard4 escolhas estratégicas, conforme

tabela a seguir:

Tabela 4 — Dimensdes e Escolhas estratégicas defas no Estudo da Dimensao

Territorial para o Planejamento

Dimensdes Escolhas Estratégicas
Ciéncia, tecnologia e inovacdo
Infraestrutura econdmica Competitividade sistémica
Multimodalidade e opcdes integradoras de logistica
Base produtiva industrial Telecomunicacdes e incluséo digital
Usos mudltiplos da agua
Base produtiva rural Restauracdo de servigos de ecossistemas e adagtagéitancas
_ . ambientais
Meio-ambiente Agriculturas territoriais

Padréo de financiamento e gestao de riscos agronéreide precos
Qualidade de produtos e processos da base agricola
Agroenergia
Seguranca alimentar e nutricional
Assentamentos e reforma agraria
Reducéo das desigualdades via politicas urbanas
Reducéo das desigualdades via politicas sociais.

Area social

Infraestrutura urbana

Temas transversais

Fonte: MPOG, 2008.

Para cada escolha estratégica foram identificadaad de acdo para investimento que,
por sua vez, subsidiaram a elaboracédo de umaread®iinvestimentos projetada para 2027,
sintetizando as contribuicdes do mapeamento de@atelades que gerou a proposta das 29
cidades pdlo.

Num contexto no qual vinham sendo elaboradas algupdditicas com enfoque
territorial, como as apresentadas anteriormentestado do MPOG teve dificuldades de
aceitacdo junto aos ministérios afins ao tema daysa. Um fator que contribuiu para a
baixa adesdo ao estudo é que 0 mesmo nao consuke@cimulos tedricos e praticos das

politicas existentes, como a PNDR e o ProgramadNatide Desenvolvimento Sustentavel
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dos Territérios Rurais (PRONAT). O n&o aproveitatoeip estudd' ndo diminui sua
importancia como peca de planejamento, sendo ufeséneia importante para qualquer
reflexdo que se faca sobre desenvolvimento regium@rasil, considerando a necessidade de

se alinhar com as demais politicas de desenvoltorterritorial e regional existentes
2.2.4. Programa Nacional de Desenvolvimento Sustéwel dos Territorios Rurais

Echeverri (2010) aborda a evolucao institucional paliticas publicas voltadas para o
desenvolvimento territorial com foco nos territ&rioirais.

No Brasil, diversos estudos na década de 1990dimticam o conceito de agricultura
familiar na academia e nas politicas publicas, degdobramento principal naquele momento
foi a criacdo, em 1996, do Programa Nacional deafemimento da Agricultura Familiar —
PRONAF®,

Uma das caracteristicas centrais do PRONAF foisaatdralizacdo da execugdo, num
esquema de gestdo que envolvia municipios e estadosconjunto com os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural — CMDR e Cohgsl Estaduais do PRONAF
posteriormente CEDRS e, no plano federal, o MDA €amselho Nacional do PRONAF,
posteriormente Conselho Nacional de DesenvolvimBut@l Sustentavel — CONDRAE A
esses Conselhos, inicialmente, foi dada uma agdbuconsultiva, de apoiar a execugédo dos

4 Segundo Leitdo (2009: 213), o objetivo originalastudo, de subsidiar a elaboracdo do PPA 2008-2@b

se efetivou. O préprio nome do estudo, que origieate era “Estudo da dimenséo territorial para A"PPi
alterado para “Estudo da dimensao territorial parplanejamento”, possivelmente por conta do atrzso
concluséo do estudo.

%5 Com o estimulo da crescente pressdo politicanadgi da mobilizacdo de movimentos sociais ligados a
agricultura familiar, em 1999 foi criado o Ministrde Politica Agricola e Desenvolvimento Agrario,
retomando uma institucionalidade especifica queséi@usido extinta dez anos antes no contexto dasmas
estruturais que visavam a reducdo do aparato leshaano seguinte, a denominacdo foi alterada para
Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA, cujelevancia foi definida ao conferir-lhe a responiédduile

pela operacionalizacdo do PRONAF, programa de torgudira projetos de infraestrutura, servicos mpaisi
entre outras acdes destinadas ao desenvolvimendoitpyo do publico alvo da reforma agraria e dacagura
familiar.

%6 0 PRONAF, juntamente com os CMDR, os Conselhoadisis do PRONAF e o Conselho Nacional do
PRONAF foram instituidos pelo Decreto n® 1.946,28ede junho de 1996, do Governo Federal. O Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural — CNDR, que suigto Conselho Nacional do PRONAF, o foi por meio
do Decreto n° 3.200, de 6 de outubro de 1999. Belweto n° 3.508, de 14 de junho de 2000, o CNDR fo
substituido pelo Conselho Nacional de DesenvolvimdRural Sustentavel — CNDRS, ocasido na qual os
Conselhos Estaduais passaram a ser denominadogstiaa maneira, “de Desenvolvimento Rural Sustefifave
tendo como sigla CEDRS. O Decreto n° 4.854, dee0&utiubro de 2003, criou 0 CONDRAF, mantendo o nome
anterior e alterando apenas a sigla do CNDRS. ON#®Oveio sendo aprimorado a cada nova revisdo dos
decretos.
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recursos do PRONAF, por meio da aprovacédo de pldeosmivestimento e acdo das
instituicoes relacionadas ao MDA (Echeverri, 2086).

As diretrizes politicas trazidas com o novo govedeueral, a partir de 2003, trouxeram
como principios a ampliacdo da participacédo sagiaspecificamente para as regides mais
atrasadas, a adocao de uma abordagem territorealirgagrasse as diversas dimensdes
necessérias ao efetivo desenvolvimento dessas esegi® CONDRAF passou a ter
responsabilidades de planejamento e definicdo mlesizks gerais da politica publica, em
suas mais diversas dimensdes, sendo um marco anprha evolucdo institucional das
IDTs". O Decreto de criacdo do CONDRAF também estabelawecessidade de considerar
o territério rural como foco do planejamento e dest§o de programas, a partir das
articulacdes entre 0s espacos rurais e urbanos.

Isso significou a necessidade de se extrapolarlmt@municipal e passar a pensar as
politicas publicas num contexto intermunicipal,ematendo que essa escala espacial era mais
adequada para potencializar o desenvolvimento.r@@no premissa para 0 sucesso dessa
estratégia, foi apontada a necessidade de seaeo$be Desenvolvimento Territorial, no
sentido de pensar 0s projetos estruturantes com tesconcertacdo entre os atores dos
territorios.

A emergéncia da abordagem territorial fez com @sed criada uma institucionalidade
especifica para lidar com o tema, dentro do MDAue se deu ainda em 2003, com a cria¢ao
da Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SN&sse contexto, 0 PRONAF muda o
foco passando a privilegiar a escala territoriaicih-se entdo um processo de definicdo de
territérios, com base nas microrregides do IBGEmecritérios de contiglidade geogréfica,
incluindo zonas rurais e urbanas (com énfase pareabdade), e caracteristicas econdmicas,
ambientais e, sobretudo, socio-culturais, comunslimenséao territorial foi definida como
uma escala intermediaria entre o municipio e odestaor considerar que este nivel melhor
trabalha a questao dos lagos de proximidade esta¢ooes, fator entendido como central para
as estratégias de desenvolvimento rural (Echea&ii: 93).

Ap6s uma primeira etapa de identificacdo com bas® ¢ritérios técnicos acima

mencionados, foi realizada uma convocagdo aos sattoeais para participarem do

“” O CONDRAF consolidou uma ampla presenca de sesweisis, em especial organizagées rurais, na sua
composicao, diferentemente do Conselho origingh aoaioria era composta por representantes do Gover
Federal. Enquanto o Conselho Nacional do PRONAF cenmposto por 10 membros, sendo que seis
representantes do Governo Federal, um representintiodos os Estados e trés da sociedade civil, o
CONDRAF, ap0s avancos ao longo das sucessivaszaitis dos decretos, é composto por 38 membros,
sendo que 24 sao representantes dos atores sociais.
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refinamento dos recortes territoriais inicialmedesenhados, permitindo flexibilidade
suficiente para que, ao longo do tempo, pudessemfestas alteracdes oriundas das
experiéncias vividas nos territérios. O resultagdssg processo pode ser visto no mapa a
sequir.

Figura 7 — Mapa dos Territorios Rurais

Fonte: MDA. O Anexo 1 apresenta a lista cotaptios territorios rurais e informacdes sobre osiafpios
que os compdem.

A Tabela 5 apresenta alguns dados relacionaddg@iérios rurais.

A partir da definicdo dos territorios rurais (igithente 40, em 2003, atualmente 164),
instituiu-se o Programa Nacional de Desenvolvimedtistentavel dos Territérios Rurais —
PRONAT, que estabeleceu quatro areas de resuliaskber: (1) o fortalecimento da gestéo
social; (2) o fortalecimento das redes de orgadeagociais; (3) a dinamizacdo da economia
local; e (4) a articulacdo das politicas publicas.
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Tabela 5 — Estatisticas selecionadas sobre os té&drios rurais

% do Pais
N° de Municipios 2.500 45%
Populacéo Total 54, milhdes 29%
Populacdo Rural 16,4 milhdes 55%
Agricultores Familiares 2,5 milhdes 58%
Assentados da Reforma Agraria (Familias) 645 mil  73%
Bolsa Familia (familias) 4,8 milhdes 44%
Pescadores (Familias) 458 mil 57%
Comunidades Quilombolas 1.077 71%
Terras Indigenas 377 56%

Fonte: MDA. Sistema de Informacdes TerritieriaSIT. www.sit.mda.gov.br

A primeira culminou com a criacdo dos ColegiadosDdsenvolvimento Territorial
(doravante, CODETER), formados pelos atores reptatheos da sociedade civil local, em
especial o publico-alvo do MDA, que sdo os agrarek familiares, mas também por
representantes dos poderes municipais, estadfiederal. Houve aproveitamento do capital
social existente e fomento a liderancas em locaisas articulados, para ampliar o nivel de
participacdo e representatividade, respeitando icipio da paridade entre governo e
sociedade civil.

Os CODETERSs tiveram como primeira tarefa a elatdwratps Planos Territoriais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel — PTDRS, queimoatn um diagndstico sobre a
realidade dos territorios e estipulavam as necadeglde investimento para cada um. O MDA
incentivou os territorios nesse processo, ndo apemanciando a mobilizacdo e a elaboracdo
dos PTDRS, mas também disponibilizando recursasepientes do seu Programa Nacional
de Apoio a Infraestrutura e Servico nos TerritOfRagais— PROINF, para uma experiéncia
inicial de empoderamento para deliberacdo sobravestimento publico. As regras do
PROINF permitiam a definicdo, pelos CODETERs, dwmi@pao(s) projeto(s) que
entendessem prioritario(s) no ambito dos seus plaestritos a disponibilidade orcamentéaria
definida para cada territ6fio

A segunda area de resultado foi estabelecida cafnjetivo de ampliar o estoque de
capital social e criar niveis de confian¢ca necéssdrara a pactuacao das acdes no contexto
de um projeto territorial, além de aprimorar asacégiades de elaboracdo e gestéo de projetos.

“8 Em média, o orcamento disponibilizado para cadidso foi de cerca de R$ 1 milh&o.
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A terceira area de resultado buscava a ativacaopdtenciais endégenos aos
territorios, a partir das cadeias produtivas deomeglevancia que pudessem se conectar a
instancias territoriais mais abrangentes. A guiaitaonsiderada premissa fundamental para
proporcionar acao integral nas regides mais pobres atingimento de resultados mais
consistentes, lastreados nos processos de pagfioigadeliberacéo existentes nos territorios.

Estudo sobre a o0 PRONAT (Dias e Favareto, 2007htapgue 0s principais avancgos
ocorreram no nivel de controle social sobre a wagiio dos recursos, devido a maior
transparéncia decorrente da crescente participdgasociedade civil organizada nos anos
recentes. Esses avancos dizem respeito a evolugdcaditer das IDTs, cujo papel
anteriormente era geralmente fiscalizatorio. Pdroolado, o estudo afirma que os impactos
das acbes econdmicas ndo vinham demonstrando @btéaa@lteracdo nas realidades locais,
dada a pequena escala das atividades beneficiaglami@ pouca capacidade de geracdo de
trabalho e renda.

Dessa maneira, € ressaltado que a limitacdo dedorRRONAT a agricultura familiar,

a despeito da busca por integracdo de politicag sesuficiente para levar a cabo um
processo de desenvolvimento nesses territorios p@o aparentavam ter potencial para
proporcionar saltos qualitativos nos sistemas aoicds locais. A capacidade institucional
do MDA de coordenar politicas publicas era limitadanultidimensionalidade que podia

oferecer com base nas suas proprias politicas.

2.2.5. Programa Territérios da Cidadania

Uma forma de avancar na estratégia do PRONAT eianmg®u foco na articulagdo de
politicas, foi a criagdo do Programa TerritériosGidadania — PTC, em 2008. O objetivo era
unificar as acbes de ministérios e orgaos federgisiorizar a execucdo nesses territorios
rurais considerados mais polifesA idéia era fazer as politicas necesséarias ads pobres

chegarem de uma so vez, trazendo oportunidadesnddesenvolvimento pleno para as

49 Atualmente participam a Casa Civil; Planejame®tgamento e Gestéo; Secretaria de Relacées lristiais;
Desenvolvimento Agrario (esses quatro primeiroscomembros do Comité Executivo do Programa); Irtstitu
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCR3g&cretaria-Geral da Presidéncia da Republica; Menas
Energia; Saude; Fundacdo Nacional de Saude (FUNABWSgracdo Nacional; Trabalho e Emprego; Meio
Ambiente; Cidades; Desenvolvimento Social; Educagerretaria Especial de Politicas para as Mulheres
Secretaria Especial de Promoc¢éo da Igualdade Rddismica e Aquicultura; Justica; Funai; Comunicgcdes
Ciéncia e Tecnologia; Agricultura, Pecuéaria e Abeistento; Cultura; Fazenda; Banco do Brasil (BB3n&

da Amazoénia (BASA); Caixa Econdmica Federal (CEH&nco do Nordeste do Brasil (BNB); Desenvolvimento
e Comércio Exterior; e Banco Nacional de Desenuadvito Econdmico e Social (BNDES).
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populacées rurais, aliado a possibilidade de fsaéer suas demandas por meio dos
processos participativos.

O PTC trouxe como diretrizes o aprimoramento dassegociais do governo, com foco
nas regides mais pobres, o que pressupunha a meflaointegracdo das politicas publicas e
das relacdes federativas.

A definicdo dos primeiros 60 territorios da cidadajdoravante, TC) foi feita com base
nos seguintes critérios: ser um territério rural @RONAT; menores indices de
desenvolvimento humano — IDH; maior concentracaagteultores familiares ou assentados
da reforma agraria; maior concentracdo de comuagla@dicionais (ribeirinhos, indigenas,
quilombolas); mais baixo dinamismo econdémico (cdmsindo o critério da PNDR
anteriormente apresentado) e consideravel capitéls O nimero de TCs foi ampliado para

120 em 2009, conforme apresentado no mapa a seguir.

Figura 8 — Mapa dos Territérios da Cidadania
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Fonte: MDA. A lista completa dos TCs esta destaeadi®e os territorios rurais apresentados no Ardexo

A Tabela 6 apresenta alguns dados relacionadobGsas
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Tabela 6 — Estatisticas selecionadas sobre os t&drios da cidadania

% do Pais
N° de Municipios 1.852 33%
Populacéo Total 42,4 milhdes 23%
Populacdo Rural 13,1 milhdes 46%
Agricultores Familiares (Familias) 1,9 milhdo 46%
Assentados da Reforma Agraria (Familias) 525 mil  67%
Bolsa Familia (Familias) 3,9 milhdes 36%
Pescadores (Familias) 211 mil 54%
Comunidades Quilombolas 810 66%
Terras Indigenas 317 52%

Fonte: MDA. Sistema de Informag8es TerritisriaSIT. www.sit.mda.gov.br

A gestdo do PTC é composta por um Comité GestorioNalc uma Secretaria
Executiva, um Comité Técnico e Comités de ArticatacEstadual (CAEs), além dos
CODETERs.

O Comité Gestor Nacional, composto pelos minis¢éparticipantes do programa, tem
como atribuicdo aprovar diretrizes, organizar a8escfederais, adotar medidas para a
execucao do programa, avalia-lo, mobilizar os atéederativos e definir novos territorios. A
Secretaria Executiva ficou a cargo da Casa CiviPdasidéncia da Republica, juntamente
com a Secretaria de Relac¢des Institucionais (SR¥) MPOG, ministérios que tinham a
atribuicdo, no Governo Federal, de coordenar ogyrameas que contivessem acdes
interministeriais. O MDA, como responsavel conaditpelo PTC, também é representado
nessa instanciados membros do Comité Técnico cabe coordenar assad® PTC em cada
ministério e subsidiar a Secretaria Executiva corfiormacdes sobre o andamento dos
trabalhos. Aos CAEs — formados por representanibticos dos niveis federal, estadual e
municipal — cabe o0 apoio a organizacdo e mobilzagés territorios, apresentacdo e
articulacdo de propostas, acompanhamento da execta@ento a integracdo de acgdes,
sugestdo de novos territorios e divulgacdo do POS.CODETERS, por sua vez, tal como
estruturados no PRONAT, sdo os espacos onde satafisce definem os planos de
desenvolvimento dos territorios, bem como onderSeutam, acompanham e controlam as
acOes. Foi criada também uma rede de articuladowss, consultores contratados nos
proprios territorios e capacitados pelo MDA, pasenéntar a elaboragdo dos projetos e seu

alinhamento a visdo estratégica territorial.
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Pela ¢6tica da oferta de politicas publicas, o guvdederal vem apresentando, a
cada ano, uma matriz de a¢des, um conjunto de gtapou de acdes para os territorios, com
dados de metas fisicas e financeiras para as dedeada ministério ou 6rgdo. Essa matriz
deve ser debatida nos CODETERs que, a luz do samuejpmento, devem definir as
demandas prioritarias, e articular os poderes npaigou estaduais para que possam servir
de intermediarios para o atendimento dessas demamsa discussdo sai um Plano de
Execucéo, base para o monitoramento e o controlel sta realizacdo das acdes pactuadas.

As acdes sdo estruturadas em trés eixos principaigio a Atividades Produtivas;
Cidadania e Direitos; e InfraestruttftaA tabela a seguir apresenta um balanco dos paisci

investimentos realizados nos TCs até outubro d6.201

Tabela 7 — Execucao das acfes do PTC, em R$ (jame008 - outubro 2010)

META EMPENHADO PAGO
NE 18.579.713.801,76 58% 13.326.763.519,62% 17.107.155.698,059%

Cidadania e N  5.295.681.186,21 16% 3.875.993.068,77 17% 4.950069735 17%
Direitos SE 4.538.266.281,29 14% 2.735.312.816,98 12% 3.8289T%9 13%
1.668.930.208,89 5% 1.426.315.216,23 6% 1.703.24612 6%
S 2.058.165.293,22 6% 1.282.069.033,16 6% 1.524.89800% 5%

32.140.756.771,37 100% 22.646.453.654,16 100% 29.113.463.819,22100%

NE 7.183.896.984,37 56% 5.563.774.645,34 54% 6.081233%9 51%
Apoio a S 2.664.691.645,22 21% 2.376.954.675,63 23% 2.647880018 22%
Atividades SE 1.567.860.259,34 12% 1.251.808.749,15 12% 2.031888375 17%

Produtivas N 951.940.377,10 7% 600.712.305,32 6% 702.296.145,880
CO 503.305.282,37 4% 417.086.741,39 4% 532.521.059,2%0

12.871.694.548,40 100% 10.210.337.116,83 100% 11.995.847.078,93100%

NE 4.334.016.119,92 40% 1.996.168.169,84 42% 2217313776 46%
N  2.906.578.813,96 27% 1.149.422.029,91 24% 1.0002208 21%

Infraestrutura SE  1.475.543.274,19 14% 501.120.242,34 11% 766.738680 16%
CO 1.424.083.317,39 13% 692.481.123,10 15% 468.853B887 10%
S 714.372.259,08 7% 413.176.983,45 9% 392.646.444,30%0

10.854.593.784,54 100% 4.752.368.548,64 100% 4.853.881.246,61 100%

TOTAL 55.867.045.104,31 37.609.159.319,63 45.962.144,76

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados eatrdinl sistema de gestdo do PTC.

0 Esses eixos se desdobram em sete temas: Organ&asg@ntavel da Producao; Acdes Fundiarias; Edooag
Cultura; Direitos e Desenvolvimento Social; SalBi@neamento e Acesso a Agua; Apoio a Gestao Téatitor
Infraestrutura. O Anexo 2 apresenta a lista coragletacdes do programa em 2010.
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Nesses trés eixos de atuacdo, ha clara concentdaciovestimentos na regiao
Nordeste, enquanto a regidao Norte, apesar de gar dmmtemplada, demonstra maior
dificuldade de acesso a recursos para atividadesipvas.

Nas acOes de Cidadania e Direitos, 73% dos recpagss Sao concentrados em trés
acoes: Programa Bolsa Familia, Beneficio de Pr@st@pntinuada (BPC) para Idosos e BPC
para Deficientes Fisicos. As trés rubricas, em wunj respondem por 46% dos recursos
pagos de todo o PTC desde 2008. Nas acdes de ApAiwidades Produtivas, 76% dos
recursos pagos estdo concentrados no PRONAF eagpaRra Cresce Nordeste (crédito a
juros baixos, com recursos do FNE e apoio a todesetores e portes de empresa). Esses dois
programas em conjunto representam 20% de todoscassps pagos pelo PTC desde 2008.
Na vertente Infraestrutura, trés programas corredgo a 56% do total pago (Programa Pro-
Moradia, Programa de Aceleracdo do Crescimento € FAvelas e Programa Luz Para
Todos). Somados, esses trés programas correspanéésndo total dos recursos pagos pelo
PTC desde 2008.

Inicialmente, algumas criticas foram feitas emg&aa permanéncia do duplo viés
limitante do PRONAT no PTC, qual seja, o foco erdesgde combate a pobreza e o foco no
publico da agricultura familiar, o que, na visdord&areto (2009a), é um fator restritivo para
a dinamizacdo econémica dos territorios. O autéenele que, a despeito de a agricultura
familiar ser a vocacao natural desses territbeesacoes realizadas nédo sdo capazes de elevar
o patamar produtivo e tecnolégico a ponto de seepodnsiderar que as economias locais
estdo dando um salto qualitativo no seu processiesknvolvimento.

O autor cita, no momento da realizacdo de sua EEsquauséncia, nas articulacoées do
PTC, do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCTy MWlinistério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio (MDIC) e do Ministério do Tamo (MTur), entre as instancias
federais, e, nas representacdes dos CODETERSs,ga@inacdes de setores para além do
“agro”, cuja representacao observada é de “fortéusividade”.

E ressaltado pelo autor que, para incorporar deeirsagefetiva a abordagem territorial,
como preconizada pelos exemplos de sucesso origladesperiéncia europeéia, € necessaria a
superacao da dicotomia entre reducao da pobreramidacdo econdémica.

Em relac@o a articulacdo de politicas publicasafae (2009b: 64) afirma, com base
na andlise de diversas politicas com foco teratomue persiste uma visdo de falta de
integracéo de acbes, como se os territorios fossearados ainda como meros “repositorios”

de investimentos. Assim, 0s governos estariam sisnpénte ofertando agdes ja definidas nos
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PPAs, ndo havendo espaco para didlogo sobre oaglezig ser melhor ou como criar
sinergia entre as diversas politicas ofertadas.

2.2.6. Outras politicas com enfoque no territorio

Favareto (2009a) apresenta, em estudo realizadamtoito doPrograma Dinamicas
Territoriales Ruralesdo Centro Latinoamericano para el Desarrollo RuraRiminsp, cerca
de 60 politicas e programas ditos de desenvolvinegrtritorial no Brasil, agrupados de
acordo com a seguinte tipologia: politicas nac®mai estaduais, por um lado; e politicas de
desenvolvimento territorial ou com denominacéaoittetal mas enfoque setorial, por outro.
Algumas experiéncias de ambito nacional sdo deftiacacomo as do Ministério da
Integracdo Nacional (MI) e as do Ministério do Desdvimento Agrario (MDA), ja
apresentadas, as do Ministério do DesenvolvimeatiaSe Combate a Fome (MDS) e as do
Ministério do Meio Ambiente (MMA).

De acordo com o estudo realizado, ndo havia nenpurgrama que adotasse,
efetivamente, a abordagem territorial, ainda qugurabs das experiéncias observadas
trouxessem consigo, na visdo do autor, potenciah & consolidar como politica de
desenvolvimento territorial. Uma dificuldade cruciavantada foi a de superar a légica
setorial dos programas e promover intervencdes cp@emplassem amplamente as
necessidades dos territorios.

As politicas do MI, na analise do autor, ndo estawaticuladas com iniciativas de
outros ministérios, como propunham. As acfes dagrBnoa de Seguranca Alimentar e
Nutricional implementado pelo MDS, que também eskmam um processo de
territorializacdo baseado na seguranca alimentautgcional, a despeito da criacdo de
instancias de interlocucdo importantes com a saded(os Conselhos de Seguranca
Alimentar e Nutricional — CONSADSs), eram restritasa¢gOes relacionadas ao seu tema
especifico. A Agenda 21 do MMA também é um programe criou féruns participativos e
planos com base em uma metodologia interessantg,tangbém ndo foi além das acdes

relacionadas a conservacdo ambiental, o que sedwmdreto (2009a) ndo configura uma
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politica de desenvolvimento territorial, mas simaupolitica setorial com enfoque
territoriaP*. Segundo Favareto (2009a),

“0 que chama a atencdo nestes programas € o fajoedwdos eles prevéem: a) a elaboracéo de planos
locais de desenvolvimento; e b) a constituicaodderfs participativos para a gestéo das politicaidas nestes
planos e que serdo parcialmente apoiadas pelosrapnag. Contudo, inexiste qualquer tentativa de

harmonizacéo dos planos ou de concertacéo enféeurs criados” (Favareto, 2009a: 16).

O autor aponta que o movimento em direcdo a umadagpem territorial do
desenvolvimento representa mais uma “inovacaoicatédo que uma mudanca institucional,
dadas as dificuldades existentes para se operaanpasl profundas na cultura organizacional
do Estado e, também, para se alterar a culturamimt@ da sociedade civil, que ndo esta
acostumada a deliberagéo publica. (Favareto, 2@B®a:

Dessa maneira, parece ocorrer uma incorporacaows mliretrizes que mantém velhos
valores e habitos de acdo dos agentes sociaise a@ltama de “inércia institucional”, no
ambito do conceito de “dependéncia da trajetdfia”

A despeito dessa miriade de iniciativas ainda estam estagio inicial de
desenvolvimento, é importante ressaltar, como méuittmergéncia da abordagem territorial
em diversas organizacdes publicas, o que sinalizeescente preocupacdo com o0 tema.
Parece natural, com o pequeno espaco de temporgdocaté o momento, considerando
ainda a cultura setorial histérica na gestao pablic existéncia de diversas politicas que a
principio ndo dialogam entre si. A medida que asam@reocupacao, a tendéncia deve ser a
crescente busca por convergéncia.

A conclusao do estudo de Favareto (2009a) é a @@igda ha um longo caminho para
a efetivacdo de politicas realmente territorialsawez que € bastante complexo superar, dada
a tradicdo, o viés setorial e o0 viés de politiceiad@resente nos programas com enfoque em
territdrios mais pobres, o que dificulta a sua @lersercdo no tecido econémico nacional. O
autor enxerga que o PTC possa representar umdsatjoalidade em relagéo as dificuldades
apresentadas, a despeito do seu pouco tempo déneias Segundo ele, o programa,

°1 Além desses, o Programa Luz Para Todos, do Miitstte Minas e Energia, também tinha o enfoque de
integracdo de politicas. Apesar da sua abordag@maeo programa buscou se articular pontualmeot
outros ministérios para levar politicas complema&sta chegada da energia elétrica.

*2 Recentemente algumas vertentes da teoria econdémeancorporando a idéia de que “a histéria ingo®
conceito de “dependéncia da trajetdria” preconima gma trajetdria construida por sucessdes de pesue
eventos geralmente restringe o conjunto de deci@&siveis no futuro. Assim, uma vez trilhando eteado
caminho, existem forcas que deixam-no cada vez mgiito e dificil de ser alterado.
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“embora ndo tenha superado o duplo viés limitant {faz uma condigdo inédita na histéria brasileira
recente: pela primeira vez se reconhece a necdssittauma politica de grande envergadura parasil Bueal,
e pela primeira vez as politicas voltadas a edtetansdo colocadas sob a gestdo de uma instaooiareal

capacidade de articulacao intersetorial e intesténial, a Casa Civil” (Favareto, 2009a: 4).

O proprio Presidente da Republica elegeu o PTC aefieoéncia de atuacéo territorial,
vinculando-o a coordenacdo da Casa Civil e de dertaa subordinando as demais acbes
territoriais a el®’. Nos seus discursos, sempre ressaltava a relevdnd®TC, justamente por
conta do potencial de integracdo de politicas pablie do aprendizado democratico que
representava o0 protagonismo das populagcdes na sdiztue elaboracdo do seu
planejamentd. Assim, por ter sido considerado a politica deompotencial integrador entre
as analisadas, o PTC foi especialmente focalizadmesquisa de campo apresentada a seguir.

N&o obstante, foram consideradas as relacfes daarmsn outras politicas.

2.3. Integracdo de politicas publicas e qualificagdda participacdo social: uma

pesquisa exploratoria em territérios selecionados

Dado o pouco tempo de existéncia formal dos praisiprogramas de desenvolvimento
territorial e regional no Brasil, ndo seria poskiealizar uma avaliacdo aprofundada sobre
seus resultados. Dessa maneira, buscou-se expglorameio de entrevistds as percepcoes
de um conjunto de gestores publicos e represestdatsociedade civil, em Brasilia e em trés
territorios selecionados, sobre o andamento ddsgasl de desenvolvimento territorial até o
presente momento.

A metodologia da pesquisa consistiu em uma revisBliografica — apresentada na
secdo 2.2 — e em uma pesquisa de campo. A sistegtti da literatura recente teve o

objetivo de (1) ordenar cronologicamente os cooseé as experiéncias, (2) realizar um

*3 H4 outras motivacdes para a escolha do PTC coousgma prioritario de governo para a questéo sqoiala
presente dissertagdo ndo pretende aprofundar, eectiak a questdo politico-partidaria que envolva o
ministérios responsavel pelas politicas de desgmehto regional e territorial. Supondo uma conéocia
entre as politicas do Ml e do MDA; a ndo aprovagdd-undo Nacional de Desenvolvimento Regional, como
fator de limitagdo orcamentaria para os prograneaPNDR; e o fato de os recursos liberados pelo PRON
terem sido multiplicador por oito (de R$ 2 bilhdesperiodo 1995-2002, chegou-se a R$ 15 bilhdex)a8 a
2007) também favoreceram uma maior visibilidade gapolitica do MDA.

** Por exemplo, no proferido em 23/03/2010 na ocasifith Saldo dos Territérios Rurais, ocorrido enadlia,
onde declarou entender o PTC como o “mais penfetigrama de governo” que ja tinha visto.

50 Anexo 3 apresenta a lista dos entrevistados.
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levantamento das criticas existentes e (3) defisitemas a serem aprofundados nas
entrevista¥.

A pesquisa de campo foi realizada em duas etapagrirdeira etapa consistiu de
entrevistas com gestores e ex-gestores publicesdisd A segunda etapa consistiu na visita a
trés territérios selecionados, conforme critérigplieitados adiante neste capitulo, onde
foram entrevistados gestores publicos locais,esgmtantes de organizacfes da sociedade
civil e empreendimentos econdémicos locais.

Os dois modelos de questionario, um para os afeceyais e outro para os atores
locais, buscaram compreender como esta evoluimdmsciéncia e a pratica da integracédo de
politicas publicas, e como a sociedade local estfimindo relevancia na definicdo das
estratégias de desenvolvimento de seus territofimsdas as entrevistas foram realizadas com
base em um método semi-estruturado, no qual asipesgbase eram utilizadas de maneira
flexivel com o objetivo de maximizar o aproveitanterdas especificidades de cada
entrevistado. As entrevistas também foram fundaaemo preenchimento de lacunas
existentes na bibliografia pesquisada, o que pidissibuma caracterizacdo mais precisa das
politicas apresentadas.

As entrevistas com 0s gestores federais ocorreranBeasilia, onde, dentre outras
questdes, se focalizou o tema da integracdo deicpslipublicas e os desafios para a
institucionalizacdo desse tipo de pratica no amédde ministérios. As entrevistas nos trés
territdrios selecionados deram maior énfase aoegeuc de institucionalizacdo das IDTs,
buscando compreender o caminho trilhado até o mimmeo que diz respeito ao
empoderamento das populagbes envolvidas e sua ieaizacdo acerca do papel de

protagonista de seu desenvolvimento.
2.3.1. Gestores publicos federais
Foram entrevistados 22 gestores, de 12 Ministécimssiderando que em alguns deles

representantes de diferentes secretarias forandasivDentre eles, ministérios e secretarias

que tinham forte relacionamento conceitual e pratiem a abordagem territorial e estavam

*% para tanto, foram utilizadas como base as aresssditado definidas pelo PRONAT, quais sejamcaldizio

de politicas publicas, fortalecimento das redesasoale cooperacao; fortalecimento da gestdo saxial
dinamizacdo econémica. A PNDR ndo possui instruosepara avaliacdo nos mesmos moldes, porém as
necessidades da pesquisa foram plenamente atenditdsase na forma elaborada no &mbito do PRONAT.
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incluidos em alguma medida no PTCbem como outros que tinham abordagem
territorial mas ndo estavam presentes no arfanjdém desses, foram consultados também
ministérios e secretarias responsaveis pela coacdendo PTE e alguns ministérios cujas
politicas se integraram por demanda da coordeffacéo

O questionario elaborado para aplicagdo com omsstfederais tinha seis temas
gerais: (1) processo de integracdo das politiceBgas; (2) relacédo entre os diversos recortes
territoriais; (3) processo de institucionalizacadegitimacdo das IDTs; (4) capacidade de
acesso aos programas publicos considerando adeaigl dos atores locais para adequacao as
exigéncias legais e burocraticas; (5) desafios pagperacao das caracteristicas histéricas da
politica brasileira, relacionadas ao clientelism@atrimonialismo; e (6) capacidade das
politicas que estdo chegando aos territorios asfivtemacdo da dinamica econémica local.

Em relacdo ao primeiro tema — 0 processo de ingégrale politicas publicas — foi
consenso que a cultura setorial é dificil de spesda, e de que esse € um trabalho de longo
prazo. Lancar um programa em meio a vigéncia deP#A significou a possibilidade,
naquele primeiro momento, de apenas elencar as ag@éizadas, por coincidéncia, nos
territorios definidos como prioritarios para o PRI clara a percepcao de que as politicas
ainda precisam ser muito mais discutidas para patdese caracterizar como propriamente
territoriais, ou seja, com uma visao articuladaodi® o territorio ao se pensar as intervengoes.

Antes disso, trata-se apenas de um conjunto décpslisendo realizadas ao mesmo tempo

®” Como o0 Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA)Sacretaria Nacional de Economia Solidaria do
Ministério do Trabalho (SENAES/MTE) e a SecretaléaExtrativismo e Desenvolvimento Rural Sustentéeel
Ministério do Meio Ambiente (SDS/MMA), a Secretada Desenvolvimento Regional (SDR) e a Secretaria d
Programas Regionais (SPR) do Ministério da Inteégyaldacional (MI) além, obviamente, da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) e da Secretaria Agricultura Familiar (SAF) do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA).

%8 Como a Secretaria de Recursos Hidricos e Ambléritano do Ministério do Meio Ambiente (SRHU/MMA),
gue ndo estava na matriz apesar de investir, pocidéncia, em territérios da cidadania, por mesdPdograma
Agua Doce, que disponibiliza equipamentos paraatieszacdo de agua salobra e geragéo de rendagiorda
piscicultura e caprinocultura associadas; a Sa@etkacional de Programas de Desenvolvimento désiinardo
Ministério do Turismo (SNPDT/MTur), por meio dasasuacdes de turismo de base comunitaria e a Séreta
de Articulacdo e Inclusdo Produtiva do Ministério Besenvolvimento Social (SAIP/MDS), por meio dos
programas Compromisso Nacional pelo Desenvolvim8pimal — CNDS.

> Secretaria de Planejamento e Investimentos Egitagédo Ministério do Planejamento, Orcamento stie
(SPI/IMPOG), a Subchefia de Assuntos FederativoSelaetaria de Relagdes Institucionais (SAF/SRI/PR),
responsavel pelo relacionamento entre governo dedestaduais e municipais, e a Subchefia de Asijéo e
Monitoramento da Casa Civil da Presidéncia da Re@i{SAM/CC/PR), responsavel por coordenar a
elaboracéo e execucdo da matriz de acdes do PTC.

% Como a Secretaria de Energia Elétrica do Ministddé Minas e Energia (SEE/MME), por meio do Program
Luz Para Todos de eletrificagdo rural e a Seceetde Ciéncia e Tecnologia para a Inclusdo Soaal d
Ministério da Ciéncia e Tecnologia (SIS/MCT) pamgplantacdo de telecentros para inclusédo digitardgras
vocacionais tecnoldgicos (CVTs - unidades voltadeam difusdo do conhecimento cientifico e tecriotig
conhecimentos praticos na area de servicos técrad@s da transferéncia de conhecimentos tecnasggia
area de processo produtivo).
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nos territorios, sem uma visdo de conjunto. Talag#io aconteceu devido as acfes ja
estarem estabelecidas no PPA 2008-2011, o quenggatas possibilidades de flexibilizacao
que pudessem atender, naquele primeiro momentoetaizida visao territorial. Apesar do
relato da coordenacédo de que ha uma pratica deardmnto das acdes para estabelecer os
encadeamentos necessarios entre os projetos, @sgai wma percepcdo generalizada entre
os demais representantes de ministérios. Algun®ustinaram apenas conhecer as a¢des que
estavam sendo realizadas, enquanto outros nerodeseguiam vislumbrar.

Entretanto, a integracdo de politicas publicasdé@ ser apenas entre ministérios, mas
também deve considerar as relacdes entre os diésreiveis federativos. Houve consenso
sobre a dificuldade de trazer para a discussdoowsrmps estaduais, especialmente o0s
representados por partidos politicos de oposicd@ga@rno federal. Apesar de estarem
representados de alguma maneira nos CODETERsngettaE por meio de suas empresas de
assisténcia técnica e extensdo rural (EMATER) ongéperes, ndo apdéiam de forma
consistente, seja com acdes, seja fomentando @m@Egé entre municipios para a discussao
de projetos de ambito intermunicipal.

Em relacdo aos 6rgaos federais participantes, apesdiscurso geral de interesse e
apoio a abordagem territorial, percebeu-se quean gie comprometimento foi diverso,
alguns apenas informando as acdes coincidentenexistentes nos territorios, outros
adaptando suas normas para atender a territoriosrese outros adotando por completo a
abordagem territorial, ao passo que alguns semresge em participar, seja por entender que
o foco na agricultura familiar ndo comporta disé@ssom outros setores, seja por enxergar
pouco potencial na iniciativa de integracdo do PVY€&ificou-se que muitas acbes poderiam
ter sido elencadas nas matrizes de acdo mas méano. f

No que diz respeito as relacdes entre os divers@ssnfederativos, ha percepcao de
alguma melhoria por conta das dinamicas colocadlsRTIC. Apesar disso, foi ressaltada a
clareza quanto a perspectiva de longo prazo que dev adotada quando se busca a
superacao das dificuldades histéricas de relaciensomfederativo.

De qualquer maneira, a percepcéo sobre o PTC @alsgtrata de uma forma inédita
de buscar a integracdo de politicas publicas, oamies era feito pontualmente de forma
bilateral (um ministério com outro) ou entdo digoitem foruns interministeriais sem
avancos concretos. Ha a compreensédo de algunvistatd®s de que o PTC é apenas um

conjunto disperso de acdes sem encadeamento, haseaduma convocacao da Casa Civil
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para priorizagdo de agbes nos territorios seledmhaPor muitos, ainda é encarado
puramente como cobranca do atingimento de metageteicao financeira nesses territérios.

De acordo com os responsaveis pela coordenacad @o tRata-se de uma etapa do
processo, cuja pretensdo é, num segundo momegninar a oferta de politicas publicas
para selecéo pelas IDTs e, num terceiro momengsapa elaborar as politicas considerando
as demandas explicitadas pelos planejamentos ditéries (PTDRS). Alguns ministérios ja
adaptaram acdes as peculiaridades dos territorioszados, e ha uma expectativa de que o
proximo PPA aborde de maneira mais estruturadast&o territorial, enderecando os planos,
programas e acdes dos ministérios, com prioridadd €s.

Mas para chegar na situagdo, idealizada por mul®%s ministérios absorverem os
planos territoriais e elaborarem seus programas lcase nessas informacdes vindas dos
territdrios, serd necessario um tempo considerdeematuracdo, na opinido de diversos
entrevistados. Isso porque a cultura é de elabordedoliticas publicas nos gabinetes, sem
conversa entre os diferentes 6rgdos, mesmo intemana um ministério, e sem consulta as
necessidades do publico a quem os investimentas destinados.

De qualquer maneira, grande parte dos entrevistaolopreende a necessidade de um
meio termo entre as diretrizes da burocracia féders orientagbes dos planos territoriais
para a definicAo das acBes a serem realizadagj@uésimportante haver equilibrio entre
oferta e demanda de politicas publicas.

Um meérito inicial comentado por diversos entrewstafoi o de que, ao criar 0 método
da matriz de acdes, preenchida pelos oOrgaos fedenatulados ao PTC, e divulgar as
politicas publicas que estavam sendo executadas terosorios, possibilitou-se uma
ampliacdo no grau de transparéncia e visibilidadagéo publica. Isso traz como vantagem a
capacidade de os CODETERs comecarem a compreenmtiedraica do territério com base
nos fluxos de recursos existentes, facilitando ipess reordenamentos e redefinicbes do
destino dos recursos.

A maior critica presente nas falas dos gestoresegjzeito a falta de for¢a da instancia
de coordenacao, que ficou restrita a uma equipezidal na Casa Civil, sem capacidade de
ordenar as acfes no grau necessario para constiairefetiva politica de desenvolvimento
territorial. Foi bastante enfatizada a necessidddeaprimorar a institucionalidade de
coordenacdo, que deve estar subordinada a uma ppstacional que seja técnica e
politicamente capaz de convocar e ordenar as algdediferentes 6rgéos envolvidos no PTC.

Até porque, em tese, todos concordam que a ini&grd€ politicas publicas é fundamental,
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porém na auséncia de um poder constituido com popitn especifico de realizar a
integragao, as dificuldades sao ampliadas.

Uma outra questao ressaltada em algumas falasnecessidade de que se elabore um
verdadeiro planejamento estratégico nacional gienter as politicas publicas, pois, na sua
auséncia, o voluntarismo inerente a fragmentaca@sulatura administrativa do Estado, tipica
da necessidade de compor coalizfes, leva a exstéaama miriade de estratégias difusas
que, ao apontar para diversos lados, contribui @paranutencéo da ineficiéncia do conjunto
das politicas publicas. Apesar de ndo haver plarejto de porte no Brasil ha décadas, foi
ressaltado por alguns entrevistados que o PTC teestg certa forma um planejamento
estratégico a partir das bases da sociedade, foigeensiderado positivo como primérdio de
um processo nacional.

O segundo tema € um desdobramento da questdoedmaigdo de politicas publicas.
Trata-se da questdo da convivéncia, e possivetgosicdo, de diferentes recortes territoriais,
o que confunde a populacéo beneficiaria e acahisactirendo os objetivos das politicas, pois
se cada uma afirma uma diretriz de integracdo ragwdtica ndo se integra, permanece um
conjunto de iniciativas isoladas que nao respon@emecessidades existentes.

Foi citado o fato de o MDA ter relacionamento ndireto com 0s movimentos sociais,
0 que teria dificultado, num primeiro momento, oamrgo das relacbes federativas.
Inicialmente, o problema teve a ver com as difeasrgntre os recortes territoriais estaduais e
o federal, mas também com os conflitos politicos) @guns governos estaduais e com a
dificuldade de conquistar o apoio das prefeiturasak, em muitos casos, entendem o
CODETER como uma ameaca ao seu poder.

S&o basicamente trés os recortes analisados renfgelissertacdo: o da PNDR, o do
PRONAT/PTC e o do estudo do MPOG. Foi observadogpande parte dos entrevistados
que, por ser o inicio de uma trajetoria, talvea s¢g positivo que existam diversas propostas,
0 que denotaria a crescente preocupacao com o Eemeeconhecido de forma generalizada
gue é possivel haver recortes diferentes quandoate de politicas setoriais mas, em se
tratando de desenvolvimento territorial, ndo faatide haver mais de um tipo de recorte.
Ficou claro que escalas diferentes (uma macrooegi&ia mesorregiao e uma microrregiao)
podem ser considerados recortes diferentes, masss@amente devem dialogar entre si, o
gue ainda é um processo bastante incipiente, aoefoelatado pelos representantes dos
ministérios mais envolvidos com a tematica. A nsicesle de haver integracdo entre as

l6gicas da PNDR e do PTC também foi reconhecidaspetpresentantes dos ministérios
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responsaveis, mais uma vez demonstrando a camaaiana instancia de coordenacao
politica com capacidade de lidar com os mais dbgerainistérios e conferir legitimidade a
uma auténtica politica nacional de desenvolvimesgmnal.

Outra informacéo relevante acerca da trajetoriprdoesso de integracdo de politicas
publicas diz respeito ao crescente movimento @addizoor estados no sentido de convergir
suas regionalizacdes de acordo com os territouassr definidos no PRONAT, entendendo
gque essa escala é a mais proxima do cidadédo anpmra mais adequada para se implementar
politicas de desenvolvimento territorial. Até o nemto ja sdo 13 as unidades federativas que
implementaram essa convergéfitia que posteriormente deve se desdobrar na c@neag
das IDTs e nos planos de desenvolvimento, tragcpatspectivas positivas para o sucesso da
estratégia de desenvolvimento proposta. A medigaaguresultados comecem a ocorrer, a
expectativa demonstrada € de que sirvam de exepaplo que se consiga, posteriormente,
uma convergéncia a nivel nacional de recortesdesis.

Avancando em relag&o ao terceiro tema, a necessilatharmonizacao entre diversos
recortes territoriais também vale para as IDTs @€ B da PNDR, que em muitos casos se
sobrepfem, possuindo a mesma composi¢cao e tratmslmesmos temas. Ainda que em
escalas diferentes, possuem pouco didlogo entterap podera ser observado nas entrevistas
realizadas nos territorios. De qualquer maneireanfiocitadas algumas experiéncias ja em
curso de didlogo entre CODETERs e FMRs, o0 que éndinativo positivo para a evolucéo
da integracdo de politicas publicas. Alguns Comsette Seguranca Alimentar (CONSADS),
inclusive, foram considerados, em algumas locaédad proprio CODETER, dado o seu
adiantado processo organizativo e sinergia cont@ssaem favor da agricultura familiar. A
intencdo manifesta pelos representantes dos nrins# que esse processo de convergéncia
entre diferentes recortes e IDTs venha a ser caateem um curto espaco de tempo.

Também sobre o terceiro tema, foi feita uma peggyuelacionada a percepcéo sobre a
capacidade dos CODETERs de elaborarem demandasmEranadequada, com o objetivo
de compreender como 0s gestores publicos fedesi@# eobservando o processo de
institucionalizacdo das IDTs e como entendem sttapacia.

Foi uma percepcdo comum dos gestores federais caleom@agem territorial vem
trazendo ganhos para a compreensdo das necessiltagéablico alvo, e que a participacao
da sociedade civil nas discussBes tem crescidoodwaf consideravel, o que é visto

®1 Dentre os mais destacados, a Bahia, o Ceara egip&eos trés governados por partidos da basdaatia
governo federal quando do lancamento do PTC.
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positivamente na medida em que, potencialmentema& mnaneira mais legitima de
estruturar e organizar a oferta de politicas pablidPara isso, porém, ressaltou-se como
fundamental o investimento na capacidade de plaregjto e deliberacéo das IDTs, para que
elaborem demandas qualificadas.

A compreensdo geral é de evolugdo, sempre consdte@ horizonte de longo prazo
necessario para a sua consolidacdo. Foi destacedpogéncia de se fornecerem insumos
informacionais e metodolégicos, aléem de ferramerdas mediacdo de conflitos, para
capacitacao das IDTs, para que sejam elaboraddsoraslplanos. Antes, a sociedade civil
apenas se manifestava para cobrar ou criticar,tbojea possibilidade de elaborar diretrizes
de acdo para as politicas publicas por meio das ganos de desenvolvimento. Obviamente
que ha diferenciacdes no nivel de organizacao efosotios, o que traz implicacdes para a
priorizacdo de acdes nos mais desarticulados. dbssrva um processo de associacao de
CODETERSs, inicialmente em ambito estadual, e ja esh discussdo a proposta de uma
associagdo nacional de CODETERs. Esse processom@reendido como de grande
importancia na sistematizacdo das demandas daéries e na consequente apresentacéo das
propostas de politicas publicas de forma mais azgda ao governo federal. Uma diretriz
que vem sendo desenvolvida junto aos CODETERs éfinighio dos chamados Projetos
Estratégicos Territoriais, por meio de um exercid® priorizagcdo de ac¢des nos ambitos
produtivo, social e de infraestrutura, o que tamiéémonsiderado importante para o processo
de convergéncia entre a demanda e a oferta decpslftublicas.

A institucionalidade das IDTs foi um ponto de dge@nas entrevistas. Apesar de ser
percebida a evolugcao da conscientizagcdo sobreal gap organizagOes da sociedade civil na
definicdo das estratégias de desenvolvimento degif e da paulatina transi¢cdo politica na
qual governantes tradicionais vém sendo substgysdo politicos mais progressistas, as IDTs
ainda apresentam grande fragilidade por conta aanstitucionalidade, que ndo esta prevista
juridicamente. E rara a existéncia de CODETERSs titaidos como associa¢bes ou
organizacdes do género.

A propria institucionalidade do territorio tambérdonesta formalmente constituida,
sendo a existéncia de consorcios intermunicipaidaauma experiéncia bastante incipiente.
Ha dificuldades para o fortalecimento das instdoaelidades publicas por conta das
rivalidades politicas entre as prefeituras envalsicha discusséo territorial, especialmente
sobre quem sera o proponente/beneficiario dos tinvestos, o que prejudica o avanco dos

projetos mais estruturantes.
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Some-se a essa situagcdo as questbes abordadaglagao rao quarto tema, que
foram a incapacidade técnica para elaborar projet@s nao-conformidades documentais
existentes nas prefeituras de municipios pequeqnas,geram uma espiral de dificuldades
para acesso a recursos de outras esferas.

Uma situagdo recorrente é a contratacdo de coriasligara a elaboragédo dos projetos,
o que também contribui para a baixa qualidade desmms, uma vez que, em geral, 0s
consultores contratados ndo conhecem as espeadasdocais e acabam elaborando projetos
padronizados cuja execugao tém baixa probabilidadricesso.

A coordenacdo do PTC informou que, para o ano dé&,X0i programado o inicio de
um conjunto de acdes voltadas para o apoio a eledorde projetos nos mais diversos
setores, especialmente a instalacdo de escritpaos apoiar e orientar o levantamento
documental e a resolucdo de pendéncias restritimsacesso a recursos, incluindo
flexibilizacdes nas regras do Cadastro Unico dev€oios (CAUCY? para viabilizar as acdes
nos TCs. Essa flexibilizac&bé considerada positiva, na medida em que permieas o
acesso aos programas elencados na matriz do Pqui& obriga 0os municipios a utilizarem o
recurso em acgdes consideradas prioritarias paeaengolvimento territorial.

Outra idéia interessante, defendida por algungestados, é a de que a elaboracdo dos
projetos, em sua maioria dependentes de propopglas prefeituras, poderia ser mais bem
tratada se houvesse uma instancia intermunicipalbbcom consércio publico. Esse arranjo
pode conferir escala no ambito técnico e financaa® municipios consorciados, facilitando a
discusséo, elaboracéo e execucado de projeto®teist Os principais desafios colocados em
diversas entrevistas sao (1) fazer com que asitomef® compreendam os beneficios da
cooperacao, ja que a cultura politica é competitg&m de o consoércio ser encarado como
mais uma instancia a ser gerenciada em meio asiddides administrativas ja existentes nos
municipios; e (2) gerar capacidades locais queaposonduzir 0 processo de cooperacao e
elaboracdo de projetos com visao territorial, combgetivo de eliminar a dependéncia de
consultorias externas.

Diversos gestores federais apontaram a necessdfadgie se invista fortemente na

institucionalizacdo, tanto dos consércios publignanto das IDTs, 0 que requer assessoria,

%2 Ferramenta de gestdo no ambito do Sistema IntegiadAdministracdo Financeira do Governo Federal
(SIAFI), cujo objetivo é simplificar a verificacd@m atendimento, pelos beneficiarios de transfeaéwaiuntaria

de recursos da Unido, das exigéncias estabelegaladegislacdo aplicavel, por meio da reducéordoatho
burocratico de conferéncia documental. Fonte: weasetiro.gov.br.

% |iberacdo da resolucdo de pendéncias que ndorterdiacdo com o projeto especifico a ser apoiado no
ambito do PTC. Em situacdo normal, qualquer pendé&astringe a aprovacdo de um novo projeto.
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capacitacdo e acompanhamento por um prazo suécipata que a transicdo de
paradigma aconteca. Foi argumentado, por grande s entrevistados, que o maior
estimulo que pode ser oferecido para essa mudanpaura é a possibilidade de acesso
mais facilitado aos recursos.

No ambito do PTC, h& um projeto piloto em 11 tériits selecionados nos quais ja
havia presenca de conselhos de seguranca alin{f@@NSADs). O critério de escolha foi a
organizacdo social, naturalmente maior nos teisgécom alguma experiéncia anterior.
Nesses locais, foi definida a criacdo de um coms@ara além do CODETER/CONSAD.
Esse é um desenho institucional entre diversosiymss ja que, como colocado nas
entrevistas que enfatizaram o tema, pode havelacéiss onde se decida por uma
convergéncia pactuada entre CODETERs e consori@sdo uma instituicdo Unica que
contemple as instancias de controle social queraioaitncem o poder das prefeituras. Esse
desenho conformaria uma institucionalidade favdréages designios do desenvolvimento
territorial pactuado com a sociedade, mas tem difiasldades de viabilizacdo no presente,
dada a desconfianca da sociedade organizada eltigaarte instancias onde seu espaco e
poder politico estejam ameacados pela forca diauicisinalidade publica do consorcio.

Mais uma vez, as perspectivas, a despeito de yEssithdo devem deixar de considerar
que o caminho € de longo prazo, portanto o foritakeicto da organizacdo social é
fundamental para resistir a possiveis abalos querat@ente estdo sujeitos a ocorrer nas
esferas politicas a cada ciclo eleitoral.

Um dos entrevistados citou que a regionalizacdofenento a cooperacao entre 0s
municipios deve ser uma atribuicdo dos estadosiean§o vem sendo praticado de maneira
consistente. Dessa maneira, apesar das dificuldpees PTC teve na questdo da articulagao
federativa, por sua origem ligada aos movimentasasd’, ha o mérito de problematizar a
questao, o que favorece o tratamento do tema pea fita necessidade de se criar maneiras
mais adequadas de acesso a recursos para prasetadaance territorial.

Quanto ao quinto tema, a maioria dos entrevistaglssaltou que o aprimoramento das
instancias de coordenacdo politica e técnica ertaldoimento institucional das IDTs séo
elementos vitais para a superacdo do clientelismpatemonialismo. Isso significa que as

IDTs devem ampliar a representatividade hoje existperante a sociedade, uma vez que, no

% Conforme ja exposto, o MDA ndo tem um histéricdrdplementacéo de politicas que tenha articulagéo ¢
estados e municipios, uma vez que se concentroapo@® aos agricultores familiares. Por essa razao,
relacionou-se diretamente com as organizacdesailzdsale civil representativas desse publico.
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caso do PTC, por exemplo, continuam muito setogata concentradas em instituicoes
ligadas a agricultura familiar. Além disso, as ID&s dificuldade em se abrir a demandas de
segmentos sociais menos organizados, 0 que podeaeaptura da instituicdo pelos grupos
de interesse mais estruturados. A diversidade sidesie a amplitude geografica podem
contribuir para a tomada de decisdes mais pactuadasnsequentemente, efetivas para o
desenvolvimento territorial.

Muitos entrevistados ressaltarandesafio de romper com as tendéncias de prefeitos
governadores de atuarem na logica das emendaspatkres, que favorecem a visibilidade
desses politicos locais mas enfraquecem a aborddgettorial e a importancia da
participacdo social. J& vem ocorrendo, segundaragupercepcdes, a exigéncia dos atores
sociais de que se discutam as emendas junto aosETERS, 0 que pode favorecer a
legitimidade dos investimentos dessa natureza.féssparte de um processo mais estrutural
de crescimento da percepcdo da sociedade dos diesefia criagdo de instancias de
discussdo, planejamento e deliberacdo pactuadaa sulbstituicdo dos politicos ainda
tendentes a tratar o publico como privado.

No sexto tema, por fim, foi aprofundada a questativa a capacidade de as politicas
realizadas no ambito do PTC impulsionarem novadndicas e possibilitarem uma mudancga
de patamar econdémico dos territérios.

Os gestores mais envolvidos com a coordenacgéo eacamgem do PTC, vinculada ao
PRONAT, apesar de afirmarem a prioridade da questdmomica nas acodes realizadas,
reconhecem a falta de capacidade de dinamizacdecdasmias locais, nesse curto periodo
de tempo, dado o foco inicial no apoio a agricalttamiliar relacionado com o combate a
pobreza no campo. Entretanto, foi ressaltado gse pscesso € natural por conta da sua
origem, e que a criacdo do PTC justamente buscauperacdo do enfoque agrario de baixa
renda.

E clara a percepcdo acerca da necessidade delagdicude outros setores sociais,
politicos e econdémicos na discussdo do desenvahtorterritorial. A iniciativa privada e as
acOes de responsabilidade social das grandes exagmram colocadas como fundamentais
para que o0s impactos positivos de grandes propomvestimento nas economias locais
sejam maximizados. Os préprios CODETERs comecaentir £ssa necessidade de maior
articulacdo, conforme sera apresentado a seguir.

O programa LEADER, implementado na Europa na dédad90, foi lembrado como

referéncia de politica de desenvolvimento teradogue englobou com sucesso os diversos
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setores da economia. Foi ressaltada em uma em#revignportancia de se priorizar a
integracdo econdmica interna aos territorios, garar independéncia produtiva e capacidade
de agregacédo de valor, como forma de insercdo awdbelas sociedades locais as dinamicas

mais macro.
2.3.2. Representantes das IDTs

Uma das questdes mais importantes para a pesqaisampreender a relacao entre
CODETERSs e FMRs, no intuito de estudar as persgectie convergéncia entre 0S mesmaos.
Outra questao interessante de se analisar erag@oelle um territério com a dindmica gerada
por um grande projeto de investimento, buscandopoeemder a dindmica que pode ser
impulsionada pelo aumento dos fluxos econémicogemorno do projeto. Dessa maneira,
foram escolhidos trés territérios para a realizad@gesquisa de campo, introduzindo ainda
um critério de diversidade regional. Assim, foragfiidos os territérios do Seridd, no Rio
Grande do Norte e Vale do Ribeira, no Parana, amdmesentando locais onde ha presenca
simultdnea de TC e MR; e o terceiro territorio dotdlo Baixo Amazonas, no Para, TC onde
existe um grande projeto de mineragdo de bauxii@izado em um dos seus municipios, e
onde a empresa vem realizando acées de respodadbilsocial junto & comunidddem
bases semelhantes a do TC. Nesse TC foi possinagliagar a discussao de como articular
grandes investimentos com o tecido econémico latiahmizando os circuitos produtivos
para que nao fiqguem a deriva quando da conclusgajeto, ou degradem o meio-ambiente
e o tecido social por conta da atracdo descoordedadpessoas para a proximidade da
dindmica econdémica. Ao todo foram entrevistadosrd@esentantes de IDTs, incluindo
membros de CODETERSs e FMRs.

O questionario elaborado para essa etapa da pasdggi€ampo focou os seguintes
tema&® (1) processo de formacdo do CODETER/FMR, conaités as possiveis
contradicbes entre os programas do MDA e do Mihdaacabivel, e a representatividade
perante a sociedade local; (2) questdes relacisnadzaboracdo dos planos territoriais de
desenvolvimento; (3) processo de implementacacEigelesses planos; (4) percepcao sobre

a importancia da participacdo da sociedade civi madesenvolvimento do territorio; e (5)

%5 O municipio é Juruti, e a empresa operadora da #ia Alcoa. Maiores informacdes sobre o proje&s e
acles sociais podem ser encontradas em www.aloodni@zil/pt/custom_page/ environment_juruti.asp.

% 0 trabalho realizado por Galindo et alli (201Q), qual foi realizada pesquisa de campo em quats ot
utilizado como referéncia para a elaboracao dotiqungsio.
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como esta colocado o desafio de dinamizacdo eceadntiesses territdrios.
Especificamente para o territorio do Baixo Amazoimaam feitas perguntas relacionadas as
relacbes do projeto da mina de bauxita com o deimit seus impactos e perspectivas no
ambito das discussdes do colegiado municipal.

O TC do Serid6 contempla 25 municipios do estadRidoGrande do Norte, enquanto
a MR do Serid6é abrange 54 municipios, sendo 28id@iRande do Norte mais 26 da Paraiba.
O TC Vale do Ribeira € composto por sete municidmestado do Parana, enquanto a MR
Vale do Ribeira-Guaraquecaba abarca 16 municipaanpenses e mais 23 municipios do
estado de Séo Paulo. JA o TC da regido Norte émileado Baixo Amazonas do Para,
formado por nove municipios desse estado, e asamado por haver, no Amazonas, um TC
vizinho que é o Baixo Amazonas-AM Em todos os casos, ja havia, quando da chegada do
PTC e da PNDR, a caracterizacéo geografica dawtess, originada pelo recorte do IBGE.

No caso do Seridd, o mesmo também é consideradhmradministrativa do Estado do
Rio Grande do Norte. La, observou-se um histérieo odganizacdo social antigo, que
resultou, na década de 1990, na elaboracdo deamn Bé Desenvolvimento Sustentavel para
a regido. No Vale do Ribeira, foi informado néo éraerganizacéo social consistente quando
da chegada das politicas federais de desenvolamkemtitorial, apenas a denominacao
geografica, que nado tinha operacionalidade. No @Balmazonas, o territbério ja era
considerado como locus de planejamento antes dmdhalos programas citados, por conta
da organizacdo da sociedade civil oriunda do mavimsindical, que ha algumas décadas
lidera as discussdes no territorio.

No geral, a territorializagdo do MDA convergiu paraque foi apresentado como o
recorte considerado pela sociedade civil local. &d&s®s onde hd MR, a informacéo foi que o
MI apresentou para a sociedade um recorte ja defipéla PNDR, e ndo houve espaco para
didlogo ou ajustes. Tanto no Seridd quanto no \tmeRibeira se afirmou a falta de
identificacdo com as partes do territorio situaglasoutro estado, apesar de haver um minimo
contato (natural) entre as cidades fronteiricascim do Seridd, houve discrepancia quanto a
essa visado, sendo que a maioria afirmou ndo helagao, enquanto um dos entrevistados foi
enfatico no que diz respeito a relacdo de proxidedantre os territdrios dos dois estados,
possivelmente por ser habitante de um municipiatdéidco.

Em relagdo ao primeiro tema de pesquisa junto exoi$otios, no caso do Serid6 e do
Vale do Ribeira, em ambos ha a presenca de CODEEERMRSs. Pelo que pbde se

70 Anexo 4 apresenta os mapas dos territériouisi.
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compreender, ambas as instancias possuem como D®En#n geral, as mesmas
instituicoes, e discutem basicamente os mesmositassgerais ligados ao desenvolvimento
das regides. A MR foca mais as discussfes em tera@srelacionados a questfes urbanas,
grandes projetos de investimento, como estradasdeas etc, e de escala estadual, enquanto
o CODETER discute temas mais voltados ao agrictatoiliar daquele TC.

Quando perguntados sobre por que ndo hé integestéoas duas instancias, a resposta
geral foi que ainda ndo houve iniciativa de conwveag discussdes, 0 que parece curioso
considerando que sdo o0s mesmos atores. Da mesmairamatodos acreditam que a
convergéncia é um caminho positivo para o aprimerdamdas discussdes, apesar de nao se
avancar concretamente nessa direcdo. Um probleraapgde explicar tal situacéo foi
levantado em uma das entrevistas, e diz respedtitaarotatividade dos membros tanto do
CODETER quanto do FMR. Dessa maneira, geralment@essoas estdo sempre num
processo inicial de discusséo e ndo conseguemuaoiafos temas relevantes.

No Vale do Ribeira, o CODETER participa das reusit® FMR, apenas quando
convidado mas, pelo que pdde se perceber, as damaedTC ndo estdo conseguindo se
viabilizar nas discussdes da MR. Por outro ladaepsesentantes da MR néo se interessam
em participar das reunides do CODETER.

No Seridd, houve depoimentos onde se afirmou quisd das prefeituras é de uma
divisao entre as duas instancias, sendo o FMR pnestigiado pelos prefeitos e 0o CODETER
pela sociedade civil. De fato, segundo os relaafciedade se faz mais bem representada no
CODETER, espaco desvalorizado pelas prefeiturapasaso que as mesmas se interessam
mais em participar dos FMR. Nos dois casos, o CCEREPpareceu ser mais atuante e
considerado pelos entrevistados, ao passo que odHd&ou a ser desconhecido por alguns
entrevistados.

Em relacdo a representatividade, realmente saogasipacdes ligadas a agricultura
familiar as que predominam na composicdo dos COMSTRIo caso do Seridd, conforme
mencionado, essas organiza¢cdes dominam as dissuasdéale do Ribeira sdo as prefeituras
as mais presentes no CODETER; ja no Baixo Amazomasym maior equilibrio entre
representantes dos pequenos agricultores e dasitpra$, em geral representadas pelas
secretarias municipais de agricultura. As orgafieagepresentantes dos governos estaduais
geralmente sdo as empresas de assisténcia téanivarsidades ou secretarias ligadas ao
tema da agricultura. Os representantes do goveederdl em geral sdo os proprios

articuladores contratados pelo MDA.
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Ao serem indagados sobre a necessidade de amptiag@presentatividade para
outros setores além dos agricolas, todos concondgquee € importante trazer outros atores
para a discussdo do desenvolvimento do territapgesar de esse esforco ndo estar sendo feito
de forma sistematica. Em geral é compreendido deligerado pela origem rural que foi o
PRONAT, e que a tendéncia é ampliar a participagidiferentes segmentos da sociedade.
As reunides dos CODETERs sao abertas a participagdem sido observado crescente
interesse de outros atores, como empresas, emipartiessas reuniées. No caso do Serido,
o desafio ainda € trazer as prefeituras, além dosi setores atualmente ausentes. No Vale
do Ribeira, a sociedade civil é que enfraqueceu paricipacdo nos ultimos anos,
possivelmente por desacreditar do processo, pda ata auséncia de resultados palpaveis
observados, segundo alguns entrevistados.

Em relacdo aos FMRs, em geral sdo compostos pesonmmeerfil de atores de um
CODETER (membros da sociedade civil e de governasicipais, estaduais e federal). As
reunides ocorrem em frequéncia menor do que asCIdBETERs. A participagdo da
sociedade civil foi vista como baixa, seja pordaite incentivo seja por conta de que as
discussbes geralmente sédo distantes da sua reglioial dialogando com suas necessidades
mais imediatas.

No que diz respeito ao segundo tema — o planejamamn territério —, o Serid6
apresenta uma trajetéria mais extensa por ter mldboseu Plano Territorial, com
participacdo social, ainda na década de 1990. Deasaira, 0 PTDRS elaborado no ambito
do PTC se baseou amplamente no Plano Territorial tpacar as estratégias prioritarias para
o territério. A MR néo tem plano elaborado paraedd®. O proprio Plano Territorial original
é utilizado como base para as ac¢des no Rio Gramtode, enquanto as acdes na Paraiba se
utilizam de um outro plano elaborado naquele est@idoseja, ndo ha um plano unificado
para a MR do Serido.

No Vale do Ribeira, o primeiro plano esta sendb@iado no momento, por iniciativa
mais pronunciada das prefeituras que compdem itdtesr Segundo informacdes de alguns
entrevistados, isso ocorre por conta da desarti@alanais recente da sociedade civil, 0 que
prejudica o processo pela tendéncia a gerar unopjale ndo contempla o conjunto das
visdes existente, e fica restrito as idéias dasgmpessoas que participam, comprometendo o
contetdo do documento final. A aprovagdo do plasiocbnsiderada demorada por conta

dessas dificuldades para que seja um plano legitimo
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J& o Baixo Amazonas estd em processo de elabod@®u PTDRS, tarefa
confiada ao grupo que coordena o CODETER. S&o tanmbstituicbes publicas que, com
base em questionarios aplicados em todos os migsdp territorio, fizeram uma avaliacao
e um relatorio apresentado no més de marco de e, iniciar a discussdo sobre os
préximos anos.

No que concerne ao terceiro tema, o processo dermeptacdo e gestdo das politicas
publicas propostas tanto pelo PTC quanto pela PN&R caminhando a passos lentos nos
territdrios pesquisados. Ainda persiste a cultwa cthembros de se trabalhar apenas pelo
beneficio do seu proprio municipio, sendo incipeatdiscussdo sobre as acfes de ambito
intermunicipal. Além desta dificuldade, outras farkevantadas, dentre as quais: dificuldades
de elaboracdo de projetos, de oferecer contraparfidanceiras e burocracias dos Orgaos
financiadores e do governo federal para viabilaarprojetos, o que acaba resultando em
baixo nivel de execucdo e gerando uma reacdo @stieslo da populacdo a participar de
um processo que ndo apresenta resultado. A neadssiik capacitar as pessoas, sejam
representantes da sociedade civil sejam dos govemmicipais, € muito clara para todos.
Projetos mal elaborados ou executados certameraegesperdicio de recursos e problemas
cadastrais para 0s municipios, inclusive criandmagas para outros projetos.

O foco central das criticas elaboradas pelos dstaglos foi a questdo da integragcdo das
acoes em uma logica de desenvolvimento territoGainfirmou-se que as politicas ainda
chegam desconectadas, e que a capacidade tant®Adacdino do Ml em integrar € baixa.
Em relacdo ao MDA, o entendimento € de que as agiesompdem o PTC, principalmente
as relacionadas a saude e educacdo, ja sdo recefmtiaeiramente como repasses
obrigatérios, tendo sido incorporados ao PTC apew#so numeros para ampliar a sua
visibilidade.

A Tabela 6, apresentada na secdo 2.2.5, confirrm@ estendimento, ja que ficou
demonstrado que cerca de metade dos recursosse agrés programas de transferéncia de
renda (Bolsa Familia e Beneficio de Prestacdo Quaantia para Idosos e Deficientes). Se
forem considerados os recursos investidos em pragae saude e educacao, esse percentual
chega a cerca d&0%. Considerando, ainda, que cerca de 20% dosstecpagos no ambito
do PTC se referem a linhas de crédito do BNB eRIOIRAF, cujo acesso é majoritariamente
de pessoas e empreendimentos melhor estruturashbes.sp estimar, conservadoramente, que
cerca de 20% dos recursos do PTC foram destinado8es de fomento a populacéo de baixa

renda que, sem o Programa, ndo aconteceriam.itgsfica, calculando uma média simples
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por territério, recursos da ordem de R$ 25 milhdies/para cada territério, sendo a
média por municipio ainda inferior a esse valom&igerando a média de 15 municipios por
TC, chega-se ao valor de R$ 1,6 milhdo/ano parzal@a de uma diversidade de demandas
existentes em todos 0s campos.

Nos trés territérios, foi opinido geral de que B3BETERs e FMRs estdo conseguindo
concretizar algumas agOes discutidas nas suasOesnd que, Se ndo comprova que
conseguem influenciar a oferta de politicas, indi@a menos que a compreensao das
necessidades nem sempre é antagonica entre pdoleopé sociedade civil. A diferenca
talvez esteja na capacidade de as politicas p8hditenderem de maneira satisfatéria a um
conjunto minimo de necessidades colocadas peldgyduu

No Seridd, um grande entrave relatado foi a teridéte os prefeitos desvalorizarem o
processo territorial por meio de emendas parlamentque beneficiem diretamente o seu
municipio, o que para eles poupa tempo e desgastedjscutir com outros atores, a0 mesmo
tempo em que confere maior visibilidade aos sensesoDessa maneira, inclusive boicotam
projetos discutidos no ambito do CODETER, pois aimdio lhe demandar recursos de
contrapartida. A percepcdo de uma tendéncia de mgadé@ muito sutil, uma vez que em
alguns lugares ha pessoas que parecem trabalhies essa logica tradicional da politica, em
especial no Nordeste. Foi citada a fala de umipolila regido na qual, ndo demonstrando
preocupagao com 0 que 0 povo pensava de seu gowdmmoou que “eleicdo se ganha no
proprio dia da elei¢éo, € soO sair de casa com R$ibeais no bolso e distribuir”. Ainda ndo
€ percebida, nesse territorio, a possibilidadeeddiscutir as emendas parlamentares junto ao
territdrio, mas essa discussao ja foi colocada antapnas reunides do CODETER junto aos
representantes do poder publico municipal.

No caso do Vale do Ribeira, como foi explicitadepaiedade civil reduziu seu nivel de
participacdo por conta da auséncia de resultadog#fisativos. Por outro lado, a capacidade
de elaborac&o de bons projetos foi consideradacannsa para os maus resultados, o que foi
atribuido a propria liberdade oferecida as orgadiea sociais num primeiro momento, sem
um investimento de qualificacdo para a elaboracés projetos, para construir suas
demandas. Outro fator de dificuldade é o fato deagoria das prefeituras do territorio estar
inadimplente, o que representa mais um entrave pasgesso a recursos oriundos de

transferéncias voluntari¥sdo governo federal, contribuindo para a visdo tiegada

® Transferéncias voluntarias séo os recursos fimarsceepassados pela Unido aos Estados, DistrilerBee
Municipios em decorréncia da celebracdo de congénitordos, ajustes ou outros instrumentos sirsileng
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populacdo. Some-se a iSsO um processo recentesdacéa de mandatos de diversos
prefeitos da regido, atribuido ao trabalho maisrdgo do poder judiciario local, que tem
enquadrado diversos governantes, seja por impradiddministrativa, seja por manipulacao
eleitoral (um dos municipios chegou a ter cincdgiies em uma legislatura de quatro anos).

J& houve maior colaboragdo entre municipios, tg#m elaboracdo de projetos
conjuntos (onde um municipio se colocava como prepte junto ao governo federal e
distribuia os investimentos aos demais municipgosnto nas discussdes sobre a criacdo de
um consorcio intermunicipal para o territério. Sedm informacgfes, as discussfes sobre
consorcio voltaram a acontecer recentemente, nmasagareocupacao ja colocada no que diz
respeito as elei¢cdes de 2012 e a possibilidadeedéagio das negociacdes recuar novamente.

Nesse TC, a aderéncia das acbes as discussdes DIBTER ainda é pequena, sao
poucos 0s projetos que conseguem ser beneficiadmslitas politicas ainda sao realizadas
sem consulta aos atores locais. Também foi relatadsale do Ribeira a tendéncia de os
prefeitos buscarem emendas com parlamentares @aefidiar 0s seus municipios, o que vai
contra a ldgica territorial por ndo dialogar comatsres do territorio sobre a pertinéncia e a
oportunidade do investimento. Ainda sdo poucosasesem que os prefeitos se interessam
pela discusséo territorial e fomentam acdes e ské@s que sejam realizadas de forma
cooperada.

No Baixo Amazonas, uma preocupacao levantada @& aoncentracdo das a¢des no
municipio principal — Santarém, que leva uma qdad& maior de representantes as
reunides. Mas as discussdes no CODETER parecentaapama uma maior cooperacao para
alocacdo dos investimentos nos municipios membroC@DETER inclusive estaria
elaborando, a época da entrevista, uma propostagedrinserida no PPA estadual, o que
denota um certo grau de maturacao nas suas dissussod

O quarto tema é relacionado propriamente a paatjéip da sociedade. Expressou-se a
percepcdo, de uma maneira geral, de que o nivareecimento sobre as agfes existentes no
territério esta melhorando, inclusive por contdardestimentos em agfes de mobilizacdo que
vém sendo realizadas, o que contribui para o apamento das discussfes sobre o

desenvolvimento do territorio como um todo. No cdgd@erido ja havia um forum local e um

finalidade é a realizagdo de obras e/ou servicostdeesse comum e coincidente as trés esferasogder@.
Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal, entsaedper transferéncia voluntaria "a entrega de sesur
correntes ou de capital a outro ente da Federacfitylo de cooperacdo, auxilio ou assisténcianfinaa, que

ndo decorra de determinacdo constitucional, legalos destinados ao Sistema Unico de Saude." Fonte:
www.tesouro.gov.br.
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planejamento anterior ao PTC e a PNDR, enquantd/ale do Ribeira ndo havia
discusséo conjunta das organizacdes da sociedafeeando sido criado o CODETER por
estimulo do MDA. No Baixo Amazonas, havia, desdaioio da década de 2000, uma
Comissédo de Implantacdo de AcOes Territoriais (GlAlGe, em fevereiro de 2008, se
transformou no CODETER, no ambito do PRONAT/PTC.

Atualmente, vem se discutindo, nos trés territGremm maior ou menor grau, sobre
como trazer mais atores representativos da indistdo comércio, bem como as empresas
que realizam grandes projetos nesses territOriosuteos atores sociais relevantes. A
percepcdo do interesse de alguns atores em partfoipexemplificada com base em casos ja
ocorridos de instituicbes inicialmente resistenges ir a alguma reunido mas que, ao
participar da primeira, ndo deixaram mais de estasentes, dada a relevancia dos temas
tratados.

Outro ponto positivo é a percep¢do de uma cresoapacidade dos atores sociais de
dialogarem entre si e com 0s governos para a agaliz dos investimentos tidos como
necessarios por esses atores, em que pesem osnpastdinda existentes e o longo caminho
ainda a ser trilhado. Vem se percebendo que a igeggio social, ainda que incipiente,
favorece a implementacdo de melhores ac¢des, emaposicdo a situagdo relatada na qual os
recursos oriundos de emendas parlamentares, ctadpsspessoalmente pelos prefeitos, em
geral, ndo condizem com as necessidades manifedtasociedade. Ainda assim, a sociedade
como um todo se encontra pouco representada, goig parcela organizada contempla ainda
uma parte pequena do total da populacgéao.

Tanto no Seridé quanto no Vale do Ribeira, o CODRparece mais bem instituido do
gue o FMR, ndo apenas por estar ha mais tempotgigeas também por abarcar uma escala
territorial menor, o que, segundo algumas falaglitia a interlocucéo entre os atores e agiliza
a execucao de algumas acoes.

Em relacdo a participacdo das prefeituras, é bastiversa a situacdo, ainda que se
analise um mesmo municipio. Em geral os prefeitemdam representantes, sendo que,
muitas vezes, a cada reunido comparece uma pess@mid, o que prejudica a continuidade
das discussdes sobre o desenvolvimento. A tend@nsi buscar as emendas individuais
direcionadas para municipios também desestimularticipacdo dos mesmos, isso quando
ndo sdo de partidos politicos diferentes das reptagdes da sociedade civil e entram em
conflito nos CODETERS.
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No geral, a percepcao transmitida foi a de quesapdas dificuldades, a situacéo é
melhor que antes, ou seja, ao menos o0 potencissidtados da abordagem territorial e da
participacdo social comeca a ser vislumbrado pefaulpcdo. Apesar da clareza com que foi
expresso o entendimento de que se trata de umssmae longo prazo, algumas falas
ressaltaram a necessidade de que se viabilizertagssi de curto prazo. Assim, o principal
risco para a ruptura do processo de institucioagdia dos CODETERs e FMRs é a
dificuldade de fazer acontecer as ac¢les estruagant que leva ao descrédito dos atores
sociais, frustrando suas expectativas e esvaziamdecussdes, conforme ocorreu no Vale do
Ribeira. Esse TC, no momento, est4 buscando resgataivel precedente de participacdo e
mobilizacdo, reestruturando suas instancias e alo pela primeira vez um regimento
interno.

As tendéncias observadas nos territorios visitadgerem que, apesar do viés positivo
no que diz respeito a percep¢do da sociedade megkniquanto a importancia de sua
presenca na discussdo sobre o desenvolvimenttotiedri a politica nacional deve estar
sempre atenta para que nao arrefeca o estimuldiéipsao, fundamental para a execucéo
de acbOes mais adequadas as necessidades.

Quanto ao quinto tema — a questao da dinamizagawetca —, ficou claro que o foco
produtivo desses territorios, naturalmente, é apEpuaria de pequeno porte, bem como a
pesca, no caso do territério do Baixo Amazonas. &Bas as atividades alvo das acdes
econdmicas mas, na visao entrevistados, de umainmayezal, 0 impacto das acbes ainda é
baixo. Foi entendimento generalizado de que essbsas produtivas possuem capacidade de
gerar uma dinamica econ6mica que leve o territhnion outro patamar econémico, o que é
visto como fundamental para o combate ao éxodd, ne@idade ainda existente nas cidades
interioranas.

O problema é que as ac0es realizadas ainda comrtenmplito pouco os investimentos
estruturantes. Estes sdo mais complexos e dependendas prefeituras como convenentes e
repassadores de recursos. Isso se da pois osag@asm investimento oriundos do governo
federal possuem uma burocracia complexa para podsee transferidos diretamente para
organizacdes da sociedade civil, cujo apoio recehah restrito, praticamente, a recursos e
custeio. Dessa maneira, houve algumas reclamag@latvas a investimentos isolados,

dependentes de complementos para que funcioneniattegente e que restringem o pleno
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aproveitamento das potencialidades econdrfiica® mesma maneira que a falta de
assisténcia técnica permanente e de qualidade éntnave ao desenvolvimento produtivo
desses pequenos empreendimentos.

Como ja mencionado, os CODETERs e FMRs n&o resmmn@ participacdo de
representantes da industria e do comércio, queaanphsignificante. Esforcos vém sendo
empreendidos para trazer esses atores para asddiesundo apenas no que diz respeito a
complementaridade possivel entre os pequenos enameentos da agricultura familiar e as
médias e grandes emprefasas também para discutir os impactos sociaiskeatais dos
projetos dessas empresas, bem como as medidaantesglos efeitos negativos.

Ressalte-se, porém, uma visdo comentada e quéas®ma com a postura de alguns
movimentos sociais ligados a agricultura familiardstringir a participacdo de outros setores
econdmicos, com receio de perda de poder e dedinbhg@o econbmica dos pequenos aos
grandes empreendimentos. Entretanto, conforme iponaimento dos representantes da
coordenacdo do PTC, o objetivo dos CODETERs émestée colocar num mesmo ambiente
diferentes pontos de vista para que haja debatais amplo possivel, sendo saudavel até
certo ponto a existéncia de divergéncias como @gtada por algumas organizagcdes sociais.
Foi ressaltada a necessidade de se estimularyritérte, as discussées sobre os impactos de
grandes projetos de infraestrutura e industria, vezague atualmente apenas ha ciéncia, mas
nao diadlogo sobre as possiveis interacdes, problersportunidades a serem trabalhados.

Essa realidade foi observada mesmo no Baixo AmazdoaPara, onde a empresa
responsavel pela mina de bauxita, para melhoramsagem e aceitacao perante a populacéo
local, estimulou um processo de dialogo sobre &ssage desenvolvimento possiveis de
serem realizadas, s6 que apenas no ambito do mienaride se localiza a mina (Juruti), a
partir de meados da década de 2000. Dessa maakin,dos investimentos obrigatérios

exigidos pelos 6rgdos ambienfajforam realizados investimentos sociais pela esaprem

%9 Um exemplo dado foi o da cadeia da pecuéria feited Seridd, na qual estdo chegando investimgrtgsa
construgdo de pontos de armazenamento e resfriantgntleite para algumas comunidades, mas sem a
perspectiva de se ter um caminhdo para fazer epoate das unidades produtivas até o ponto de raanei
sanitariamente adequada, bem como a auséncia sfeeptva de agregacdo de valor ao leite resfriadongio,

por exemplo, da construgdo de um laticinio.

O Ponto ao qual ha reivindicacgéo, por parte de algnirevistados, de que o processo seja realizadoroha
soberana e justa, ou seja, que a relacdo entrdegrampresas e os agricultores familiares sejazadal em
beneficio de todos, sem exploracdo do elo mais foato mais forte.

"l Relativos ao Plano de Controle Ambiental, cuja@#timentos foram da ordem de R$ 30 milhdes.
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saude, educacdo, seguranca, cultura, infraestrurb@na e rural e meio ambieffte
Todo o processo de implantagédo da mina gerou, deguwhato de membros do CODETER,
uma migracao intensa para o municipio, reduzida @@ntrada em operacao do projeto, mas
que ainda gera pressao das populacdes dos musigipinhos por conta da concentracao de
servicos publicos em Juruti, tendo trazido tambdgures distdrbios como violéncia,
prostituigéo infantil etc.

Foi criado, em 2008, um conselho em moldes semigbagos preconizados pelos
CODETERSs (participacédo da sociedade civil, govemumicipal, governo estadual, por meio
da EMATER e, nesse caso especifico, a empresa@mpoom abrangéncia municipal, o
Conselho Juruti Sustentdvel — CONJUS. Esse consshoelne para discutir as acgdes
relevantes necessarias ao desenvolvimento do rpimiei criou um fundo com recursos da
empresa para investir em projetos na redids projetos produtivos e sociais apoiados por
esse fundo, no geral, também séo de pequeno val@mpersos, apoiando inclusive alguns
municipios do territorio.

Apesar de alguns membros do CONJUS participare@@DETER, o que possibilita
algum tipo de contato entre as duas instanciaduas instancias nao se integram, o que foi
atribuido ao pouco tempo de existéncia do CONJU&.qDalquer maneira, segundo 0s
relatos, apesar de haver ciéncia, as discussdoes gndes projetos e suas implicacdes no
territério sdo praticamente inexistentes, tendo satonhecida a necessidade de se discutir
mais sobre esses assuntos.

Segundo os entrevistados, deve ser uma tarefa @ETER do TC Baixo Amazonas
realizar esse processo de integracao de agenda®spmpactos do projeto certamente fazem
diferenca na regido. Além disso, ndo se circunsoneapenas aos municipios onde estao
localizados os empreendimentos, 0 que suscita ustas$do territorial sobre os fluxos
econdmicos e de pessoas, para melhor compreensadirdanicas geradas e das acles

necessarias para mitigar efeitos negativos e palerzr efeitos positivos.

2 Esses investimentos, realizados no ambito da afiemrtaigenda Positiva” pactuada pela empresa junto a
sociedade local, foram da ordem de R$ 50 milhdesnte= www.alcoa.com/brazil/pt/custom_page/
environment_juruti.asp.

3 Fundo Juruti Sustentavel — FUNJUS. O primeiro &pfmi oriundo da Alcoa, no valor de R$ 2 milhdes.
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2.4. Conclusao

A pesquisa sobre as recentes politicas de desemeolio territorial no Brasil, por um
lado, confirmou algumas constatacdes apresentaalaltenatura, no que diz respeito a
incipiéncia dos resultados concretos até o momamtesentados. Por outro lado, foi possivel
perceber que a integracao de politicas publicagaetetipacao social, diretrizes que alinhadas
aos aspectos centrais das teorias apresentadaapiinll@€ 1 (capacidade de governanca do
Estado einsercdojunto a sociedade) estdo gradativamente sendo vate®rpelos atores
politicos e sociais, demonstrando que um camintevdkicdo esta sendo trilhado.

O processo de absorcdo de uma cultura democrédicim pela populacdo em geral
quanto pela classe politica, ainda é incipientgue explica as dificuldades observadas na
implementacéo das politicas de desenvolvimentddeal estudadas. O aparato estatal ainda
carrega os vicios da tradicional forma de fazeiitipal ou seja, o patrimonialismo e o
clientelismo, enquanto a sociedade permanece chouldade de enxergar caminhos pelos
quais tenha o poder de ordenar o Estado para gnéaafos seus interesses.

Mesmo as diversas areas do Estado onde ha egmibiaco e compromisso com o
desenvolvimento, ainda impera a cultura da fragagdit setorial, na qual cada agéncia
especifica compreende ser auto-suficiente e segssidade de dialogar com seus pares em
busca de ampliar a racionalidade da acdo estatalaAmenos comum é a consulta a
sociedade quanto a pertinéncia das formulacdegu¢aé corriqueira a visdo de muitos
burocratas de que, possuindo um nivel de conhetinserficiente para estar em determinadas
posi¢des na hierarquia publica, ndo estéo sujeitpgestionamentos ou correcges.

A histéria ensina que a resolucdo de séculos délgmas politicos, sociais e
econdmicos acumulados ndo se da em curtos periedesnpo. A construcdo da democracia
no Brasil € um processo ainda bastante recentecdl@a ainda cinco décadas a experiéncia
brasileira com regimes democréticos, ainda assinfodea ndo continua (o atual periodo
conta 26 anos). Isso ndo quer dizer que nao hagasbilidade de que se realizem acdes que
contribuam para acelerar 0 processo.

A mensagem mais importante que se pode extraientasvistas € a do imperativo do
fortalecimento das institucionalidades, de uma mnangeral, para a efetivagdo de uma
legitima politica de desenvolvimento regional.

Do ponto de vista mais macro, deve ser desenvoluigi institucionalidade no ambito

do governo federal que tenha poder de comandogpacalar as diferentes partes do todo e
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implementar politicas publicas integradas e coasist. Isso contempla um trabalho de
convergéncia de recortes territoriais, federaistadeiai&’, e metodologias de intervencdo que
racionalizem a utilizacdo de recursos publicos eermalizem os resultados das acdes
implementadas.

Descendo na escala geogréfica, a articulagdo cordeogis niveis federativos €
fundamental para a citada convergéncia. O estidylarticipacdo dos estados e ao processo
de consorciamento entre municipios, no intuito reler a escala técnica e financeira para a
elaboracdo e execucdo de projetos e a propria dsatesenvolvimento territorial, deve ser
prioritario. Isso inclui as metrdpoles, l6cus dargte parte dos problemas sociais brasileiros,
dado o processo nao planejado de crescimento ecom@uore inchou as principais capitais do
pai<®.

Por fim, a institucionalizacdo da participacdo deiedade civil organizada no
planejamento e deliberacdo sobre o desenvolvintentitorial é a tarefa mais importante de
todo o process8 Cada recorte deve contemplar a existéncia diicisnalidades capazes
de conduzir um processo de discussdo que englopeder publico e a sociedade civil
organizada, para identificar as grandes questdestégcas para o desenvolvimento de cada
territorio. Isso significa que cada microrregideeléer a sua IDT, que indicara representantes
para a discussdo mesorregional que, por sua \@izara representantes para uma discussao
estadual, cujos representantes discutirdo em uceaaemacrorregional e também compor
uma discussao nacional. O proprio Conselho de Dekemento Econdmico e Social

(CDES)” poderia ter sua representatividade e legitimidadalecidas com a participacdo de

* Essa coordenacdo deve estar amparada em um deketdwitério, que seja de facil compreenséo, &ja, s
apesar da possibilidade da existéncia de difereetasrtes, deve haver complementaridade entre dies.
macrorregido, por exemplo, pode ser internamenidida em mesorregides, que por sua vez, podenviskrd

em microrregides. Todas as instituicdes publicaggieter em conta que, se for necessario um redieiente,

por exemplo, o de bacias hidrogréficas, no casmédim ambiente, esse recorte deve dialogar com as me
microrregides que estao inseridas nele.

S «ppesar de préximas do nicleo mais dinamico daewwa, as periferias metropolitanas — e areas delus
préprios ndcleos regionais — reproduzem, ou mesxagegba o quadro de forte desigualdade da sociedade
brasileira, com poucos similares em nivel mundfal.questdo metropolitana vem sendo crescentemente
percebida pelos que tém influéncia na vida politigaeional — ai incluidos ndo apenas os agentescpsbmas
também o setor privado e a sociedade em geral iggenes grandes centros. No entanto, apenas enmogouc
casos as politicas publicas se estruturam com vesgitorial, sendo a politica de salde a Unica spi@ode
citar” (Garson, 2009: 191).

® O papel das instituicbes de ensino e pesquisdusiitamentais nessas instancias, por conta de sEteap
metodol6gico e capacidade de elaboracéo de tedasl@gocessuais e produtivas necessérias tantogpara
proprio desenvolvimento institucional das IDTs dogpara os projetos voltados a dinamizagao ecorgdos
territorios.

" Cuja atribuicdo é “assessorar o Presidente datifiepina formulacéo de politicas e diretrizes effjpas, e
apreciar propostas de politicas publicas estrigugade desenvolvimento econémico e social que df@ms
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representantes oriundos das discussfes microreegiomesorregionais estaduais e
macrorregionais.

O investimento nas capacidades organizacionaiditeed®ivas da populacdo, na visao
da grande maioria dos entrevistados, € o caminia paordenamento e integracdo das
politicas publicas, uma vez que o Estado ndo temdicdes de conhecer profundamente as
realidades locais e que, sendo pressionado por socgedade consciente das suas
necessidades, apresenta maiores possibilidadese destauturar para oferecer politicas
publicas melhores. Afinal de contas, esta sujeltmia eleitoral.

O desdobramento dessa construcédo institucionaeégate do planejamento estratégico
nacional de longo prazo, tema enfatizado em digsemarevistas. Essa é uma diretriz
constitucional ainda hoje néo plenamente realizadpie deve ser concretizada com base na
estruturacdo das capacidades, tanto da socied@tlequanto da burocracia publica, de se
articularem em prol do desenvolvimento nacional.

O proximo capitulo abordara a trajetéria do Bancacibhal de Desenvolvimento
Econbmico e Social — BNDES, um dos mais relevaate®s quando se trata de politicas de
desenvolvimento. Como podera ser observado, éammeEsa relevancia do tratamento dos
impactos ambientais, sociais e da necessidade digae das disparidades regionais na
elaboragcdo das suas linhas e programas de finagigianisso contempla, necessariamente,
politicas pactuadas com as empresas e o podercplbldo dmbito de um planejamento
estratégico do desenvolvimento que desca a esstddual e territorial, mas sobretudo o
didlogo com a sociedade para uma melhor compreatesses impactos onde eles sédo ou

serdo sentidos. E o que seré analisado.

submetidas pelo Presidente da Republica, com vistasticulacdo das relacées de governo com reyiegges
da sociedade” (Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003
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CAPITULO 3. O BNDES e o desenvolvimentismo do século 21

Introducao

O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico eidbd8NDES), desde sua
criacdo, em 1952, € um dos principais agentesaésiadra a promoc¢ao do desenvolvimento
brasileiro. Atualmente, tem como missao “promoverdesenvolvimento sustentavel e
competitivo da economia brasileira, com geraca®merego e reducdo das desigualdades
sociais e regionais”.

Além desta introducdo, o capitulo esta estrutueadotrés se¢bes, sendo que as duas
primeiras tratardo da historia do BNDES. Inicialtegrsera apresentada sucintamente a
evolucédo geral da atuacdo do Banco no apoio amdasenento nacional. Em seguida,
focalizar-se-4 a abordagem em relacéo as questii@srdais, sociais e regionais ao longo do
tempo, bem como a percep¢ao da sociedade civinimaya sobre o BNDES. O objetivo
dessas duas secOes iniciais € discutir a aderélacimajetoria do BNDES as premissas
tedricas apontadas no Capitulo 1.

A conclusdo, apresenta na terceira secdo, disaielacdo das praticas do BNDES em
comparacao com as experiéncias apresentadas nolG&pé elenca sinteticamente os pontos
de convergéncia e o possivel aproveitamento mudymtencial de cada uma das trajetérias.

3.1. O BNDES e o desenvolvimento brasileiro

Em 1952, data de criacdo do Banco Nacional de @esemento Econdmico — BNDE,
o Brasil vivenciava um processo ainda incipientecesso de industrializacdo, calcado,
basicamente, na substituicdo de importacdes dedegeosnsumo duraveis (Batista, 2003: 39).
Importantes gargalos de infraestrutura restringepigla época, o crescimento econdmico do
pais, em especial os setores de energia elétiiGmsporte€. Dessa maneira, as primeiras
missdes do Banco foram o reaparelhamento da malhaviaria nacional e um extenso
programa de eletrificacdo. Até 1956, 95% dos resudesembolsados foram destinados para

esses dois setores (Viana, 1981: 94).

8 Setores recomendados como prioritarios pela Cémistista Brasil-Estados Unidos (CMBEU), formada em
1950 para analisar projetos com potencial parairdiram os entraves ao crescimento do pais, por d®io
Plano de Reaparelhamento Econémico.
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Na sequéncia do processo de industrializagcdo, faos@overno de Juscelino
Kubitschek, o BNDE focou sua atuagdo na estrutoragésetor siderurgico nacional, dando
suporte ao florescimento das industrias pesadasbdia participou ativamente da elaboracéo
e execucdo do Plano de Metas daquele governo,otijgivo era acelerar o processo de
industrializacéo do pd($ Dentre as principais metas estavam investimesnogeracdo de
energia elétrica, producdo de petréleo e carvaoestanado e aprimoramento de ferrovias e
rodovias, ampliacdo da siderurgia, da producaoimerto, da mecanica, material elétrico
pesado e consolidacdo da industria automobiligBzdista, 2003: 43). Nesse periodo, 0
investimento do BNDE esteve focado no “cliente’bsgtiblico.

Na década de 1960, o BNDE ampliou o nimero deesttendidos, direcionando de
forma crescente recursos para o0 setor privado matlo Assim, destaca-se o
desenvolvimento tecnolégitoe um foco estratégico em pequenas e médias ersfresaa
cujo atendimento implementou-se o modelo de operagén base em uma rede de agentes
financeiros repassadores de recursos do Banco.

Em 1964, em busca de aprimorar o atendimento asaes necessidades do processo
de desenvolvimento brasileiro, 0 BNDE criou a Adéritspecial de Financiamento Industrial
(FINAME), cujo objetivo era promover a ampliacdeansolidacdo da industria nacional de
maquinas e equipamentos.

A partir de 1974, o Banco passou também a ofer@qmssibilidade de capitalizacédo
das empresas nacionais com participacdo acionéoia, base na criagcdo de trés novas
subsidiarias: a Mecéanica Brasileira S.A. (Embramadhsumos Basicos S.A. Financiamento
e ParticipagOes (Fibase) e a Investimentos BressleS.A. (Ibrasa), em 1982 fundidas para a
criacdo da BNDES Participagbes (BNDESPar). A fifassubjacente era a da participagcéo

" O Plano de Metas foi grandemente inspirado nasdestelaborados pelo Grupo Misto CEPAL — BNDE,
criado por meio de um convénio entre o BNDE e a AIEComissdo Econbmica para a América Latina). Foi
formado um grupo de técnicos das duas instituiggmsdenados por Celso Furtado, que realizarare é863 e
1955 diversos estudos que compuseram um quadrbdgeegconomia brasileira e seus desafios, sisteathis

no relatérioEsboco de um Programa de Desenvolvimento para adio@ Brasileira no Periodo 1955-62
(Monteiro Filha e Modenesi, 2002).

8 Najberg (2002) demonstra que o governo militagrali radicalmente o perfil dos empréstimos conaedid
pelo BNDE. Se, em 1952, 100% das opera¢fes amsvarthm destinadas ao setor publico, tendo peritme

o indice em média no patamar de 90% até 1964, & dPercentual ja havia caido para 35%, e ao fiaal
década atingiu o patamar de 15%. Segundo Cost8:(38), a expansdo do nimero de empresas estadais e
criacdo de fundos de financiamento especificos gmraesmas realizarem seus investimentos, comaihyiara

a diminuicdo da sua dependéncia dos recursos doEBNIe naturalmente foram direcionados para o0 a@®io
empresas privadas nacionais.

8 Por meio do Programa de Desenvolvimento Tecnad@tNTEC) em 1964.

8 por meio do Programa de Financiamento a Pequemédeas Empresas (FIPEME) em 1965, na década
seguinte incorporado ao Programa de Operac@es i@tasj(POC).
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minoritaria, com prazo estipulado de desinvestimenbbjetivando estimular o
desenvolvimento do mercado de capitais.

Um outro papel relevante foi cumprido pelo BNDE execucao do segundo Plano
Nacional de Desenvolvimento (Il PND), cuja missée fustentar a trajetoria de crescimento
econbmico observada no periodo 1968/1973, no cantdx crise do petréleo. Os setores
priorizados no periodo foram os de bens de capitalsumos basicos (papel e celulose,
petroquimica, fertilizantes, cimento, mineracaotatuegia e siderurgia), consolidando o mais
completo e integrado parque industrial da Amériasina (BNDES, 1992). Segundo Lima
(2006), a criacdo das trés subsididrias de paatjéigp acionaria visava viabilizar os projetos
do Il PND, facilitando a realizacao do potenciakdescimento das empresas nacionais.

No inicio da década de 1980, a crise econdmicanatenal, intensificada a partir de
1979, afetou fortemente a economia brasileira, baeia financiado seu processo de
crescimento com base em endividamento externoas tdutuantes. Assim, com o aumento
nas taxas de juros a nivel mundial, o Brasil anupiobremaneira sua dependéncia frente ao
mercado financeiro internaciofial

Porém, mesmo antes da crise, ja ficava claro queaesso de crescimento econémico
ndo atendia as expectativas de distribuicdo egjsitdas riquezas acumuladas. Com efeito, a
desigualdade econdmica foi crescente entre as agcd1960 e 198D O Brasil vivenciou
um dos mais acelerados processos de crescimentéreimm no periodo 1930-1980, ao passo
em que se tornou um pais com uma dos mais altessrde desigualdades sociais em nivel
mundial. A crise econdmica contribuiu para aproamd quadro de pobreza e miséria no
pais, tanto nos grandes centros, que atrairamngenties numa escala acima do que podiam
absorver como mao-de-obra, quanto nas regidesaraeas, em especial nas regiées Norte e
Nordeste. O governo federal, nesse contexto, coolkrundo de Investimento Social
(FINSOCIAL), com o objetivo de apoiar acdes socrigais, em complemento as fontes de

recursos dos Ministérios ligados ao tema. O BNDE decolhido como gestor do

8 A fase de descenso ciclico da economia esta msko@ um agravamento das restricdes externasne a u
despropositado encurtamento dos prazos de rolagemivida publica interna. Reforcados pela indexagéo
generalizada da economia, os desequilibrios finexenterno e externo, interligados via taxa deogy
contribuiram para alimentar o processo inflaciandgue atingiu niveis nunca registrados no paisihéfo,
1985: 59).

8 Em 1960, o extrato da populacdo que representaVEO% mais ricos absorvia 39,6% da renda nacional,
enquanto os 50% mais pobres eram responsaveis pd#1 Em 1980, os 10% mais ricos ampliaram sua
participacdo para 51%, enquanto os 50% mais pgtmesaram a responder por 12,7% da renda nacional
(Medeiros, 2002: 214).
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FINSOCIAL, o que motivou a alteracédo, em 1982, dme do Banco. Assim, passa a se
denominar BNDES, agregando o desenvolvimento sasialias atribuicd®s

No inicio da década de 1980, além do FINSOCIAL, vieowlgumas iniciativas
importantes. O Banco concluiu acées relacionadasra@stimentos do Il PN passou a
investir de forma mais robusta no setor agropegcu#srnou-se gestor do Fundo da Marinha
Mercante (FMM), destinado a construcdo de naviembarcacdes em estaleiros nacionais,
foi o operador do Programa Nacional do Alcool (PRGAOL) e comecou a financiar
projetos de infraestrutura urbana (especialmeatesprorte puablico de passageiros).

Entretanto, a retragéo geral da economia foi acohgma pela retracéo da atividade do
BNDES, que passou a atuar sem uma diretriz esicatégfinida. Foi adotada uma postura
defensiva, com a realizacdo de operacOes de santafirenceiro e mesmo aquisicdo de
empresas apoiadas, que com a crise passaram a dififreldades e colocar em risco o
pagamento de suas dividas. As operacdes de sartedinanceiro chegaram a representar,
em 1983, cerca de um tergco dos desembolsos do Bar29% em 1984, sendo as empresas
estatais as maiores beneficiarias, contando comde&tecursos liberados entre 1982 e 1986
(Costa, 2003: 55).

Segundo Curralero (1998: 63), essa estratégialplitssi a sobrevivéncia de diversas
empresas, reduzindo sua vulnerabilidade no contdxtorise econdmica e das politicas de
ajuste que se fizeram necessarias. Ao final daddé@atendéncia de focalizar o investimento
no setor privado foi retomatfa

Em relacdo a missdo estratégica do BNDES, em meddogécada de 1980 o
diagnostico que prevaleceu foi 0 de que o procdessubstituicdo de importacdes ja se havia
esgotado e que, considerando a crise econdmicageessario planejar as acdes para 0 novo
cenario que se apresentava. O planejamento estatiy1988-1990, elaborado ao longo dos
dois anos anteriores, apontou, para aléem do refdocpapel promotor da empresa privada

nacional, a necessidade de uma “integracao cornvpétiue visava (1) apoiar investimentos

8 “A necessidade de atenuar os desniveis sociagienais, assim como de intensificar o apoio aygad de
bens de consumo essenciais e a programas queewsassnelhoria da qualidade de vida da populacdo ja
estavam presentes no Plano de Ag¢édo 1978-1981,rathibpelo Banco. Este plano visava a continuidaxle d
processo de desenvolvimento pela atenuagdo dosquildseos regionais e sociais da renda e pelo
fortalecimento da empresa privada de efetivo ctmtnacional. Pensava-se em alcancar estes objepoos
meio do aumento das exportacdes, substituicio geriatdes, melhoria na eficiéncia das empresas e no
contexto geral da economia, nos esforgos de rd@agdo dos servigcos de infraestrutura, no aumdatoferta

de servicos e de bens de consumo essenciais paecado interno” (Costa, 2003: 56).

8 No periodo 1981-1983 os desembolsos para metaluggimica, papel e papeldo, servicos industriais d
utilidade publica e transportes representaram 70%tdl (Curralero, 1998: 55).

87 Em 1989 os desembolsos para o setor privado pomdsram a 89% do total, contra 35% em 1983.
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em empresas para a melhoria da posicdo de mer@atdoriterna quanto externamente e
(2) aprimorar o potencial exportador da industrgional. Inicia-se, naquele momento, 0
processo de privatizacdo de empresas, por aquetadayiam sido adquiridas pelo Banco
para saneamento financeiro no contexto da crisebesica (Costa, 2003: 98). Essa estratégia
foi entendida como a mais adequada para liberairges para investimento em projetos
sociais, evitar a continuidade de utilizacdo dapresas com fins politicos e aperfeigcoar os

mecanismos de formacéo de precos no mercado (5.

“ldéias como a de modernizagdo e enxugamento dad&stbertura da economia com o objetivo de
estimular a competitividade, fim da protecao teégimla, da reserva de mercado e da diferenciacé® eaypital
nacional e capital estrangeiro, privatizacbes cowbjetivo de melhorar a eficiéncia e competitividadbs
servicos e liberar recursos para outros setoresapam a ser defendidas e apresentadas pelosrapréss do
Banco como solucdo para os problemas do Bragil.€lsb BNDES atuou como ator fundamental e coritribu
para a consolidacdo de um ideario que ganhava\@anais espago e que obteve hegemonia na década de
1990” (idem: 143).

Por conta do pioneirismo da estratégia de integragénpetitiva, iniciada na segunda
metade da década de 1980, Costa (2003) sustent@m @MDES foi um dos principais
precursores do processo de privatizacdo ocorridBrasil na década de 1990. Nessa década,
0 Banco assumiu a responsabilidade de coordenaogrdma Nacional de Desestatizacao
(PND), tendo sido essa a sua principal atribuigdidoago do periodo. Segundo Curralero
(1998: 120), esse movimento, ao focalizar exclusesmte critérios de rentabilidade
financeira, descaracterizaram o BNDES como bancdedenvolvimento. Dessa maneira, 0
Banco, alinhado aos propdsitos do governo fedepedrceu mais um papel de apoio o
equacionamento dos problemas macroeconémicos doAmlinhas de crédito voltadas para
setores especificos afetados pela abertura ecoapmipartir de 1995, se inserem nesse
contexto.

A despeito disso, houve iniciativas positivas, calestaque para o inicio do
financiamento as exportacdes, por meio da cria@#01991, da linha Finam&x O setor de
comércio e servicos também passou a receber apoBNDES, especialmentshopping

centerssupermercados, turismo, edicdo e impressao deslesaudiovisual.

8 posteriormente ampliada e transformada em BNDHB:EEssa linha mais tarde deu origem & Area de
Exportacdo do Banco, e atualmente estd institutiaua na subsidiaria Exim Brasil.
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Uma mudanca de orientagéo se deu a partir de 2083,0 novo governo federal
eleito no ano anterior. De inicio, h4 uma profuatferacdo organizacional com o objetivo de
retomar uma trajetoria de Banco de Desenvolvim@INDES, 2004). Dessa maneira, a visdo
dos novos dirigentes do Banco era a da necesstadestomar a missdo desenvolvimentista
original, tida como desconsiderada na década anteri

Ao longo da década de 2000, o BNDES aprofundou &uacdo no apoio as
exportacdes (incluindo a internacionalizacdo dendga empresas brasileiras), as micro e
pequenas empre$ds ao desenvolvimento do mercado de capitais (costadee para
pequenos negocios inovadores) e, sobretudo, &gtftaura. Também se passou a dar maior
atengdo a inovagédo e aos ativos intangiveis dasesag

O Brasil vivenciou um importante ciclo de cresciteeacondmico nesses anos, 0 que
foi acompanhado de uma elevacdo, de maneira gxgarticipacdo do crédito no PiB
Nesse contexto, o BNDES ampliou de forma acelesmiles desembolsgszara todos os
setores da econonifa conforme apresentado na Figura 12 adiante. Nmefra metade da
década, o Banco participou da formulacdo da Palltidustrial, Tecnoldgica e de Comércio
Exterior (PITCE). A partir de 2007, o Banco se gogano Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), com destaque para as areasatgi@re logistica. Também assumiu
papel relevante na nova politica industrial do gowdederal, a Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP), participando de sua Secretariaiie.

Em 2008, a crise financeira internacional teveteseno Brasil, e o BNDES exerceu
papel central nos esforgcos para mitiga-los, supriad escassez de crédito do sistema
financeiro, por meio do Programa Especial de CoédREC), além do Programa de
Sustentacéo do Investimento (PSI).

O cenario para o papel do BNDES na década de 28dftaapara a continuidade de
uma atuacdo relevante no financiamento ao investomeo pais, tendo inclusive recebido
significativos aportes de recursos do Tesouro Nedtopara fazer frente s expectativas para
0s préximos anca

8 Com destaque para as operagdes do Cartdo BNDESn&nta que multiplicou o nimero de beneficiados
recursos do BNDES. O nimero de cartdes emitidos ealores desembolsados para detentores do c&mdo v
crescendo de forma exponencial desde sua criagdo.

% A participagéio do crédito total no PIB passou oepiso de 23,8%, atingido em marco de 2003, paj446
em marc¢o de 2011, mantendo ao longo do periodaemdé&ncia estavel de crescimento.

1 Em especial para os setores de petréleo, alimentoaterial de transporte, pela indistria, e enesfitrica e
transportes, pela infraestrutura.

92 Até 2009, foram cerca de R$ 180 bilhdes destinapel® Tesouro, para a realizagéo de financiamemtos
projetos pelo BNDES e, em marco de 2011, foi azhold novo aporte de R$ 55 bilhdes. Estudo realipadto
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Em que medida a histéria do BNDES pode ser ideatih com 0s apontamentos
tedricos apresentados no Capitulo 1? O Banco fallesrprincipais agentes de articulagdo do
Estado com os empresarios para viabilizar o procdssndustrializacdo por substituicdo de
importacbes no pais, fundamental para a formacdortalecimento de uma burguesia
nacional e para a superacdo do atraso econdmiEatretanto, o0 modelo brasileiro n&o
contemplou, como nos paises asiaticos apresentedoscio da dissertacdo, investimentos
direcionados a ampliacdo de capacidades, o quduadou a concentracdo de renda e as
disparidades sociais e regionais.

De acordo com a linha teorica que orienta a presgissertacdo, sera fundamental, no
século 21, ampliar o horizonte desercdo— o estabelecimento de lagos de relacionamento
pelo Estado junto a sociedade — necessaria pafenmaptar estratégias bem sucedidas de
desenvolvimento. Saber se um projeto é viavel népemdera de simples medidas
tecnocraticas ou calculos de retornos privados,daasna complexa rede de consensos com
as comunidades que serao beneficiarias ou impactada

A promocéo da sustentabilidade, como tema emergsuseita a ampliacdo da visdo
sobre os impactos de cada projeto, seja industniale infraestrutura. Dai a emergéncia de
uma abordagem territorial, que considere as digdesatas do processo de desenvolvimento.

A estratégia de competitividade territorial baseadasoma da competitividade das
empresas localizadas em dado territério, em vogace&simente na década de 1990, néo
apresentou os resultados esperados em termosaieiziigdo desses territorios. Ao contrario,
gerou processos de concentracao de renda e fraggéerdo territério nacional.

O problema desse conceito de competitividade & dos® nas rendas privadas, de uma
empresa ou grupo de empresas em comparagdo com cmtjunto semelhante, sem

Banco afirma que os empréstimos do Tesouro, até, 2&fam impactos positivos nas contas publicasdiem

de R$ 79 bilhdes, entre aumento dos lucros (dinecios a Unido, controladora do Banco) e aumento da
arrecadacdo de impostos por conta da ampliacdfiudms econémicos derivados dos empréstimos rafiza
Fonte: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/exporésitiefault/bndes_pt/Institucional/Sala_de_Impreébaker
ia_Arquivos/apresentaxaotesouro.pdf

% N&do é objetivo do presente trabalho discutir opee®s macroecondmicos que se colocam como
condicionantes para a realizacdo de um cenaridiyimgscomo por exemplo a politica cambial, que pode
favorecer ou prejudicar a indUstria nacional.

% “Este objetivo, definido nas fases iniciais dausimializacdo substitutiva, teve continuidade gseb a
vigéncia do nacional-desenvolvimentismo, entre meseb0 e 60, quer sob a égide das diretrizes cratkag
pelos governos militares (1964-1985), responsgwelia implantagdo do modelo do tripé, calcado nuative
equilibrio entre empresa estatal, estrangeira ®malc segundo a formula desenvolvimento-seguraac#nal.

Sob suas diferentes configuragfes, portanto, aizéoaldesenvolvimentista conferiu um peso especiéico
empresa nacional, que ocupava um espago bem delnagte os demais agentes dindmicos da economia. E
outros termos, esta empresa tinha um significadoduico, ocupava uma posicdo reconhecida pelo &stad
cumpria um papel politico expressivo enquanto mefp do pacto de sustentacdo da estratégia de
desenvolvimento em vigor” (Diniz, 2004: 6).
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considerar o territério onde se insere e as dirdsnjeradas nele e a partir dele. O que
precisa ser aprofundado é o conceito de empresasgume perder sua competitividade,
internalize o0s custos sociais e ambientais gergds investimento e contribua para a
dinamizacdo econémica do entorno de seu projeto.dignifica, conforme Echeverri (2009:
30), que o Estado deve considerar, quando anakg®io a um investimento empresarial, a
maximizacdo do retorno social, que esta além dometprivado do investimento. Esse tipo
de postura, inclusive, pode ser benéfico para prigrémpresa.

Ao longo de sua historia, o Banco sempre liderduaiativas inovadoras tanto de
politicas quanto de processos de gestéo, tenda@sittiderado referéncia em diversas frentes
de atuacdo, o que refor¢ca o seu papel agregadapa®ar direcoes e ser seguido pelos
demais atores. Dessa maneira, a proxima secacdtse a forma pela qual o BNDES esta
ampliando suas formas @esercaq por meio de uma a atuacédo cada vez mais pro-ativa

relacdo as questdes ambientais, sociais e regionais

3.2. O BNDES e as questdes ambientais, sociais gioeais

Esta secdo esta dividida em cinco subsecbes. Asptifneiras abordardo as trés
perspectivas propostas, enquanto a quarta apresentprocesso de convergéncia das
mesmas, iniciado recentemente, e a quinta, a \dsasociedade civil organizada sobre a
atuacdo do BNDES.

3.2.1. O tratamento das questdes ambientais

Pode se considerar que a preocupacao com 0S irsEirifIrocesso econdémico no meio
ambiente comecou a se consolidar, a nivel mundigbartir de 1972, com a primeira
Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Meio Amhiesdizada em Estocolmo, Dinamarca.
No Brasil, ja em 1976, o BNDE firmou convénio comSacretaria Especial de Meio
Ambiente existente a época, buscando compatibiliie=envolvimento com preocupacao
ecologica. Desde entdo, o Banco considera formaéremariavel ambiental no seu processo
de concesséao de crédito.

Na década de 1980, foi criado o Programa de Prms@wvdo Meio Ambiente -
CONSERVE, em parceria com o Banco Mundial, pardoapoconservacéo, recuperagao e

controle ambiental dos projetos industriais finados, bem como a projetos de coleta de lixo.
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Além disso, por for¢a da Lei n° 6.938, de 31/08119fue instituiu a Politica Nacional
do Meio Ambiente, os projetos apoiados pelo Baressgram a ter, como condicionante, a
regularidade ambiental concedida pelo 6érgdo comptélo fim dessa década, instalou-se a
primeira unidade administrativa com o objetivo déeinalizar a variavel ambiental no
processo operacional, contexto no qual foram apdzdas as condicbes ambientais
especificas para diversas atividades produtivasib&an foi definida uma classificacdo dos
projetos por categorias de impactos ambientais, geterminava recomendacfes
diferenciadas de acordo com o grau de efeitosesrseausados pelos projetos.

Na década de 1990, o BNDES foi signatario de dbgedocumentos em prol do meio
ambiente, dentre as quais se destaca o Protocodte M&ijo compromisso era o de introduzir
a variavel ambiental nas operacdes de crédito @osds publicos, e a Declaragdo dos Bancos
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento Susteht&eedambito do Programa das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA).

Em 2006, o BNDES institucionalizou sua Politica Aembal, na qual explicitava seu
compromisso com o desenvolvimento sustentavel, otidasido algumas diretrizes
defensivas, que objetivam minimizar impactos anthiennegativos, e estabelecendo
diretrizes proativas, que sao os programas e linteasfinanciamento voltadas para
recuperacao florestal, reducdo de emissbes, conabatiesmatamento, equacionamento de
passivos ambientais, reciclagem, saneamento, usiguia, energia renovavel e eficiéncia
energética (Mello e Costa, 2010: 394). Foi tambkiozado um guia de procedimentos a ser
adotado pelos técnicos do Banco, orientando asda&di serem tomadas no enquadramento,
na analise e no acompanhamento dos projetos.

Em 2009, o Departamento de Meio Ambiente, ligaddréa de Planejamento do
BNDES, teve sua estrutura ampliada, com a criagéérea de Meio Ambiente. A criacéo
dessa area, além de dar um carater mais estratgisona ambiental, também foi motivada
pela missdo dada ao Banco de ser o gestor do FAmdaodnia, iniciativa internacional que,
com base em captacdo de doagdes, aplica recurspsogtos de prevencao e reducédo do
desmatamento. A Area de Meio Ambiente também venefdando projetos de mecanismos
de desenvolvimento limpo — MDL e projetos que dbnam para o desenvolvimento de
mercados de carbono, bem como o apoio por meiard$ de investimento ou participacao

acionaria direta a empresas ligadas ao meio angbient
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3.2.2. O tratamento das questdes sociais

Para o BNDE, a percepcdo da importancia de se @gbaoblematica social ja estava
presente no Plano de Acdo 1978-1981 (Costa, 2@)3Conforme mencionado, em 1982 o
BNDES cria uma Area Social (AS) e passa a oper&NSOCIAL. Os investimentos
deveriam ser realizados em alimentacdo, habitagfolar, salde, educacdo e amparo ao
pequeno agricultor. Instituicbes como o Institut@achnal de Alimentacdo e Nutricao
(INAN), o Instituto Nacional de Assisténcia ao Edndo (INAE), o Instituto Nacional de
Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA) e o Banco ibiaal de Habitacdo (BNH), estados,
municipios e outros érgaos publicos vinculadosseentes passaram a receber recursos do
FINSOCIAL, repassados pelo BNDES (Curralero, 1998:

Nos primeiros anos de atuacdo do FINSOCIAL, seuserdbolsos chegaram a
representar 15% do total do BNDES, como em 1983&%.1A0 longo da década, sua
importancia decresceu por conta da presséo dostgrios pela gestdo daqueles recirsos
(idem: 50), sendo que em 1990 os recursos do fpadimam de ser direcionados ao Banco.

Somente em 1996 foi retomada a questao social maEBE\de forma estruturada, com a
criagdo da Area de Desenvolvimento Social (tambémohinada AS). A atuagdo da AS,
desde entdo, se deu no apoio a projetos socidiobgdsalde e educacao); modernizacédo da
gestdo publica nos niveis municipal (desde 199@stadual (desde 2007); infraestrutura
urbana, especialmente saneamento basico e tramgudiico; investimentos multissetoriais
integrados para areas urbanas degradadas; e pesgmengeracdo de trabalho e renda,
incluindo microcrédito, apoio a empresas indusriacuperadas autogestionérias e acdes de
desenvolvimento local (a partir de 2003 focadascadeias produtivas de baixa renda com
carater coletivo).

Em 1997, foi criado o Fundo Social, constituido dmase em uma parcela do lucro do
Banco, para financiar, de maneira ndo reembols@vejetos voltados para a populacdo de
baixa renda. Inicialmente, o foco era o atendimentoviancas e jovens em situacéo de risco
social, por meio de projetos voltados a educagiinjes geracao trabalho e de renda etc, no
intuito de fortalecer iniciativas passiveis de fieagao. A partir de 2003, o foco das acdes do
Fundo Social do BNDES passou a ser 0 apoio a poje geracdao de trabalho e renda,
especificamente cooperativas de producdo (Neveske 2011).

% Representatividade dos desembolsos do FINSOCIAletag&o ao total do BNDES ao longo da década de
1980: 1982: 5%; 1983: 15%; 1984: 15%; 1985: 8%61980; 1987: 1%; 1988: 3%; 1989: 1%.

110



Outra vertente da atuacdo social diz respeito acente preocupacdo com 0S
impactos promovidos pelos projetos que o BNDES&pddessa maneira, ainda na década
de 1980, o Banco passou a considerar a necesgigaéestimular investimentos sociais por
parte das empresas beneficiarias de recursos, tnt@mbito interno as suas atividades
guanto nas comunidades e territérios com os quaraetos se relacionavam. O primeiro
registro que se tem noticia é de 1988, no qual mpreendimento do setor de papel e
celulose, ao ser implantado na regido sul da Bdbiainstado a construir infraestrutura
publica para absorver tanto os funcionarios ganirirabalhar na planta industrial quanto a
populacdo do entorno geografico que seria atragtka ginamica econémica gerada com o
empreendimento.

A partir de entdo, passou-se a fomentar, em detadus casos, esse tipo de
investimento por parte das empresas, por meio dsulmtrédito social vinculado ao projeto,
mas de maneira dispersa, muitas vezes por contaidi@iva de um técnico ou gestor do
BNDES. Ainda ndo estava presente, na cultura dapresas, o habito de realizar
investimentos sociais no ambito das comunidades esthvam inseridas. Essa visdo também
nao era enraizada na cultura dos analistas do Bé&pamas em 2003 foi sistematizado um
conjunto de diretrizes, na forma do Programa deid\polnvestimentos Sociais — PAIS,
transformado, trés anos mais tarde, na Linha destimaentos Sociais de Empresas — ISE.

Com o objetivo de internalizar a variavel social BRDES, foi criado um grupo de
trabalho permanente, cujas atribuicdes sao crearfeentas que possam ser incorporadas no
processo operacional do Banco, disseminar conhatinsmbre o tema, discutir formas de
abordagem junto as empresas, dentre outras, cotaqdes para o desenvolvimento de
instrumentais analiticos para avaliagdo dos impacsociais dos grandes projetos
demandantes de apoio financeiro do BNDES.

Segundo informacfes obtidas em entrevistas conict&cdo Banco, ha iniciativas de
organizacdo e fomento ao tema, e o investimentmlsde empresas vem sendo ampliado,
apesar de continuar acontecendo de maneira na@matstada, em geral baseado na iniciativa
de fomento da equipe de analiSfaEm geral, as empresas n&o tem projeto socialidefe,

ao serem convencidas de realizar algum investiméo#mm de apresentar o projeto ja na fase

% As informac6es sobre esse tema foram obtidas medémtrevistas com funcionarios do BNDES.

" E, em raras ocasides, da prépria cultura da empj@sjue atualmente o ISE ja vem sendo, crescentem
enfatizado como ferramenta de responsabilidade esapal. Um aprofundamento sobre as praticas de
responsabilidade social empresarial (RSE) e ISEe s&d encontrado em Goulart Coutinho (2005) e Neves
Leal (2010).
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de desembolsos de recursos do projeto principabrr®anuitas vezes de os projetos
simplesmente ndo acontecerem, por ficarem depesgleld iniciativa das empresas, que
muitas vezes ndo tém nocado de como fazer paraaeallgum investimento social. Ou,
quando acontecem, a possibilidade de estarem dmtados das demandas locais é
significativa. O acompanhamento dos investimentusass, dada a baixa internalizacdo do
conceito de impacto social por parte dos técnicoBahco, acaba ficando restrita & execucao

fisico-financeira, sem um monitoramento adequadadieadores de resultado.

3.2.3. O tratamento das questdes regionais

Quanto a questdo regional, a trajetéria dos dedso®alo BNDES reflete, com
pequenas variacoes, a trajetdria da concentrac@&cedoimento econdémico no poélo dinadmico
do Centro-Sul do pais, em especial a regido Sudsgta Jr., 2009). Embora minorada ao
longo do tempo, a participacdo do Sudeste, tantqueodiz respeito a participacdo no PIB
quanto nos desembolsos do BNDES permanece em wamgratacima de 50% do total

nacional.

Figura 9 — Distribui¢céo regional dos desembolsos d®NDES: 1952-2010 (%)
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Fonte: Silva Jr. (2009) — até 2002, e elaboragéprjz (2003-2010).

Com base na Figura 9 percebe-se que, ap0s a qagdatitipacdo do Sudeste nas duas
primeiras décadas, a tendéncia de desconcentrasddedembolsos é bastante ténue, tendo
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sido impactada de maneira relevante apenas em afgsitnacdes especificas, como é o
exemplo do periodo do Il PND, onde houve investioerde grande porte na regiao
Nordeste, apesar da concentracéo, sobretudo na’Bahias também em Pernambuco. A
desconcentracdo alcancada na década de 1970 doafigente aprofundada na década de
1980 e, recentemente, retornou a uma trajetérigdpa@specialmente quando se observa a
trajetoria do Sudeste e a do Nordeste. Na regiateNtestaca-se, na década de 1980, a
implantacdo da mina de Carajas no Para (que repoeseoncentracdo de 75% dos recursos
desembolsados para a regido) e a criacdo da Zamea-de Manaus. No Centro-Oeste, 0
destaque foi o avanco acelerado do agronegodciatia ga década de 1990. Na década de
2000, ha uma tendéncia de estabilidade nos perierde participacdo no desembolso por

regido, conforme pode se observar na Figura 10.

Figura 10 — Distribuicdo dos desembolsos do BNDE®pregiao: 2003-2010 (%)
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Fonte: BNDES. Elaboracéo prépria.

Entretanto, os anos recentes apresentam dadosdjoanm uma mudanca de trajetoria.
No ano de 2009 os desembolsos para as regifes &ldftedeste deram um salto em sua
importancia proporcional, por conta de grandeseposj de infraestrutura e industria, do
avanco expressivo da atuacdo com micro e pequeanpsesas, em especial do Cartéo
BNDES, e das operacdes de financiamento a investimepublicos dos Estad8s Essa

% Especialmente nos setores de papel e celulosénestimentos do programa PROALCOOL, a Companhia
de Eletricidade e o Departamento de Estradas dadeodda Bahia e o Pélo Petroquimico de Camacari.

% Em relacdo aos grandes projetos, podem ser citadesmplexo industrial de SUAPE, em Pernambuco; a
Ferrovia Transnordestina (Pernambuco, Ceara e)P@orto de Pecém, no Ceara; energia edlica,atdaB
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participacéo foi reduzida a um patamar anterior28h0, a despeito do aumento nos
valores liberados, dado o aumento mais pronunciido desembolsos na regido Sudeste,
conforme Figura 14°. Para os préximos anos, ha previséo de contineidad investimentos
em grandes projetos, o que indica a manutencdontge twajetoria de crescimento da

participac&o das regies Norte e Nordeste nos desdsas do Band§".

Figura 11 — Distribuicdo regional dos desembolsosodBNDES - 2003-2010
(R$ bilhdes em valores corrented}?
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Fonte: BNDES. Elaboracéo prépria.

usinas hidrelétricas em Ronddnia e Tocantins/Ma@anh papel/celulose e refino de petréleo no Maanb
apoio aos investimentos publicos dos estados fonativados, inicialmente, pela crise financeira, quaivou

0 BNDES a abrir linha de crédito especial (Progr&mergencial Fiscal — PEF). Posteriormente, vishamdo

a possibilidade de apoiar os planos de investinsedts estados, foi criado o Programa BNDES Estad®s.
regides Norte e Nordeste receberam cerca de 80%edosos, tanto do PEF quanto do BNDES Estados.

1% 0s principais setores que receberam recursos daESNoram: quimica e petroquimica; comércio e sesvi

e transportes.

191 Usinas hidrelétricas, petroquimica, papel e cekilsiderurgia, cimento, automobilistica, arena€alaa do
Mundo, energias renovaveis e investimentos publitoss Estados. Esses investimentos, lastreadoslitizgo
socioambiental e com a abordagem de atuacido nmerdos projetos (a serem explicitadas adiantegmeser
considerados como propulsores de dindmicas ecoaéraittdnomas nos territorios relacionados, mudtiplio
ainda mais os desembolsos do BNDES para as rebjiogs e Nordeste e gerando um circulo virtuoso nas
mesmas. Dessa maneira, a tarefa do Banco de emtimnldcalizagdo de investimentos fica facilitada onta

da dindmica gerada pelos grandes projetos em amtiaroe perspectiva, que podem contribuir para que a
atratividade para novos investimentos seja dissaaaiterritorialmente.

192 Em 2009 e 2010 operacdes de petrdleo na regidesgudistorceram a trajetéria padrdo dos desentyolso
tendo representado cerca de 30% do total deserdbgtedo BNDES. Somente a capitalizacdo da Petrdbias
responsavel por R$ 24,7 bilhdes para a regido &ides
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A Figura 12 apresenta a relagao entre a distribuiegional dos desembolsos do
BNDES e a participagdo das regides no PIB nacidDbkerva-se que a regido Sudeste
manteve uma tendéncia de equilibrio entre suacgstao no PIB e nos desembolsos do
Banco, e o Sul aparece como regido mais privilegiad que diz respeito a relagéo
desembolsos sobre PIB regional, apesar da qued#siaa nos anos recentes. A trajetéria
desse indicador nas demais regifes apresenta umodamento instavel, sendo que o
Nordeste s6 teve desembolsos proporcionalmenteresaigue sua participacdo no PIB
brasileiro no ano de 2009.

Como o Nordeste e o Norte sdo as regides maisadasgeconomicamente, para que 0S
desembolsos do BNDES sejam considerados promottaeseducdo das desigualdades
regionais, ainda ha um grande caminho para expamgasua atuacdo nessas regides. A
considerar os grandes projetos, ja em fase dedig@ento ou previstos para 0s proximos
anos, e o carater conjuntural do recente avanctibemacfes para a regido Sudeste, pode-se
esperar que uma tendéncia de desconcentragéo skralmEsos se realize. A proatividade do
Banco em estimular investimentos nessas regide® muoohtribuir com esse objetivo,

considerando ainda a necessidade de evitar a doag@m intrarregional dos investimentos.

Figura 12 — Participacao regional nos desembolso® @NDES sobre a participacao

regional no PIB nacionaf®
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Fonte: BNDES e Ipeadata. Elaboracéo propria.

193 Férmula: Percentual de participacéo da regidodesembolsos do BNDES / Percentual de participagéo d
regido no PIB Nacional. Os dados da distribuicdoPtl® entre as regides nos anos de 2009 e 2010 foram
estimados com base na trajet6ria histérica dagizaitido de cada regido, uma vez que os dados dreBidhal
disponiveis no IBGE estéo atualizados até 2008.
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O BNDES ja experimenta, desde a década de 1998alzacdo de politicas
explicitas para a localizacdo de investimentos. Nemério de marginalizagdo das politicas
1993, de programas que ofereciam melhores condicdes financiamento para
empreendimentos localizados em territérios priagliga Foram elaborados o Programa
Nordeste Competitivo — PNC, o Programa Amazoniegirda — PAI, o Programa do Centro-
Oeste — PCO e o Programa de Fomento e ReconversdatiPa da Metade Sul do Rio
Grande do Sul — RECONVERSUL (BNDES, 2002). Entretanlém dos incentivos serem
pequenos (aumento de até 5% na participacdo do BNBEfinanciamento do projeto e
reducdo de até 1% ao ano na taxa de juros), a visEorregional ndo levava em
consideracao as diferencas intra-regido. Ou s&jgyonicos projetos que se enquadraram
nesses programas nao necessitariam de estimuls@domalizar, por haver outros fatores
relevantes para determinar sua localizacdo, coradaotle matéria prima ou mao de obra.
Além disso, na grande maioria dos casos, 0s imaestbs eram realizados na parte mais rica
e dinamica dessas macrorregides. Além disso, segGagpar e Ramos (2010), a “guerra
fiscal” foi uma ferramenta mais poderosa para matfimanciamentos do que condicdes
financeiras de acesso a crétfifo Sendo assim, tais programas n&o configurarammiiaa
significante o suficiente para que pudessem sesiderados efetivamente como programas
de desenvolvimento regional.

Em 2005, com o objetivo de corrigir as distor¢cdes programas anteriores, foi criado o
Programa de Dinamizacdo Regional — PDR, que, adotaomo referéncia conceitual a
classificacd@o regional elaborada no @mbito da PNB&efiniu as regides prioritarias, porém,
estimulando o investimento da mesma maneira qaealaada anteriormente (taxas e nivel de
participacdo no investimento). Apesar de a concepgéginal do PDR elencar setores
prioritarios (que necessitariam de estimulos pacalizacdo), aos poucos o programa foi
abarcando cada vez mais setores, 0 que gerou esasigsoblemas dos programas que o
antecederam. Assim, muitos projetos beneficiadosne@&essitavam de incentivos, por conta
da propria natureza do setor, como por exemplonagde, papel e celulose, o que contribuia

para distorcer os indicadores regionais de desamdalo Banco, que deveriam considerar

1% Uma outra iniciativa da qual o BNDES participou fta elaboracdo do Estudo dos Eixos Nacionais de
Integracdo e Desenvolvimento. Em 1997, o Bancoefponsavel pela contratacdo de um consorcio farmpad
empresas internacionais de consultoria para fomwstudo dos Eixos, que deveria servir de base paa
estratégia de desenvolvimento regional e para lzoelgdo do PPA 2000-2003. As criticas ao Estud@oest
apresentadas no Capitulo 1.
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apenas os investimentos que efetivamente fossamidus pelo PDR (Gaspar e Ramos,
2010: 5) Atualmente, o PDR encontra-se em fase de revisao.

3.2.4. Convergéncia das abordagens ambiental, sdaaregional no BNDES

A partir de 2007, o BNDES passou a dar maior éndas®bilizacdo de potencialidades
regionais derivadas dos projetos apoiados, espemid oS grandes, e da necessidade de
dinamizacdo dos territorios onde a presenca dagses do Banco era pequena, em sua
grande maioria no interior do Brasil e, principaites nas regides Norte e Nordeste.

Para cumprir com tal atribuicdo, foram criados umstancia especifica ligada a
Presidéncia do Banco (a Secretaria de Arranjosutixas e Inovativos e Desenvolvimento
Regional e Local — SAR) e um comité no qual deveati@gpar os superintendentes
responsaveis por acdes correlatas ao tema (CoeAérdnjos Produtivos e Desenvolvimento
Regional, Inovagcao e Meio Ambiente — CAR-IMA).

Foram estabelecidas quatro diretrizes centrais paratamento desse desafio: (1) o
espraiamento do desenvolvimento no entorno de gsaptojeto¥> (2) a atenuacdo de
desequilibrios inter e intrarregionais nos teriit®rcom menor atendimento pelo BNDES (os
chamados “vazios econdmico$y (3) o aprimoramento dos produtos financeiros a
disposicdo dos empreendimentos que contribuam pardesenvolvimento regional e
socioambiental; e (4) o apoio a programas nacianaigiativas voltadas a APLs, inovacéao e
desenvolvimento regional e socioambiental (Couti20®9).

O Planejamento Estratégico 2009-2014, pela primeia colocou como orientacao
estratégica a necessidade da adocdo de uma aburdatpgrada dos aspectos sociais,
ambientais e territoriais nos projetos a seremaajod pelo BNDES. Dessa maneira, criou-se,
em 2009, um Departamento de Articulagcdo, vinculaddrea de Planejamento, com a
atribuicdo de coordenar o processo de elaboragéplementacdo das politicas chamadas
transversais (socioambientais, regionais e de gé&mja articulando as diferentes areas do

195 Relacionados a infraestrutura, energia, logistiéGasumos basicos, por meio do adensamento de ARLs,
agregacao de valor aos bens e servigos produzadscal e ao compromisso assumido pelos empresdeios
contribuir para o desenvolvimento local integractom especial foco na questdo socioambiental.

16 A atuacéio nesses casos deve ser baseada no gpaims de investimento de governos estaduais éem d
énfase o desenvolvimento dos “vazios econdémicos'mdmeira integrada, por meio de investimentos em
capacitacao e infraestrutura produtiva e inovapigea empreendedores e APLs; ao planejamento tatjto
socioambiental e gestdo publica; e ao saneamenttaniaacdo, saude, educacéo, cultura e patrimdsiiérico
(Coutinho, 2009).
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Banco para busca de sinergias e complementaridadessibilizando o corpo técnico
para o tema da responsabilidade socioambiental.

Dessa forma, o BNDES estabeleceu, como desdobramdenseu planejamento, um
conjunto de politicas transversais, para dar coataternalizar, nos procedimentos de crédito
do Banco, as preocupacdes definidas nas suasiztisetestratégicas, dentre as quais se
destacam a Politica Socioambiental e a Politicatdacdo no Entorno de Projetos.

A Politica Socioambiental € uma evolucédo da jatemte Politica Ambiental. Prevé a
analise dos impactos sociais e ambientais de gerlgrojeto apoiado financeiramente e
também o financiamento a investimentos que gereneflméos diretos sobre a qualidade
ambiental e a diminuicdo das desigualdades soeiaisgionais no pai%. Com base na
analise mencionad® o Banco pode adotar medidas diversas no sentdapdmorar o
projeto para que considere os aspectos da pdiiiaambiental, com ou sem financiamento,
inclusive podendo negar projetos que ndo atendamaleeira satisfatéria as exigéncias
mitigadoras dos impactos constatddos

Em relacdo & Politica de Atuacdo no Entorno deeRi®}° seu objetivo é atuar nas
regides onde ocorrem investimentos de projetos g@nde potencial de impactos sociais e
ambientai§, de forma integrada, com base no planejamento @uagho territorial
juntamente ao empreendedor, ao poder publico ataoss da sociedade civil interessados.

197 Iniciativas recentes sdo a elaboracdo de guia®asubientais setoriais, metodologias de avaliacds d
aspectos intangiveis dos beneficiarios, de avalialg risco de crédito e de monitoramento e avaliag
impacto dos empreendimentos apoiados.

1% para a concessdo do apoio financeiro, sdo observad legislacdes aplicaveis; as normas setoriais
especificas; a politica de responsabilidade secahbiental do beneficiario; a regularidade amhleiat risco
ambiental do empreendimento; além de praticas aot@ntais que elevem o patamar de competitividiade
organizagdes e dos setores econdmicos e contripaeara melhoria de indicadores sociais e ambienfaissé

dos empreendimentos, mas também do pais. Informagididas na pagina do Banco na Internet:
www.bndes.gov.br.

1990 tratamento das dimensdes social e ambientahgiderado estratégico na analise de concessa@diocr

na gestdo dos ativos e na analise de risco detedieAlgumas diretrizes da Politica incluem a pro&ao da
adocdo de processos e produtos social e ambiemt@nsestentaveis; da adocdo de medidas prevergivas
mitigadoras de impactos negativos; da atualizagAwstante das informacdes sobre padrdes tecnolédieos
desempenho socioambiental nos principais setor@sdeticos; e da ampliacdo permanente do conhecimento
sobre desenvolvimento sustentavel e responsakglidsatioambiental, incluindo o compartilhamento de
informacdes e experiéncias com seus clientes eipasc Nas operacdes indiretas, realizadas por dei@de

de agentes financeiros, é de responsabilidade dsmaos a comprovacgao das regularidades necessaids:
www.bndes.gov.br.

119 Num primeiro momento, o conceito adotado paratoren é a area de influéncia dos estudos de impacto
ambiental elaborados para um determinado projeto.

11 Concentracéo espacial e temporal de investimeimdscdo de atividades produtivas, geracéo de ajopre
receitas tributarias, atracdo populacional, aumetdodemanda por servigos publicos (saude, educagao,
habitacdo, saneamento e transporte) etc. Inicidbmeioram escolhidos alguns grandes projetos para a
experimentacdo da adocdo da politica, como por glkeno Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(COMPERJ), o Complexo Industrial e Portuario de BA Pernambuco, o Complexo Mineral na Regido de
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A idéia é construir a interlocucéo, inicialmentenca propria empresa investidora,
e posteriormente com 0s agentes politicos, ecomd@racsociais mais atuantes na regiao,
idealmente por meio do que se denomina “institialidade ampliadd*? antes mesmo da
implantacdo do projet® e elaborar uma Agenda de Desenvolvimento pararaitdtio
(ADT)**. A metodologia da ADT possui, em grande medidarémtia com as experiéncias
de planos territoriais de desenvolvimento apres@stano capitulo anterior, tendo a
preocupacéao de equilibrar as demandas locais aacianalidade e a capacidade operacional
e financeira da empresa e dos 6rgaos publicos.

Com o objetivo de minimizar 0os impactos negativosaximizar 0s impactos positivos
dos projetos que financia, o BNDES busca se colecano indutor dos investimentos
definidos na ADT, com todo o seu leque de prodfit@ceiros, seja para fortalecer a gestao
publica, outros empreendimentos de qualquer peléeionados ou ndo ao empreendimento,
e mesmo o desenvolvimento da denominada institaitade ampliada® buscando

fortalecer a gestao social da ADT.
3.2.5. O BNDES na ¢tica da sociedade civil organida

Considerando que o didlogo com a sociedade cidéstacado da dissertacdo, cabe
verificar como o tema vem sendo tratado relativasan BNDES. Esta subsecao apresenta o
entendimento de uma parte da sociedade civil argdai sobre a atuacdo do BNDES,

preocupada com que o Banco cumpra com seu papeitper sociedade brasileira.

Alto Paraopeba — Minas Gerais, as Usinas Hidreb&rino Rio Tocantins (Estreito — Tocantins) e no Ri
Madeira (Santo Antonio e Jirau — Rondénia), adhéar Transnordestina e a hidrelétrica de Belo Monte

112 para ser minimamente representativo, entende-cesséria a participacdo do poder publico, da empres
investidora e de outro(s) ator(es) local(is), sajante financeiro, entidade de classe, sistemasfituicdes de
ensino e pesquisa, trabalhadores, organizacdescatalade civil etc.

113 A idéia é que nesse momento j& haja uma sistemgatizdas informaces relativas aos impactos saziais
ambientais do empreendimento, e algum avanco pas$igo com os atores locais, bem como nocédo damsad
produtivas associadas ao negdcio, a montante saatg) para verificar a possibilidade de organiedes de
fornecedores locais ou regionais etc.

114 340 cinco os eixos principais de atuacdo em umd:AMD) planejamento e ordenamento territorial e
ambiental; (2) infraestrutura regional e desenwoérito urbano, social, ambiental e cultural; (3)di@cimento e
modernizagdo de gestdo; (4) educagéo e formacamedasos humanos, capacitagdo e qualificagdo daderd
obra e mobilizacdo dos sistemas de conhecimentassle regionais; e (5) desenvolvimento econémicadeia
produtiva, aglomeracao, arranjos produtivos e itieea e ampliacao do efeito trabalho e renda.

115 Desde que seja constituida com personalidaddgarédapresente os requisitos especificos pararasas e
modalidades de apoio de que o BNDES dispée.
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Ao longo da década de 2000, diversos movimentomisdé aglutinaram massa
critica a ponto de criarem um observatorio dastipai do Banco, chamado Plataforma
BNDES, considerada representativa o suficiente garératada como objeto de estudo.

A Plataforma BNDES desenvolveu uma série de diesss mobilizacdes relacionadas
com a atuagdo do BNDES no financiamento de projeies podem ser resumidos em cinco
grandes criticas”.

A primeira delas seria a falta de um compromissd c®m 0S impactos sociais e
ambientais dos projetos. Isso se refletiia numatysa legalista quanto as exigéncias
ambientais, satisfazendo-se apenas com o licenotarmeem que pese o reconhecimento das
dificuldades dos 6rgados ambientais de realizareflissms adequadas — e pouca preocupacao
com o0s impactos sociais. Assim, 0s processos docdBaeriam negligentes e sem
compromisso com uma avaliacdo e acompanhamento déssas questdes. Segundo 0s
criticos, 0s aspectos sociais e ambientais questasnos roteiros de projeto possuem baixa
capacidade de geracédo de condicionantes ou sahdaguaendo meramente um levantamento
de informacdes sem utilidade prética.

Essa falta de pro-atividade, especialmente na @ueshbiental, é atribuida a segunda
grande critica, de ser o0 BNDES um agente financeiebcupado apenas em atender a
demanda por crédito, ao invés de assumir seu mBp@hdutor do desenvolvimento. Isso
implicaria em uma postura preocupada em viabiliaperacées independentemente da
qualidade do licenciamento ambiental, premido pglasssdes das grandes empresas
tomadoras de recursos.

A terceira critica, por conta da perda do perfilutor do desenvolvimento, diz respeito
a falta de um estimulo ao transbordamento dos téoetlos projetos apoiados nos territérios
onde se inserem. Isso se daria por conta da ctesdemanda por recursos do BNDES e a
consequente dificuldade operacional de lidar comuastdes sociais, ambientais e regionais
relativas aos projetos, que acabariam sendo deixanasegundo plano. Questiona-se se
realmente é melhor expandir os desembolsos pajatggmao enquadrados no conceito de

118 Dentre os quais: Central Unica dos Trabalhado@$Tj; Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da
Agricultura (CONTAG); Federacdo dos Orgdos paraistdscia Social e Educacional (FASE); Federacéo
Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na #gria Familiar (FETRAF); Forum Brasileiro de ON@&s
Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e o Deskmvento (FBOMS); Forum Brasileiro de Economia
Solidaria (FBES); Férum Brasileiro de Segurangamélitar e Nutricional (FBSAN); Instituto Brasileide
Analises Sociais e Econdmicas (IBASE); Instituto Eltudos Socioecondmicos (INESC); Instituto Pdaliic
Alternativas para o Cone Sul (PACS); Movimento ddigidos por Barragens (MAB); Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST); Rede Bradires Instituicdes Financeiras Multilaterais e Rede
Brasileira pela Integracédo dos Povos (REBRIP).

117 Farto material encontra-se disponivel na paginanpataformabndes.org.br.
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sustentabilidade ou vale a pena dar mais atencfccr@@rios sociais, ambientais e
regionais de forma estratégica, mesmo que sigefegender a um nimero menor de clientes.

Da mesma maneira, a quarta critica relaciona-seaeaxo volume de investimento
em projetos sociais como microempreendimentos e Ibanda, por conta das restricdes da
politica de crédito. A argumentacdo € de que essagreendimentos possuem grande
capacidade de geracdo de emprego e renda e dimarmizaercado interno, além de poder
estimular praticas ambientalmente corretas, comccasn da agricultura familiar. Outra
demanda é de maior investimento em infraestruto@als como saneamento, saude e
educacdo, com base na alegacdo de que esseseastarientos considerados imprescindiveis
ao desenvolvimento econdmico e social. O cerngitleacesta vinculado a uma visao de que
o BNDES néo financia esses setores sociais porgeeiaha seus fundos para projetos de
grandes empresas, ndo necessariamente intensivgsragdo de postos de trabalho e muitas
vezes causadores de impactos sociais e ambiegli@aramtes.

A quinta critica diz respeito a falta de transpei@re abertura ao didlogo com a
sociedade por parte do BNDES. A despeito de algumeiativas de divulgacéo de projetos
apoiados, permanece a critica quanto ao poucohdetahto e complexidade na forma das
informacgdes prestadas a sociedade, bem como andese@cado das medidas propostas ao
Banco para aprimorar sua atuagao.

Ainda que os movimentos sociais, aglutinados n#afdlama BNDES, possam fazer
algumas criticas infundadas sobre a atuacdo dooBdalvez por um julgamento que as
mudancas devam ocorrer em tempo mais rapido daqealidade permite, ou mesmo por
falta de informacdo decorrente do pouco didlogo,itoauapontamentos podem ser
considerados para uma reflexdo de como o BNDES p@dlgorar sua atuacdo no sentido do
desenvolvimento nacional pleno. Em especial, atimdade necessaria para que se considere
0S potenciais impactos ambientais, sociais e ragaios projetos financiados, e a imperativa
interlocugdo com os diversos atores interessadosagia caso, no ambito de uma viséo
ampliada sobre risco e retorno dos investimentos.

A subsecdo anterior adiantou as acdes que o Banean adotando, coincidentemente
ou ndo com a emergéncia do conjunto de criticassaptado, para tratar de forma adequada
0S aspectos ambientais, sociais e regionais suitgEcaos seus financiamentos. Além disso, o
BNDES vem buscando ampliar os canais de didlogo amociedade, em especial com a

Plataforma BNDES, para esclarecer os questionamerdatender as demandas apresentadas.
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Especificamente, em relacdo a estratégia de atuagsientornos territoriais de
projetos, o dialogo com a sociedade civil orgarazad central para a realizagdo de
intervencdes bem sucedidas. Desse modo, deve seroyido crescente conhecimento e
fortalecimento dos sistemas de governanca locaisaeauséncia deles, o estimulo a sua
criacdo e consolidagdo. A proxima subsecdo traleskse tema, ao abordar os pontos de
convergéncia entre as estratégias recentes do BNDEBS politicas de desenvolvimento

territorial objeto da pesquisa de campo apresemtadzapitulo 2.

3.3. Conclusao

Conforme apresentado, o BNDES vem adotando acOdsusoa da convergéncia das
abordagens sociais, ambientais e regionais relagas com o0s projetos que financia.
Empreender uma avaliacdo dos resultados dessas, algdenesma forma que as politicas
estudadas no capitulo anterior, ndo é uma tarefaiym, por conta do pouco tempo de
existéncia de uma postura integrada para abordarpatos dos projetos financiados.

E possivel perceber que a trajetoria observadaseg@es anteriores representa uma
indicacdo positiva de que o Banco esta evoluindolishm com as diretrizes gerais de
sustentabilidade e democracia, pilares do deseinvehtismo do século 21. Dessa maneira,
cabe analisar como essa trajetdria se relacionaosrecentes avangos no que concerne as
politicas de desenvolvimento territorial apreseasasb Capitulo 2, em busca de compreender
as possibilidades de atuacdo do BNDES a luz dadusiies da pesquisa realizada.

Essas conclusdes podem ser resumidas em quatasgaiicipais, que giram em torno
do tema do fortalecimento institucional: (1) a dg#o de uma instancia nacional de
coordenacdo com capacidade técnica e politica paegrar atores e acdes; (2) a
racionalizacdo de recortes territoriais; (3) o fatnea institucionalizacdo ou a consolidacéo
de IDTs nos diversos recortes territoriais, de nmangue haja representatividade e
complementaridade entre as regifes; e (4) a elghorde um planejamento estratégico
nacional que contemple cada realidade local erateg diversos recortes territoriais.

Assim, nesse contexto, o papel do BNDES passaalimiente, pela participacédo e
colaboracdo com a instancia de coordenacdo nacdaslpoliticas publicas. O governo
federal d& indicios, no inicio do ano de 2011, geguird nessa dire¢do, ao organizar 0s
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ministérios em quatro areas estratédi¢asada uma com uma coordenacdo especifica e
mandato politico para ordenar as suas acoes. Ndiguespeito a presente dissertacdo, a area
de desenvolvimento social e erradicacdo da misaianais condizente com o que foi exposto
ao longo do trabalho. Os desafios para o BNDESssgguficativos, pois esse tema deve
perpassar toda a sua agdo, no ambito da politetaasobiental e da atuagcédo nos entornos de
projetos.

Para isso, € importantissimo que haja clareza quawd recortes territoriais a serem
abordados. Isso torna a participacdo do Banco arads fundamental, uma vez que as areas
de impacto dos projetos financiados devem coin@dm as microrregides definidas pela
instancia de coordenacéo nacional, para facilifamocesso de interlocu¢do com as IDTs, que
ja deverao existir.

O “S” do BNDES pode ter um papel fundamental no dota ao desenvolvimento
institucional de prefeituras de municipios de pequeorte e 6rgdos publicos locais e a
formacado e consolidagdo de consorcios publicossBTedes de IDTs em todo o territério
nacional. No longo prazo, essas institucionalidgubeierdo ter o papel de fornecer ao Banco
informacfes sempre atualizadas sobre as caraci@sisle cada territdrio e os impactos,
existentes e potenciais, gerados pelos projetaadindos nesses locais, bem como discutir de
forma mais embasada e legitima as a¢fes necessapastunas a serem apoiadas para a sua
dinamizacdo econdmica e o seu desenvolvimento Is@aepre considerando a questao
ambiental vinculada.

Por fim, hd um resgate necessario a ser feito ralqurespeito ao papel de formulagéo
que o BNDES exerceu ao longo de sua trajetériafocoe apresentado na se¢do 3.1. O
imperativo de um planejamento estratégico naciamad, ordene e equilibre o processo de
formulacdo e deliberacdo em cada recorte territ@@dinido, pode ter no BNDES uma
importante contribuicao.

A capacidade técnica e financeira do Banco, setérlie papel preponderante na
elaboracao e/ou execucéo dos principais planosmaisi de desenvolvimento e em recentes
acOes governamentais como o PAC e a PDP, alémséda privilegiada que tem sobre a as

dindmicas econdmicas nacionais, o credencia comdasnpossiveis articuladores do esforgo

18 Com o objetivo de aprimorar a gest&o, o goverderta dividiu sua estrutura em quatro areas teasjtigara
facilitar a integracdo de politicas, 0 acompanhameie projetos e o cumprimento de metas. As ar@as s
Gestéo, Infraestrutura e PAC (sob coordenacdo dustdiio do Planejamento); Desenvolvimento Econémic
(sob a coordenacao do Ministério da Fazenda), tbgela Cidadania e Movimentos Sociais (sob a coagho
da Secretaria Geral da Presidéncia) e Desenvoltint®ocial e Erradicacdo da Miséria (sob a coordiemap
Ministério do Desenvolvimento Social).
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de elaboracdo do planejamento estratégico nadieniaingo prazo. Esse trabalho deveréa
ser realizado em conjunto com os demais bancoscpébfederais, bancos regionais de
desenvolvimento, a rede de agéncias de fomentsplarada dos ministérios, com destaque
natural ao MPOG, e demais instituicdes vinculadetema.

Esse processo de planejamento, que emerge dadaseiddade com a coordenacéo e
a ponderacdo de uma estrutura de gestdo a niviehahcd que podem levar a uma efetiva
integracdo de politicas publicas para a realizad@ianvestimentos mais adequados aos
objetivos de desenvolvimento do pais, considerangguilibrio entre os diversos territorios e
regides.

Com a criagdo desse arcabouco institucional, o BBIOEr4 instrumentos para
aprimorar seu papel indutor de investimentos, egéindo uma melhor alocacdo de projetos
ao longo do territorio nacional. Para isso, podkzat como insumo principabs estudos de
potencialidades econdémicas e necessidades desimftaga fisica e social realizados no
ambito das IDTs, vinculando médios e grandes mejeét dinamizacdo dos chamados
“vazios” econdmicos.

Ou seja, a construcdo das Agendas de Desenvolaniemtitorial (ADTSs), para além
do seu papel atual de definir acdes nos entorngsajetos que chegam ao Banco, pode ser
uma acao constante de fomento da atuacdo do BNE®ndo para tanto ser construido um
sistema de informacdes sobre grandes projetos wistimento. Esse sistema pode servir
como base para o estimulo locacional adequado @gswdo atendimento da demanda que se
apresentar (atualmente a forma usual de atuacadBadco), deve ser condicdo para o
enquadramento do projétd A viabilizacéo dessa estratégia depende de uda \dgorosa
de estimulo ao fortalecimento institucional nosedéos recortes territoriais, pois as IDTs é
que elaborardo os PTDRS que deveréo servir de mpana a definicdo das ADTSs.

Dessa maneira, € fortalecido o papel do Banco grtr do financiamento, integrar
politicas publicas para potencializar os resultattssprojetos produtivos, em parceria com as
IDTs, e também o de estimular o crescimento dascpsade responsabilidade social das

empresas (RSE), que também poderao fazer parteldaquastancias.

119 0 enquadramento da operac&o é o primeiro paskmgo do processo operacional do BNDES, seguido da
analise, aprovacdo (ou nao) pela Diretoria e ctagé®, fase apds a qual se da inicio aos desersbelso
execucao do projeto, com seu devido acompanhamento.
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A definicdo de uma agenda de alteragcGes nas rotipasacionais do BNDES,
necessarias para internalizar as novas ferramebéss, como as regras de transicdo em

direcdo a uma nova cultura organizacional, ndormaibeescopo da presente dissertacao.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho discorreu sobre as diretrizesatlacdo do Estado para a
implementacdo bem sucedida de estratégias de adgemento no século 21. Investir nas
capacidades das pessoas foi considerado, dess@&ananmelhor forma de criar condigoes
para a geracao de conhecimento e inovagfes ndosgsata superar as lacunas econémicas e
sociais existentes. Promover investimento em saédecacdo e infraestrutura social
(transporte publico, saneamento, acesso a agudad#@#dy energia, comunicacao) deve ser
foco prioritario de agéo.

A implementacao integrada dessas acdes € centealjpa sejam obtidos os melhores
resultados possiveis. Aliada a provisdo de bere\ecss basicos a populacédo, € necessaria
uma estratégia de dinamizacédo econdémica de regdai®ss, no interior do pais ou no entorno
das metrépoles, com o objetivo de gerar oportumisiade trabalho condizentes com a
demanda. Grandes projetos de industria e infraastrupodem contribuir apoiando o
enraizamento das dindmicas nos seus entornos elidamsio tecidos econdémicos de micro e
pequenas empresas, grandes geradoras de postakalled.

O tema da sustentabilidade ambiental € uma grapddumidade para o Brasil nesse
sentido, dado o potencial em setores ligados aiveimidade, para os quais o foco na
agricultura familiar é promissor para potencialiaageracédo de trabalho e renda e a promogéao
de uma crescente conscientizacdo em relacdo ayaede do meio ambiente. Isso inclui a
permanente evolucdo das técnicas produtivas ngadirda reducdo das necessidades de
extracdo de bens da natureza, processo no quatkgem tem uma funcao vital.

Conforme visto, a democracia é fundamental parefiaigdo das melhores estratégias

de desenvolvimento. Segundo Sachs, Lopes e Do@b@6}?°, em um cendrio de arraigados

12040 que emerge como eixo central de reflexdo, ptotaé a inadequacdo dos processos decisériosveaisas

tendéncias criticas que temos que enfrentar. Bafrea desafio ambiental planetario exige processos
colaborativos e a construcdo de uma cultura deopaalo bem comum, ou pelo menos para evitar csttesa
comum. A ruptura do ciclo da pobreza e da desigukddmplica no deslocamento da vis&o tradicional ajtai
investimentos para onde se situa a capacidadendgrape portanto envolve a mudanca da chamada rgonga
corporativa. O processo de inclusdo produtiva d@se dois tercos de excluidos envolve uma outiaddte
emprego, formas mudltiplas e diferenciadas de i@senga producdo de bens e servigos. O resgate dessas
prioridades reais do planeta e da humanidade ey sua vez uma participacdo muito mais signifiasdo
Estado, que com todas as suas fragilidades ainmugtittd o melhor instrumento de coordenacédo deresfo
sociais de que dispomos. Mas se trata de um Estaito mais regulador do conjunto de esforcos déedade.

E indispensavel o resgate da visdo sistémica, sEovile longo prazo, e dos mecanismos de planejament
Estamos falando, na realidade, da construcdo deoutrecultura politica” (Sachs, Lopes e Dowbotl @07)
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desequilibrios econémicos, sociais e ambientaisel mundial, a I6gica privada pura e
simples mostra ndo ser adequada para definir ogs'dian humanidade.

Os novos paradigmas da sociedade do conheciment revolucdo informacional
pressupdem novos mecanismos de regulacdo sociphp@ do Estado € primordial para
exercer esse papel regulador, e uma das suaspaistarefas para fortalecer os lagos com a
sociedade é capacita-la para uma melhor particpagh processo de planejamento e
execucao das estratégias de desenvolvimento. Bgsla aoncertacdo devera ter um papel
central na alocacdo de investimentos produtivos eomplementaridade entre a expanséo do
ndcleo modernizador da economia e o universo dggeamdimentos de pequeno porte que
constituem a maior parte dos tecidos econdmicogueiguer territorio.

Uma das principais questdes para a dissertac@olfosca de uma compreenséao sobre a
trajetéria das politicas de desenvolvimento teiatdormuladas e implementadas nos anos
recentes, pois as mesmas trazem, em seu arcabmugsitaal, as diretrizes de integracao de
politicas e participacdo da sociedade civil noscgseos deliberativos relacionados ao
desenvolvimento dos territérios. O objetivo foiifiear como essas politicas estdo avancando
na direcédo das diretrizes do desenvolvimentismeédalo 21.

Apesar do pouco tempo de existéncia das politioappssivel perceber que, a despeito
das dificuldades de superagcédo de uma cultura ageinonal e politica arraigada no Brasil, ha
melhorias claras e animadoras. Evidentemente, demrsido a necessaria visao de longo
prazo e a manutencao do esfor¢co observado, tantereros do estimulo a interlocucdo entre
orgaos publicos e a integracdo das acdes quarfantemto a organizagao social. Assim, foi
enfatizada a necessidade de fortalecimento ingtitat em todas as escalas territoriais (que
necessitam de uma maior harmonizacdo) e em todo$ves federativos, principalmente o
nacional, que tem o papel de coordenar um procdsesplanejamento estratégico e de
concertacao dos diversos atores.

O papel do BNDES foi analisado no sentido de visitan como o Banco vem se
enquadrando no paradigma do desenvolvimentismaéddas 21 e como pode aproveitar as
sinergias possiveis com as experiéncias de desamenito territorial analisadas na pesquisa
de campo. Dessa forma, além de um papel de fonantortalecimento institucional em
todas as escalas e niveis federativos, cabe ao BNID& papel importante no apoio a
elaboracdo do planejamento nacional de longo pi@o, como a alocacao de projetos com
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objetivos de desenvolvimento regiotfale & adocdo de boas praticas socioambientais
por parte de seus beneficiarios.

Como ressalva final, o fortalecimento instituciopedconizado para as diversas escalas
territoriais também deve ser considerado como ipar@ no interior dos orgéos publicos
federais, o BNDES incluso. Para além de uma atuaefarializada, essas organizacdes
devem dar énfase a capacitagdo dos corpos tégacas abordagem que integre os aspectos
econdmico, social, ambiental e territorial, incllono dialogo com os pares e com as IDTs em
uma ampla concertacdo para a elaboracdo de umjgteardo estratégico nacional. 1Sso
implica na necessidade de investir na expansacatsmcidades da burocracia publica, o que
significa ndo apenas treinamento mas também, emnslgasos, a redugdo do numero de
cargos de livre nomeac&d e o estimulo mais firme a carreira publica comebas

meritocracia.

121 Uma vez que as politicas voltadas diretamenteeama,tem geral, apesar do mérito, ndo possuem oanesm
alcance potencial de um grande investimento indlisiu de infraestrutura para a dinamizacdo ecocémod
entorno territorial e o fortalecimento do seu teactondmico.

122 5egundo Diniz (2007), os cargos de livie nomeagéBrasil sempre foram bastante superiores & raaios
paises, 0 que vem mantendo praticas clientelisiasrestringem a capacidade de implementacdo decasli
publicas efetivas, em prejuizo do interesse publico
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ANEXOS

ANEXO 1 - Territorios Rurais e Territorios da Cidadania (em negrito e sublinhados)

% % de
N° de Municipios | Municipios
Municipi | Populacéo | Populagdo| c/piores ¢/ IDH <
Regido UF _ Territério 0s Total Rural IDEBs 0,60
Das Aguas Emendadas -

CENTRO-OESTE | DF/GO/MG | DE/IGO/MG 11| 2.898.988 146.190 0 0
CENTRO-OESTE GO Chapada dos Veadeiros - GO 8 62.656 20.546 25 0
CENTRO-OESTE GO Estrada De Ferro - GO 14 136.408 36.835 21 0
CENTRO-OESTE GO Médio Araguaia - GO 19 145.897 31.989 0 0
CENTRO-OESTE GO Vale do Parand - GO 12 107.305 38.088 58 0
CENTRO-OESTE GO Vale Do Rio Vermelho - GO 16 156.393 33.059 6 0
CENTRO-OESTE GO Vale Do Sao Patricio - GO 14 201.714 30.380 0 0
CENTRO-OESTE MS Cone Sul - MS 8 137.215 37.053 50 0
CENTRO-OESTE MS Da Reforma - MS 11 230.739 59.653 45 0
CENTRO-OESTE MS Grande Dourados - MS 12 352.056 54.532 17 0
CENTRO-OESTE MS Vale do Ivinhema - MS 10 143.895 35.597 40 0
CENTRO-OESTE MT Alto Paraguai - MT 14 249.151 39.754 21 0
CENTRO-OESTE MT Baixada Cuiabana - MT 14 976.064 77.147 21 0
CENTRO-OESTE MT Baixo Araguaia - MT 15 125.127 51.355 20 0
CENTRO-OESTE MT Grande Caceres - MT 20 286.168 73.272 15 0
CENTRO-OESTE MT Noroeste - MT 7 122.256 44.798 0 0
CENTRO-OESTE MT Portal Da Amazodnia - MT 16 258.013 85.035 6 0
NORDESTE AL Da Bacia Leiteira - AL 11 125.693 59.046 64 73
NORDESTE AL Do Agreste - AL 16 578.296) 256.791 69 81
NORDESTE AL Do Alto Sertdo - AL 8 169.107 91.231 88 63
NORDESTE AL Do Litoral Norte - AL 12 180.788 55.706 100 67
NORDESTE AL Do Médio Sertdo - AL 9 153.422 83.638 100 78
NORDESTE AL Mata Alagoana - AL 16 321.674 93.947 69 69
NORDESTE BA Bacia Do Jacuipe - BA 15 263.766 119.632 53 13
NORDESTE BA Bacia Do Rio Corrente - BA 11 200.872 107.479 18 0
NORDESTE BA Baixo Sul - BA 14 336.624 151.614 64 21
NORDESTE BA Chapada Diamantina - BA 24 376.467] 189.114 25 17
NORDESTE BA Do Sisal - BA 20 582.331] 333.149 85 35
NORDESTE BA Irecé- BA 20 403.070 155.392 15 30
NORDESTE BA Litoral Sul - BA 26 772.694 139.828 73 19
NORDESTE BA Piemonte Do Paraguacu - BA 12 251.833 95.528 67 42
NORDESTE BA Semi-arido Nordeste Il - BA 18 407.964 224.676 56 67
NORDESTE BA Sertdo do Sao Francisco - BA 10 494.624 178.664 50 20
NORDESTE BA Sertao Produtivo - BA 19 444,616  201.347 21 5
NORDESTE BA Velho Chico - BA 16 370.102 197.622 56 19
NORDESTE BA/PE | Itaparica - BA/PE 13 301.355 106.851 31 23
NORDESTE CE Baturité - CE 13 230.557 118.315 31 8
NORDESTE CE Cariri - CE 27 892.558 266.418 33 26
NORDESTE CE Inhamuns Crateus - CE 20 524.175 235.562 25 10
NORDESTE CE Sertéio Central - CE 12 362.091 158.415 8 8
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NORDESTE CE Sertdes De Canindé - CE 6 195.314 86.314 17 17
NORDESTE CE Sobral - CE 17 450.391 128.767 6 18
Vales do Curu e Aracatiacu -
NORDESTE CE CE 18 571.045 259.456 6 11
NORDESTE MA Alto Turi e Gurupi - MA 18 288.985 113.135 39 72
NORDESTE MA Baixada Ocidental - MA 19 388.861 206.007 32 58
NORDESTE MA Baixo Parnaiba - MA 16 411.525 219.641 38 100
NORDESTE MA Campo e Lagos - MA 12 319.761 181.264 33 58
NORDESTE MA Cocais - MA 17 767.787 233.853 71 88
Lencodis Maranhenses/Munim -
NORDESTE MA MA 12 252.306 153.344 50 75
NORDESTE MA Médio Mearim - MA 16 262.320 110.335 13 75
NORDESTE MA Vale Do Itapecuru - MA 10 268.335 127.814 40 80
NORDESTE PB Borborema - PB 21 671.244 143.258 48 43
NORDESTE PB Cariri Ocidental - PB 17 121.544 45.483 12 29
NORDESTE PB Cariri Oriental - PB 14 83.670 40.748 29 14
NORDESTE PB Curimatau - PB 10 99.217 37.202 80 60
NORDESTE PB Médio Sertdo - PB 24 232.614 55.707 63 54
NORDESTE PB Zona Da Mata Norte - PB 19 431.170 106.639 74 79
NORDESTE PB Zona Da Mata Sul - PB 13 990.875 55.741 46 54
NORDESTE PE Agreste Central - PE 11 709.321] 115.522 45 27
NORDESTE PE Agreste Meridional - PE 20 587.086] 257.840 45 75
NORDESTE PE Mata Norte - PE 19 577.793 135.717 47 16
NORDESTE PE Mata Sul - PE 19 468.853 134.707 37 42
NORDESTE PE Sertéo do Araripe - PE 10 307.658 142.520 40 30
NORDESTE PE Sertdo Do Pajeu - PE 20 395.293 153.673 15 25
NORDESTE PE Sertédo Do Sé&o Francisco - PE 7 434.835 154.008 43 0
NORDESTE PI Carnaubais - PI 16 168.037 84.421 44 75
NORDESTE PI Cocais - PI 22 374.139 173.593 59 86
NORDESTE PI Entre Rios - PI 30| 1.159.041 194.952 53 37
NORDESTE Pl Serra Da Capivara - Pl 18 140.761 79.133 50 44
NORDESTE Pl Tabuleiros Do Alto Parnaiba - H 12 80.859 22.725 25 8
NORDESTE PI Vale do Canindé - PI 17 121.120 62.858 29 71
NORDESTE Pl Vale do Guaribas - PI 39 340.286 180.816 33 72
NORDESTE Pl Vale do Sambito - PI 15 113.342 45.601 33 47
NORDESTE RN Acu-Mossor¢ - RN 14 455.589 87.030 57 0
NORDESTE RN Alto Oeste - RN 30 196.280 69.115 53 13
NORDESTE RN Mato Grande - RN 15 223.761 114.246 87 47
NORDESTE RN Potengi - RN 11 82.277 37.895 64 27
NORDESTE RN Seridé - RN 25 295.748 70.676 36 8
NORDESTE RN Sertdo Do Apodi - RN 17 157.247 55.790 59 12
NORDESTE RN Trairi - RN 15 141.860 47.982 40 13
NORDESTE SE Alto Sertdo - SE 7 146.529 78.198 86 86
NORDESTE SE Baixo Sdo Francisco - SE 14 125.193 52.536 57 29
NORDESTE SE Sertdo Ocidental - SE 19 455.524 193.099 68 26
NORDESTE SE Sul Sergipano - SE 12 279.015 123.736 50 33
NORTE AC Alto Acre e Capixaba - AC 5 67.465 24.643 100 0
NORTE AC Baixo Acre - AC 6 408.970 65.940 67 0
NORTE AC Vale Do Jurua - AC 5 131.396 55.742 100 60
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NORTE AM Alto Jurua - AM 4 83.267 33.627 75 100
NORTE AM Baixo Amazonas - AM 7 242.180 103.711 14 0
NORTE AM Madeira - AM 5 165.027 75.111 60 0
NORTE AM Manaus e Entorno - AM 13| 2.159.393 187.755 62 0
NORTE AM Médio Jurua - AM 3 44,562 14.648 33 100
Rio Negro da Cidadania
NORTE AM Indigena - AM 3 81.148 44,129 33 67
Mesorregido Alto Solimdes -
NORTE AM AM* 9 224.068 94.007 56 67
NORTE AP Centro Oeste - AP 4 37.779 14.314 50 0
NORTE AP Dos Lagos - AP 3 24.223 8.929 67 0
NORTE AP Extremo Norte - AP 2 29.390 8.216 100 0
NORTE AP Sul Do Amap4 - AP 3 69.280 12.858 67 0
NORTE PA Baixo Amazonas - PA 12 678.936 271.161 50 0
NORTE PA Baixo Tocantins - PA 11 739.881 390.579 73 0
NORTE PA BR 163 - PA 6 209.209 91.825 83 0
NORTE PA Marajé - PA 16 487.161 275.700 69 19
NORTE PA Nordeste Paraense - PA 20 734.545 353.352 70 15
NORTE PA Sudeste Paraense - PA 14 634.707| 179.680 57 7
NORTE PA Sul Do Para/Alto Xingu - PA 15 473.042 173.040 47 0
NORTE PA Transamazodnica - PA 10 340.056 154.179 80 0
NORTE RO Central - RO 13 321.719 106.764 54 0
NORTE RO Madeira Mamoré - RO 5 519.099 61.701 80 0
NORTE RO Rio Machado - RO 7 165.801 46.309 0 0
NORTE RO Vale Do Jamari - RO 9 222.665 85.599 67 0
NORTE RR Sul De Roraima - RR 5 65.613 31.491 80 0
?er?;l Indigena Raposa Serra
NORTE RR do Sol e Sdo Marcos - RR 3 27.521 19.611 67 33
NORTE TO APA Cantdo - TO 9 41.297 19.549 0 0
NORTE TO Bico Do Papagaio - TO 25 196.389 66.533 32 36
NORTE TO Jalapdo - TO 8 30.644 11.551 50 25
NORTE TO Médio Araguaia - TO 10 47.219 18.986 10 0
NORTE TO Sudeste - TO 21 123.805 35.085 5 0
SUDESTE ES Caparaé - ES ) 11 179.622 68.230 45 0
Das Montanhas e Aguas do
SUDESTE ES Espirito - ES 13 322.408 146.279 23 0
SUDESTE ES Juparana - ES 7 308.392 56.216 0 0
SUDESTE ES Norte - ES 17 440.148 130.141 47 0
SUDESTE ES Pélo Colatina - ES 12 260.427 81.945 8 0
SUDESTE ES Sul Litoraneo - ES 8 246.541 47.063 38 0
SUDESTE MG Alto Jequitinhonha - MG 20 270.516 97.184 0 0
SUDESTE MG Alto Rio Pardo - MG 15 192.118 86.210 7 20
SUDESTE MG Alto Suacui Grande - MG 7 60.067 32.555 14 0
SUDESTE MG Baixo Jequitinhonha - MG 16 179.711 51.457 6 6
SUDESTE MG Médio Jequitinhonha - MG 19 287.396 128.117 5 0
SUDESTE MG Médio Rio Doce - MG 17 361.451 45.436 12 0
SUDESTE MG Noroeste De Minas - MG 22 313.495 82.938 5 0
SUDESTE MG Séao Mateus - MG 11 79.671 21.855 0 0
SUDESTE MG Serra do Brigadeiro - MG 9 184.757 49.863 0 0

138




SUDESTE MG Serra Geral - MG 16 285.678 105.196 13 13
SUDESTE MG Sertdo de Minas - MG 17 247.546 45.804 0 0
SUDESTE MG Vale Do Mucuri - MG 27 438.247 149.091 19 19
SUDESTE RJ Baia de Ilha Grande - RJ 5 430.502 39.127 40 0
SUDESTE RJ Noroeste - RJ 13 317.476 55.149 0 0
SUDESTE RJ Norte - RJ 9 849.302 100.716 56 0
SUDESTE SP Andradina - SP 11 181.704 21.458 0 0
SUDESTE SP Noroeste Paulista - SP 36 266.894 30.599 0 0
SUDESTE SP Pontal Do Paranapanema - SP 32 583.766 59.911 3 0
SUDESTE SP Sudoeste Paulista - SP 15 312.073 67.415 0 0
SUDESTE SP Vale Do Ribeira - SP 25 443.325 114.995 4 0
SUL PR Caminhos do Tibagi - PR 8 181.211 49.071] 0 0
SUL PR Cantuguiriguacu - PR 20 232.546 107.473 10 0
SUL PR Centro Sul - PR 12 236.789 106.426 8 0
SUL PR Norte Pioneiro - PR 29 312.660 77.149 14 0
SUL PR Parana Centro - PR 18 341.696 108.788 11 0
SUL PR Sudoeste Paranaense - PR 42 587.505 174.881 5 0
SUL PR Vale Do Ribeira - PR 7 100.880 43.131] 43 0
SUL RS Alto Uruguai - RS 32 221.450 62.905 3 0
SUL RS Centro Serra - RS 12 79.332 41.981 0 0
SUL RS Médio Alto Uruguai - RS 34 189.946 91.610 6 0
SUL RS Missbes - RS 25 248.068 72.151 4 0
SUL RS Noroeste Colonial - RS 34 373.369 99.695 3 0
SUL RS Regido Central - RS 34 647.823 125.974 9 0
SUL RS Zona Sul Do Estado - RS 25 863.956 151.765 36 0
SUL SC Alto Uruguai - SC 16 146.022 51.026 6 0
SUL SC Alto Vale do Itajai - SC 32 299.259 112.991 3 0
SUL SC Alto Vale do Rio do Peixe - SC 13 205.239 37.294 31 0
SUL SC Meio Oeste Contestado - SC 29 271.996 72.666 17 0
SUL SC Oeste Catarinense - SC 25 325.747| 73.029 16 0
SUL SC Planalto Catarinense - SC 13 122.479 25.149 31 0
SUL SC Planalto Norte - SC 14 357.082 84.430 7 0
SUL SC Serra Catarinense - SC 18 286.291 50.451 6 0

Fonte de Dados: Numero de Municipios: IBGE, 20hufacdo Total: IBGE, 2010.

2.509 55.181.171 16.559.656
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ANEXO 2 — Ac0Oes oferecidas no ambito do Programa Titérios da Cidadania

Direitos e Desenvolvimento Social

Fomento as Acdes de Acesso e Manutencédo dosiBiesebociais e Previdenciarios
Registro Civil de Nascimento de Povos IndigerRENI

Localizacdo e Protecéo de Povos Indigenas Iselaulde Recente Contato
Programa Nacional de Documentacao da Trabalhdloal (PNDTR)

Assisténcia Social, Técnica e Juridica as Fasl@ampadas

Programa Bolsa Familia - Beneficio Bolsa Familia

Beneficio de Prestacéo Continuada da Assist&urzial a Pessoa com Deficiéncia
Beneficio de Prestacéo Continuada da Assist&urzial a Pessoa Idosa
Programa de Atencéo Integral a Familia

10 Servigo Socioeducativo do PETI

11 Programa Bolsa Familia - indice de Gestéo Desddada

12 Centros de Referéncia Especializados de AssiatS8ocial - CREAS

O©CO~NOUILA WN P

Organizacéo Sustentavel da Producéo

13 Aquisicdo de Imagens ALOS para o Marajo

14 Aquisicdo de Produtos Agropecuarios

15 Apoio a Projetos de Pesquisa e Transferénciadeologia para Inser¢cao Social

16 Desenvolvimento de Servigos de Assisténcia TaamiExtensdo Rural - ATER nas Regides Produtoras
de Cacau do Brasil

17 Desenvolvimento de Pesquisa e Geracédo de Tegaslagricolas Sustentaveis nas Regides Produtoras
de Cacau do Brasil

18 Desenvolvimento de Ac¢6es de Controle IntegradDaenca Vassoura de Bruxa nas Regides Produtoras
de Cacau do Brasil

19 Desenvolvimento de Potencialidades Agroene@gtias Regides Produtoras de Cacau do Brasil

20 Aquisicdo de Maquinas e Equipamentos

21 Programa Embrapa Agrofuturo - Nicleos Pilotdnfiermacéo e Gestdo Tecnoldgica para a Agricultura
Familiar

22 Desenvolvimento de Ensino Técnico Profissioaal Regides Produtoras de Cacau do Brasil

23 Sistemas de Producdo Sustentavel

24 Desenvolvimento do Cooperativismo e do Assod#atio Rural

25 Programa de Implementacéo e Modernizagao ded3evibcacionais Tecnologicos - CVT

26 Apoio a Pesquisa e Inovagdo em Arranjos Prodsifiwcais - APL’s

27 Cresce Nordeste

28 Nordeste Territorial

29 Estruturacdo e Dinamizag&o de Arranjos Prodsitiarais - CONVIVER

30 Estruturacao e Dinamizacédo de Arranjos Prodsitivarais - PROMESO

31 Promocéo da Assisténcia Técnica e Extensao RAHER

32 Funcionamento de EstacSes e Centros de Pesquisglicultura

33 Apoio a Estruturacédo de Arranjos Produtivos i¢APLS)

34 Primeiro Emprego - Projeto Amanha

35 Implementacao da Criagdo Intensiva de Peixefamues-Rede em Rios e Grandes Reservatorios

36 Apoio a Estruturacao de Arranjos Produtivos i¢APLs) - Organizagao Social

37 Aproveitamento de Canais de Perimetros de géig@ara Piscicultura

38 Promocéo do Etnodesenvolvimento em Terras Indigye

39 Apoio e Implantacéo de Infraestrutura AquicoResqueira

40 Capacitacéo de Profissionais de Aquiculturase®e

41 Apoio a Assisténcia Técnica e Extensédo Pesqueira

42 Monitoramento da Atividade Aquicola e Pesqueira

43 Apoio ao Funcionamento de Unidades IntegrardagSatieia Produtiva Pesqueira

44 Fomento a Unidades Produtoras de Formas Joee@sgdnismos Aquaticos

45 Implantacdo da Aqiicultura em Aguas Publicas

46 Apoio ao Funcionamento de Unidades IntegraragSatieia Produtiva Aqiicola

47 Registro Geral da Pesca

48 Estudo para o Desenvolvimento Sustentavel dacAljiira e Pesca

49 Implantagdo de Unidades Demonstrativas de Agjlieu
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52
53
54
55
56
57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69
70
71
72
73
74
75
76
77
78
79

80
81
82
83
84
85

86
87

88

50 Apoio a Unidades de Ensino em Aquicultura e ®&esc
51 Apoio a Renovacéao da Frota Artesanal
Fomento a Atividades Pesqueiras e Aquicolas-soinas Associativas
Apoio a Projetos Demonstrativos na Atividadd’daca
Crédito Pronaf
Assisténcia Técnica e Capacitacdo de Assentados
ATER/Agricultores Familiares
Infraestrutura e Servigcos nos Territérios Rurais
Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA
Garantia Safra
Apoio a Empreendimentos Cooperativos e Assooisiti
Projeto Dom Helder Camara
Biodiesel
Assisténcia Técnica e Extensédo Rural (ATER) paubneres Rurais
Manejo de Recursos Naturais em Projetos de fasento da Reforma Agraria
Organizacdo Produtiva das Mulheres TrabalhadRuaais
Disponibilizacdo de Insumos para a AgricultuaaHiar
Licenciamento Ambiental de Assentamentos darRefd\graria
Terra Sol
Assisténcia Técnica e Extensédo Rural (ATER) @ufiolas
Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel das Conadigisl Quilombolas
Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA Leite
PAA - Aquisicdo de Alimentos Provenientes daiégtura Familiar
Fomento a Gestdo Ambiental em Terras Indigenas
Curso de Capacitacdo em Manejo Florestal e fgesta para Agentes de ATES/ATER
Apoio a Producao e ao Uso Sustentavel em Unsddel€onservacédo Federais
Capacitacdo de Comunidades Tradicionais
Gestéo de Conselhos nas Unidades de Conseivagémis
Fomento a Projetos Demonstrativos na AmazonaMata Atlantica
Elaboracéo de Termos de Compromisso entre Caliades Tradicionais e a Gestao de Unidades de
Conservacao
Construcéo e Implementacdo de Planos de Gedtprdda (Plano de Administracdo Conjunta) de
Unidades de Conservacéo Federais e Terras Indigenas
Apoio ao Desenvolvimento do Ecoturismo de Basmhitaria
Capacitacdo em Ecoturismo
Qualificacéo do Jovem para o Mercado de Trabalho
Qualificacdo Social e Profissional de Trabalmes@ara o Acesso e Manutencao ao Emprego, Trabalho
Renda em Base Setorial (PlanseQs)
Qualificacdo Social e Profissional de Trabalmas@isando a Insercao no Mercado de Trabalho
(PlanteQs)
Fomento a Financas Solidarias com Base em B&mwsinitarios e Fundos Solidarios
Cadastro de Empreendimentos e Entidades de AjpoioManutencao e Ampliacdo do Sistema de
Informacdes em Economia Solidéria - SIES
Formacao de Formadore(a)s, Educadore(a)s er&@gPublico(a)s para Atuagao em Economia
Solidaria

Saude, Saneamento e Acesso a Agua

89
90
91
92
93
94

95

96

Programa de Revitalizagcdo do Sao FranciscoRaduaiba - Esgotamento Sanitario

Programa de Revitalizacdo do S&o Franciscorefar- Agua para Todos

Programa de Revitalizacdo do Sdo FranciscoRaduaiba - Residuos Sélidos

Programa de Revitalizacdo do Sao FranciscoRaduaiba - Processos Erosivos

Projeto de Irrigacdo Sampaio (1.000 ha) na cediéBico do Papagaio no Estado do Tocantins
Ampliacao do Acesso da Populacéo dos Territ@iAsencdo Basica por meio da Estratégia Saude da
Familia

Ampliagdo da Cobertura do Trabalho dos Agentau@itarios de Saude a Populagdo dos Territorios da
Cidadania

Implantagédo e Melhoria de Sistemas Publicossi@tamento Sanitario em Municipios de até 50.000
hab., exclusive de Regifes Metropolitanas ou Redidiegradas de Desenvolvimento Econbémico
(RIDE)
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98
99

100
101

102
103
104

105

106
107

108

109
110
111
112

113
114
115

97 Implantacdo e Melhoria de Sistemas Publicosks#ecimento de Agua em Municipios de até
50.000 hab exclusive de Regi6es Metropolitanasenides Integradas de Desenvolvimento Econdmico
(RIDE)

Ampliacdo do Acesso a Saude Bucal na Atencae@®as

Implantacdo, Ampliacéo ou Melhoria do ServiccSaaeamento em Areas Especiais - Assentamentos e
Comunidades Rurais

Ampliacdo da Cobertura Vacinal da Populacaol@ostérios da Cidadania

Implantacdo, Ampliacéo ou Melhoria do ServiedcSdineamento em Areas Rurais e Areas Especiais -
Quilombolas

Implantacéo de Melhorias Habitacionais parat@tnde Doenca de Chagas

Implantacéo de Melhorias Sanitarias Domicifigrara Prevencéo e Controle de Agravos

Ampliagdo do Acesso da Populagéo dos Terrg@#Cidadania a Atencdo a Saude Mental por meio da
Implantacé@o dos Centros de Atencéo PsicossociaPSC

Ampliacdo do Acesso da Populacao Brasileirteag@o Basica por meio dos Nucleos de Apoio a Saude
da Familia - NASF

Implantacdo, Ampliacéo ou Melhoria do ServiedcSéneamento em Areas Indigenas

Ampliacdo dos Centros de Especialidades Odigitls (CEOS) - Programa Brasil Sorridente nos
municipios dos Territérios da Cidadania que cumpoararitérios para os Centros de Atencao
Especializada em Odontologia

Ampliagdo do Acesso da Populacédo aos Medicamé&issenciais por meio da Farmacia Popular do
Brasil

Saneamento nas Escolas

Qualidade da Agua

Drenagem em Municipios com Alta Incidéncia ddavia

Ampliagdo do Acesso da Populagéo dos Terrgd@#Cidadania aos Servigos de Atendimento Movel de
Urgéncia - SAMU 192

Programa Cisternas

Acesso a Agua para a Producédo de Alimentosg@a)

Atlas do Abastecimento Urbano de Agua - Compleat&o para o Brasil

Educacao e Cultura

116
117
118
119
120
121
122
123
124
125
126
127
128
129
130
131
132
133
134
135
136
137
138
139
140
141
142
143

Programa Nacional de Inclusdo Digital

Cine Mais Cultura

Edital das Culturas Populares

Instalagéo de Bibliotecas Publicas

Modernizagéo de Bibliotecas Publicas

Revelando os Brasis

Pontos de Cultura

Expansao das Escolas Técnicas

Proinfancia

Programa Dinheiro Direto na Escola

Brasil Alfabetizado

ProJovem Campo - Saberes da Terra

Proinfo Rural e Urbano

Escola Ativa

Construcéo de Escolas no Campo

Construgéo de Escolas em Comunidades Quilosbola
Expanséo das Instituicdes Federais de Ensiperidu
Salas de Recursos Multifuncionais

Construcéo de Escolas em Comunidades Indigenas
Caminho da Escola

Programa BNB Cultura 2010 - Parceria BNDES
Implantacéo de Pontos de Cultura Indigena
Implantacéo/Implementagdo dos Territorios Elnoacionais
Apoio a Estudantes Indigenas Fora da Aldeia

Curso de Formagéo de Professores Indigenasstiiag e Licenciatura)
Operacao do Sistema de Acesso Banda Larga
Implantacéo de Telecentros para Acesso a ®erkigblicos
Capacitacdo de Multiplicadores
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144 Capacitacdo e Formacéao Profissional de Nivelid/e Superior para a Reforma Agraria
145 Concesséo de Bolsas de Capacitacdo e Formagfi&siBnal em Assisténcia Técnica, Pedagogica
e Social.

146  Programa Arca das Letras

147  Articulacédo para Implantacéo das Casas DigRarais

Infraestrutura

148 Implementacédo do Programa de Moradia

149 PAC - Urbanizacdo de Favelas e Saneamentaddizgcontratacdes 2007 e 2008)

150 PRO-MORADIA - Programa de Atendimento Habitaeloatravés do Poder Publico (contratagdes 2007,
2008 e 2009)

151 FNHIS - Urbanizagéo de Assentamentos Precgmirgratacoes de 2007, 2008 e 2009)

152 FNHIS - Habitacéo de Interesse Social (corgées 2007, 2008 e 2009)

153 FNHIS - Planos Habitacionais de Interesse $(mmatratacdes 2007, 2008 e 2009)

154 FNHIS - Assisténcia Técnica para Habitacdmtlrésse Social (contratacdes 2007 e 2008)

155 Instalacdo de Postos de Servicos de Telecoaudrds - PST

156 Programa Luz Para Todos

157 Reestruturacdo de Unidades Produtivas Finaaiaelo Fundo de Terras e da Reforma Agréria

158 Concessao de Crédito Instalacdo as Familisenfextas

159 Implantacdo e Recuperacgéo de InfraestrutuRrajetos de Assentamento

160 Demarcacdo Topografica em Projetos de Assentame

Apoio a Gestéo Territorial

161 Programa de Monitoramento de Areas EspecRisAE

162 Programa SipamCidade

163 Estruturacdo e Dinamizac¢do de Arranjos Prodsitiocais - PDFF
164 Diagnéstico Etnoambiental em Terras Indigenas

165 Apoio ao Fortalecimento da Gestédo Social nostdgos

166 Formacao de Agentes de Desenvolvimento

167 Apoio as Organiza¢des das Comunidades Tradision

168 Apoio ao Fortalecimento da Gestédo Social nostdgos

169 Apoio a Elaboragdo dos Programas TerritoriaiPelsca e Aquicultura

AcOes Fundiarias

170 Regularizagao de Terras Indigenas

171 Demarcacédo de Terras Indigenas

172 Identificacdo de Terras Indigenas

173 Obtencao de Terras para Assentamento de Tealmatts Rurais

174 Terra Legal - Regularizacdo Fundiaria de In®Rirais na Amazonia Legal

175 Programa Nacional de Crédito Fundiario

176 Pagamento de Indenizagcdo aos Ocupantes das Damarcadas e Tituladas aos Remanescentes
Quilombolas

177 Georreferenciamento da Malha Fundiaria Nacional

178 Reconhecimento, Demarcacéo e Titulagdo de Reamnescentes de Quilombos

179 Regularizagao Fundiaria de Imoveis Rurais

180 Terra Legal - Regulariza¢do Fundiaria de N&lédbanos na Amazénia Legal
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ANEXO 3 — Lista dos entrevistados

Entrevistado Instituicdo Municipio Territorio Data da entrevista
Roberto Marinho Ministério do Trabalho e Empred4T E Brasilia-DF - 24/01/2011
Janine Mello Casa Civil da Presidéncia da RepéblCC/PR Brasilia-DF - 25/01/2011
Manoel Vital Filho Ministério do Desenvolvimendgrario - MDA Brasilia-DF - 25/01/2011
Léa Contier de Freitas Ministério da Ciéncia erbdogia - MCT Brasilia-DF - 25/01/2011
Arnaldo Faria Ministério das Minas e Energia - EM Brasilia-DF - 25/01/2011
Humberto Oliveira Ministério do Desenvolvimentgrario - MDA Brasilia-DF - 25/01/2011
Roseli Andrade Ministério da Pesca e AquicultudPA Brasilia-DF - 26/01/2011
Thais Mello Ministério do Desenvolvimento So@aCombate & Fome - MDS Brasilia-DF - 26/01/2011
Renato Saraiva Ministério do Meio Ambiente - MMA Brasilia-DF - 26/01/2011
Paula Ravanelli Secretaria de Relagdes Institugar@Presidéncia da Republica - SRI/PR | Brasilia-DF - 26/01/2011
Kétia Silva Ministério do Turismo - Mtur Brasilia-DF - 26/01/2011
Roberto Vizentim Ministério do Meio Ambiente - MMA Brasilia-DF - 27/01/2011
Ronaldo Garcia Ministério do Desenvolvimento Soei@lombate & Fome - MDS Brasilia-DF - 27/01/2011
Arnoldo Campos Ministério do Desenvolvimento Ago&riVIDA Brasilia-DF - 27/01/2011
Henrique Villa Ministério da Integrag&o Nacionailt Brasilia-DF - 27/01/2011
Leandro Couto Ministério do Planejamento, Orcamen@estio - MPOG Brasilia-DF - 27/01/2011
Marcio Gimene Ministério do Planejamento, Orgamen@estédo - MPOG Brasilia-DF - 27/01/2011
Thiago Varanda Ministério do Desenvolvimento Soei@lombate & Fome - MDS Brasilia-DF - 27/01/2011
Tania Bacelar Ex- Ministério da Integracdo Naciondl / UFPE Recife-PE - 15/03/2011
Marcia Damo Ex- Ministério da Integracéo NacionkI- Florian6polis-SC - 16/03/2011
Jonas Secretaria de Governo Juruti/ CODETER JBALti Baixo Amazonas/PA | 22/03/2011
Francisco Pescador / CONJUS / CODETER Juruti-PA Baixo Amazonas/PA |23/03/2011
Raimundo Articulador Territorial MDA Santarém-PA Baixo Amazonas/PA | 23/03/2011
Emidio Articulador Territorial MDA Caic6-RN Serid6/RN 31/03/2011
Diana Secretaria Infraestrutura Sdo José do SEG@MDETER Caico-RN Serid6/RN 01/04/2011
Marcos UFRN / Vereador / CODETER / FMR Caic6-RN Serid6/RN 01/04/2011
Galvao OSCIP /| CODETER / FMR Caic6-RN Serid6/RN 01/04/2011
Poliana EMATER / CODETER Caic6-RN Serid6/RN 01/04/2011
Pedro EMATER / CODETER Caic6-RN Serid6/RN 01/04/2011
Patricia Patricio Articulador Territorial MDA Bocailva do Sul-PRVale do Ribeira/PR | 04/04/2011
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31| Alexandre Sindicato Trabalhadores Rurais / CODETER Bocailiva do Sul-PRVale do Ribeira/PR | 04/04/2011
32| Lucimeri Franco Prefeitura de Bocailva do Sul / GJBR / FMR Bocailva do Sul-PR/ale do Ribeira/PR | 04/04/2011
33| Fabiano UFPR / CODETER Bocailva do Sul-PRVale do Ribeira/PR | 04/04/2011
34| Angela Macedo BNDES Rio de Janeiro-RJ - 20/04/2011
35| Débora Albuquerque | BNDES Rio de Janeiro-RJ - 09/05/2011
36| Gustavo dos Santos BNDES Rio de Janeiro-RJ - 10/05/2011
37| Ana Christina Maia BNDES Rio de Janeiro-RJ - 21/03/2011
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Anexo 4 — Mapas dos Territorios da Cidadania visitdos na pesquisa de campo
a.1. — Territério da Cidadania do Seridé — Rio Granle do Norte"?®
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a.2. — Mesorregigo do Serid6 — Rio Grande do Norte Paraiba**

PARAIBA

RIO GRANDE
D0 NORTE

50 100 Km

123 Acari, Bodd, Caicé, Carnauba dos Dantas, Cerr@QBruzeta, Currais Novos, Equador, Florania, fpuei
Jardim de Piranhas, Jardim do Seridd, Jucurutwa&pva, Ouro Branco, Parelhas, Santana do Matosasa
do Seridé, Séo Fernando, Sdo Jodo do Sabugi, S&alddSeridd, Sdo Vicente, Serra Negra do Norteerite

Laurentino Cruz e Timbauba dos Batistas.

124 Os mesmos acima, mais Augusto Severo, Sdo Tom&iefd Potiguar, no Rio Grande do Norte, e Arara,
Baralna, Barra de Santa Rosa, Cubati, Cuité, Dankigm Martinho, Juazeirinho, Junco do Serido, Nova
Floresta, Nova Palmeira, Olivedos, Pedra LavradaiiPPocinhos, Remigio, Salgadinho, Santa Luzém $sé
do Sabugi, Sdo Mamede, Seridd, Soledade, Sossegorid, e Varzea, na Paraiba.
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b.1. — Territério da Cidadania do Vale do Ribeira -Parand*®®
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125 Bocaitiva do Sul, Tunas do Parana, Adrianépolis,Branco do Sul, ltaperugu, Cerro Azul e Dr. Ulisse

126 Os mesmos acima mais Antonina, Campina GrandeujdGBaraquecaba, Guaratuba, Matinhos, Morretes,
Paranaguda, Pontal do Parana e Quatro Barras, mm&ar Apiai, Barra do Chapéu, Barra do Turvo, tCaja
Cananéia, Eldorado, Iguape, llha Comprida, Iporaftgaca, Itapirapud Paulista, ltariri, Jacupirandiaquia,
Juquitiba, Miracatu, Pariquera-Acu, Pedro de ToldRiegistro, Ribeira, Sdo Lourenco da Serra, SeteaBa
Tapirai, em Sdo Paulo.
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c. - Territério da Cidadania do Baixo Amazonas do Para
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