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RESUMO

Marcada no confronto entre égide participativa da implementacdo de politicas
publicas, descrita na Constituicdo Federal, e a estrutura regulamentar da
Administracdo Publica brasileira; esta dissertacdo analisa a capacidade de
participacdo da sociedade na execucdo da Acdo de Apoio a Projetos de
Infraestrutura e Servicos (Proinf), sob a perspectiva do marco legal vigente. Acéo do
“‘Programa Regional e Territorial”, que desenhou na execug¢do contemporanea de
politicas publica a abordagem territorial para o desenvolvimento rural sustentavel, o
Proinf, incorporou ao processo executivo, etapa de competéncia dos agentes sociais
do Territorio, adotando como principio para o financiamento de projetos de
infraestrutura rural a anuéncia do Colegiado Territorial. Reconhecendo que a gestéo
publica brasileira se estrutura em um arcabouco legal de normas constitucionais,
infraconstitucionais e infralegais, que articuladas hierarquicamente, regulam os atos
dos agentes publicos para a execucdo do orcamento estatal, o estudo fora
organizado a partir de reviséo literaria, identificacdo da arquitetura regulamentar
vigente; a exploracdo do processo operacional e dos resultados executivos do
Proinf; e encerado na investigacdo direta com gestores e analistas, dos 15 anos de
execucdo da Acdo; e membros de dois Colegiados Territoriais. Neste contexto,
infere-se, que o0 marco legal vigente refuta a participacdo da sociedade na execucao
do Proinf com um quadro rigido de leis, decretos, portarias e orientacdes normativas

que ndo registram a intervenc¢ao social na execu¢do do orcamento publico.

Palavras-Chave: Politica Publica. Desenvolvimento Territorial. Proinf
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ABSTRACT

Marked in the confrontation between the participative aegis in the implementation of
public policies, described in the Federal Constitution, and the regulatory structure of
the Brazilian Public Administration, this dissertation analyzes society’s role in the
execution of the Action in Support of Projects for Infrastructure and Services (Proinf),
under the perspective of the current legal framework. An action from “Territorial and
Regional Program”, which designed the territorial approach for sustainable rural
development in the contemporary implementation of public policies, Proinf
incorporated into the executive process a stage of competence of the social agents
of the Territory, adopting the consent of the Territorial Collegiate as a principle for the
financing of rural infrastructure projects. Recognizing that Brazilian public
management is structured in a legal framework of constitutional, infra-constitutional
and infralegal norms which, by articulating hierarchically, regulate the acts of public
agents for the execution of the state budget, the study was organized from literature
review; the identification of the current regulatory architecture; the exploitation of the
operational process and the executive results of Proinf; and finished off in the direct
investigation with managers and analysts from the 15 years of execution of the
Action, and members of two Territorial Collegiate. In this context, it is inferred that the
current legal framework refutes the participation of society in the execution of Proinf
with a rigid framework of laws, decrees, ordinances and normative guidelines that do
not register social intervention in the execution of the public budget.

Keywords: Public Politics. Territorial Development. Proinf.
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1. INTRODUCAO

A participacdo social na implementacao de politicas publicas brasileiras faz-se tema
contemporaneo no momento em que alcancamos a terceira década da Constituicdo
Cidada, que incorporou, ao juizo dos responséaveis pela elaboracdo de politicas, a
perspectiva dos cidaddos ao constitui-los como agentes do processo de

planejamento das acfes estatais.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a participacéo social como referéncia, ou
de forma mais apropriada, como requisito para formular e implementar politicas
publicas especificas. O artigo 37 orienta o exercicio da administracdo publica
conduzindo a gestdo publica a se estruturar em um arcabouco legal de normas
constitucionais, infraconstitucionais e infralegais, que articuladas hierarquicamente,
regulam os atos dos agentes publicos para a execucdo do orcamento estatal. Para
cumprir a determinacdo constitucional foram instalados ambientes de participacéo
com competéncias e atribuicbes regulamentadas por normas infraconstitucionais
gue se materializaram, da esfera federal a municipal, em dispositivos diversos e

féruns e conselhos de gestdo de politicas publicas.

Neste contexto de intervencdo democratica no processo de elaboracdo de politicas
publicas, a participacdo social ultrapassa os ambientes regulados por lei e deixa de
ser um ato vinculado, passando a compor o quadro de estratégias para
implementacdo de programas publicos. Este é o caso da Acdo de Apoio a Projetos
de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais (Proinf), que incorporou ao
processo operacional etapa de competéncia dos agentes sociais, adotando como
principio para o financiamento de projetos de infraestrutura rural a anuéncia do
Colegiado Territorial, que € a instancia de gestao territorial, constituida como espaco

de pactuacéo politica entre diferentes segmentos organizados que o integram.

A Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territorios Rurais se
estabelece a partir da implantacdo do Programa Desenvolvimento Sustentavel de
Territorios Rurais (Pronat), que incorporou as agfes publicas a concepcdo de
territério e remodelou a arquitetura de intervencdo estatal para o desenvolvimento

rural no Brasil, ao adotar um desenho particular das areas de atuagao, nomeado



como Territorio, apresentando ao conjunto de institucionalidades participativas o
Colegiado Territorial como ambiente de gestdo social das acgOes estatais no

Territorio.

A Acédo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territorios Rurais parte
da estrutura executiva do orcamento da Unido no Plano Plurianual (PPA), rege-se
pelo arcabouco legal vigente e ao convocar a participacdo social para o juizo dos
recursos do Proinf instala um processo que requer operar na intersecdo entre a
ordem legal e o proposito democratico. Nesse contexto, a operacionalizacdo do
Proinf se estabeleceu na égide da participacdo social, registrando em 14 anos de
execucdo a soma aproximada de dois bilhdes de reais investidos nos 243 Territorios

Rurais constituidos.

E nesse cenario, de confronto entre a égide participativa do Proinf e o marco legal
vigente, que foi construido o argumento desta dissertacdo, sob o propésito de
investigar a capacidade de intervencédo social na execugao do Proinf, considerando
a responsabilidade atribuida aos agentes sociais do territério e as condicdes
outorgadas pela lei para assumir o papel de protagonista na execucdo da acdo

publica.

O Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais marca sua
origem em 1997, no Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA),
sob a estrutura do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, na

forma de PRONAF Infraestrutura e Servigos Municipais.

A partir de reestruturacdes institucionais, em 1999 o PRONAF teve suas acoes
remetidas a Secretaria de Agricultura Familiar (SAF), 6rgdo da estrutura
administrativa do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Com o advento da
abordagem territorial no planejamento da gestdo publica brasileira, concede-se ao
PRONAF Infraestrutura e Servigcos Municipais qualificacdes territoriais, recompondo
sua nomenclatura para Agdo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigcos em
Territérios Rurais no escopo do Programa Desenvolvimento Sustentavel de

Territoérios Rurais do Plano Plurianual 2004-2007.

Conforme o artigo 165 da Constituicdo Federal, as “diretrizes, objetivos e metas da

administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas



decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada” serao

definidas no Plano Plurianual, por lei de inciativa do Poder Executivo.

O periodo de 2004 a 2017 comporta o exercicio de quatro PPAs. Neste decorrer
temporal o PRONAT foi reconfigurado no PPA 2012-2015 como Programa de
Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia Solidaria, e no PPA
2016-2019 como Programa de Desenvolvimento Regional e Territorial. Contudo, a
nomenclatura da acdo de Apoio a Projeto de Infraestrutura e Servicos em Territérios
Rurais foi preservada, e a caracteristica de financiamento da infraestrutura rural
manteve como beneficiarios agricultoras e agricultores familiares qualificadas pela
Lei 11.326, de 2006.

Conforme o Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP), em maio de
2018 o Proinf caracteriza-se pelo “apoio a projetos territoriais e intermunicipais para
implantagdo e expansdo dos investimentos em obras de infraestrutura que

beneficiem coletivamente os agricultores familiares”.

A execucdo do Proinf assume como caracteristica a participacdo social desde sua
ascendéncia no PRONAF Infraestrutura e Servicos Municipais, que estabelecia
como condicdo fundamental o deferimento do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural para o acesso aos recursos disponibilizados pela Unido para
financiamento de infraestrutura rural municipal. Ao adotar a abordagem territorial
como fundamento para as acdes de desenvolvimento rural sustentavel, as iniciativas
de operacionalizacdo do Proinf trazem a cena o Colegiado Territorial, uma
institucionalidade que comporta a representacdo da agricultura familiar, reservando

50% dos assentos no plenério do colegiado para organizacdes da sociedade civil.

De acordo com Medeiros; Dias (2011, p. 146),

o desenho da politica aponta claramente para a habilidade essencial
projetada para os colegiados territoriais (e, portanto, para os territérios),
gual seja, articular projetos e interesses distintos, promover a concertacao e
gestdo social. Todos sabem das dificuldades que esses arranjos carregam
consigo. A tensdo entre territdrio e municipio e as dificuldades implicadas no
fato de que os recursos para os territérios sdo executados pelos municipios

indicam uma limitada capacidade de gestao social destes pelos territérios.

A implementacdo do Proinf se estabelece na descentralizagdo do orgcamento da
Uni&o regulada no arcabouco legal da administracdo publica federal. E neste



contexto regulamentar que sdo publicados anualmente os critérios de acesso aos
recursos da Acdo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territorios
Rurais, que contemplam os requisitos legais e as especificidades da participacao

social na definicdo dos pleitos remetidos para financiamento com recursos do Proinf.

Considerando a natureza participativa que caracterizou, de modo geral, a
implementacdo do Proinf e que a administragdo publica obedece ao principio da
legalidade, os resultados apresentados nesta dissertacdo foram orientados sob as
seguintes questfes: qual arcabouco legal regula a execucdo da Acdo de Apoio a
Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais? Qual papel o marco legal
desempenha na execucao do Proinf? Como ocorre, de fato, a participacdo da
sociedade no processo operacional da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servicos em Territérios Rurais? Qual a capacidade de intervencdo social na

execucao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal vigente?

As interrogacdes apresentadas apontaram o nucleo de investigacéo e subsidiaram a

construcdo dos objetivos da pesquisa.

Admitindo que a Acéo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos se edifica na
participacdo social, sob a 6tica de que as propostas remetidas ao 6rgao gestor tém
origem na decisdo do colegiado territorial, o estudo se estruturou no argumento de
explorar a capacidade de intervencéo social no processo operacional da Acao, sob a
perspectiva do marco legal vigente.

Conforme, Medeiros; Dias (2011, p. 230),

como gestores dos projetos territoriais e dos planos de desenvolvimento dos
quais derivam, os colegiados, pelo marco legal vigente, tém que se
submeter a diversas relacdbes em que ndo tém poder decisério ou
deliberativo. Geram-se dependéncias e atritos principalmente com os
municipios, que sao oficialmente, por determinagdo normativa, os gestores
dos recursos oriundos da Uniao.

O processo operacional do Proinf, executado sob o principio da legalidade, se
constitui nas etapas de elaboragcédo do plano orcamentario; definicdo dos critérios de
acesso aos recursos disponiveis; publicacdo do instrumento de orientacdo para
apresentacdo de pleitos, decisdo da proposta de investimento adequada as

atividades produtivas do territorio; apreciacdo, aprovacao ou rejeigdo dos pleitos



remetidos ao 6rgdo gestor; e celebracdo do contrato pela mandataria da Unido e

execucao do projeto pelo convenente.

Observando 0 processo operacional disposto e reconhecendo intervir como
“‘interferir em”, é pertinente investigar se a capacidade de intervengao social alcanca
a trajetéria completa do processo executivo da Acdo de Apoio a Projetos de
Infraestrutura e Servicos, uma vez que ndo h& instrumento regulamentar que
assegure a sociedade interferir nas etapas caracterizadas pelo marco legal vigente

como de competéncia exclusiva de entidades publicas.

Estabelecido o contorno de investigacdo prescreveu-se como objetivo geral da
pesquisa analisar a capacidade de intervencdo social na execucdo da Acao de
Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territorios Rurais, sob a

perspectiva do marco legal vigente.

Os objetivos especificos que orientaram a execucdo da pesquisa e deram efeito a
finalidade da investigacdo proposta foram: i) analisar o processo operacional da
Acdo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos; ii) elaborar um panorama
situacional da execucdo dos projetos financiados via Proinf; iii) relacionar o marco
legal vigente, o processo executivo do Proinf e a faculdade dos agentes sociais de
intervirem na execucdo da Acédo; e iv) compreender como ocorre de fato a

participacéo social na execucao do Proinf.

O estudo € baseado em revisdo bibliografica sobre o tema, analise documental,
pesquisa no Sistema de Acompanhamento de Obras da Caixa Econbmica Federal
(SIURB) e entrevistas em profundidade. As entrevistas foram aplicadas a gestores e
técnicos do Proinf, assim como a membros do Colegiado Territorial, que constituem
o universo amostral capaz de fornecer respostas adequadas as questdes

norteadoras da dissertagao.

Para apresentar os resultados da investigacdo realizada o conteudo desta
dissertagcdo foi organizado em seis capitulos, incluindo esta introducdo e as
consideracdes finais. A abertura expde o contexto em que se constituiu o objeto em
estudo e os objetivos que orientaram a investigacdo. Para vincular os objetivos a
compreensao de territorio, participacéo e politicas publicas o segundo titulo faz uma

visita literaria a alguns dos principais estudos desenvolvidos acerca do



tema. Com o propoésito de obter uma compreensao da acao publica brasileira sob o
recorte territorial para o desenvolvimento rural sustentavel, o terceiro titulo explora a
biografia do Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais, para
subsidiar a discussdo dos resultados alcancados. O titulo quatro fora dedicado a
descricdo da operacionalizacdo da Acdo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servicos sob a perspectiva do marco legal vigente e a caracterizagdo de um
panorama do projetos financiados via Proinf. A apresentacdo e discussao dos
resultados constituem o foco do quinto titulo e é precedida pela apresentacdo do
percurso metodolégico adotado para obtencdo e andlise dos dados. As
consideracdes finais, inseridas no titulo seis, evidenciam o alcance do objetivo geral,

sob a 6tica da motivagao que originou a investigacao apresentada nesta dissertacao.



2.DEMOCRACIA,  PARTICIPACAO, POLITICA PUBLICA E
TERRITORIO: UMA VISITA LITERARIA

Ao longo da historia, o imperativo de desenvolvimento faz-se argumento para
justificar arranjos produtivistas e amparo tedérico para edificar politicas publicas em
nome do bem-estar social. Na trajetéria de afirmacdo do desenvolvimento como
forca motriz para o bem-estar social identifica-se a compreensdo de que o
crescimento econdmico € inerente ao desenvolvimento e observa-se uma linha
temporal que se constr6i da percepcdo de progresso, desenvolvimento e
crescimento econémico a concepcao de desenvolvimento sustentavel como alicerce

do bojo de politicas publicas.
Segundo Romeiro (2012, p. 70),

o desenvolvimento sustentavel pode ser atingido com um conjunto de
politicas capazes de simultaneamente garantr o aumento da renda
nacional, o acesso a direitos basico (seguranca econémica, acesso a saude
e educacdo) e a reducdo do impacto do aumento da producdo e do
consumo sobre o meio ambiente.

O advento da definicdo de desenvolvimento sustentavel tem como marca temporal o
ano de 1987, e registro na publicacdo da Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente
e Desenvolvimento constituida na Conferéncia de Nairobi em 1982, denominada
“‘Nosso futuro comum”. Naquele momento da histéria, quando o discurso de
desenvolvimento sustentavel passa a permear as orientagfes liberais para o
crescimento econdmico, aproximava-se a segunda década de vigor do projeto
neoliberal, tratando como divisa a posicdo da entdo primeira ministra britanica
Margareth Thatcher, em 1979.

Em tempo de reconhecimento da concepc¢éao de desenvolvimento sustentavel e de
certificacdo do projeto neoliberal, o Brasil consolidava sua redemocratizacdo com a
Constituicdo Federal de 1988. A respeito desse reconhecimento, Sousa e Avritzer
(2005, p. 39) observam que
guando recentemente perguntaram a Amartya Sen qual tinha sido o
acontecimento mais importante do século XX, ele respondeu sem hesitagao:
a emergéncia da democracia (1993: 3). Com uma visdo mais pessimista do

século XX, também Immanuel Wallerstein se perguntava recentemente
como a democracia tinha passado de uma aspiracao revoluciondaria no



século XIX a um slogan adotado universalmente mas vazio de contelido no
século XX (2001: 1).

De acontecimento mais importante do século XX a um slogan vazio de conteddo, a
democracia se estabelece das conversas despretensiosas do cotidiano a reflexdo na

teoria politica. Miguel (2016, p. 7) aponta que

as discussdes sobre o sentido, as possibilidades e os limites da democracia,
bem como sobre as dimensdes de uma ordem justa, adaptada a realidade
de formacd8es sociais complexas como as que temos, desdobram-se diante
de um mesmo pano de fundo. N6és combinamos um apreco quase unanime
pelos valores democraticos — segundo os quais devemos conceder a cada
cidaddo ou cidada a mesma consideracdo, a mesma dignidade e a mesma
capacidade potencial de intervir na conducdo dos negdcios de interesse
comum — as formas de organizagéo social nas quais as desigualdades entre
grupos sociais sdo profundas e com elevado impacto nas possibilidades de
acéo individual e coletiva. Em suma, a reflexado sobre a democracia e justica
precisa lidar com a tensdo entre ideais igualitarios, que continuam vivos na
maneira pela qual pensamos e valoramos a ordem politica e a vigéncia de
estruturas sociais iniquas, como as quais nos defrontamos todos os dias.

Considerando as dimensdes da representacdo no ambiente democratico o autor
também discute o predicado de representatividade da democracia e as
desigualdades sociais, apontando que
embora a expressdo “democracia representativa’” seja aceita hoje com
naturalidade, ha uma tensédo permanente entre o substantivo, que remete a
um ideal de igualdade politica entre todos os cidadaos, e o adjetivo, que
introduz um diferencial de poder entre aqueles que tomam as decisdes (0s

representantes) e aqueles que estdo apenas submetidos a elas (MIGUEL,
2014, p. 97).

A interpretacdo de igualdade competitiva do liberalismo e sua compatibilidade na
interpretacdo do individuo igual e com autonomia no processo democratico oculta as
desigualdades manifestas das relacdes sociais e econémicas inerentes a divisdo do
trabalho do modo de producédo capitalista. De acordo com Miguel (2014, p. 28) o
povo ndo governa em nenhum dos regimes hoje aceitos como democraticos, pois

as decisfes politicas sdo tomadas por uma minoria fechada, via de regra

mais rica e mais instruida do que as cidadas e os cidaddos comuns, e com
forte tendéncia a hereditariedade.

Acompanhado a andlise do pensamento liberal no contexto democratico, o autor
ainda destaca que a “linha diviséria entre 0 mundo da economia (desigual) e o da
politica (igualitario) € uma das marcas do pensamento liberal, presente no
ordenamento juridico contemporaneo” (MIGUEL, 2014, p. 69). Considerando o

ordenamento juridico efeito da atividade do poder legislativo, constituido dos eleitos



no processo democratico representativo, e admitindo que os representantes do povo
no espaco legislativo ndo refletem as desigualdades sociais, observa-se que a
estrutura legal constréi a ordem da minoria, mais rica e mais instruida, para a
maioria, as cidadas e cidaddos comuns. Segundo Rousseau (1712-1778, p. 53)
“pelo pacto social demos existéncia ao corpo politico; trata-se agora de |he dar o

movimento e a vontade por meio da legislagao”.

Para Rousseau, no contexto do pacto social, admitindo o Estado como
soberano/autoridade, e seus associados como povo/cidadaos, o Estado no exercicio
da autoridade caracteriza os cidaddos como suditos subordinados a ordem legal. A
ordem legal definida no ambiente legislativo pelos representantes autorizados pelo
voto, na forma da democracia representativa, dita os direitos, deveres e obrigacdes

do povo/cidadaos caracterizando-os como suditos.

Ao discutir modelos de democracia em era de transicbes, no contexto do
pensamento de Ellen Wood, Ribeiro e Coutinho (2006, p. 22) consideram que
a contradicdo entre supremacia parlamentar e poder popular, caracteristica
das democracias liberais, expressa uma esfera publica domesticada que, ao
invés de construir as bases da agenda publica e controlar a acgéo
parlamentar, metamorfoseia-se numa circulacdo de individuos os quais,
orientados exclusivamente por seus interesses privados, desfazem o

potencial de acordos e consensos, restringindo ou fazendo desaparecer o
espaco publico.

Com a evidéncia das fronteiras da democracia representativa identifica-se, nas
reconstru¢des do conceito, que € atribuido a democracia o adjetivo de deliberativa.
Segundo Fleury (2018, p. 239), referenciando Cohen e Elster, “a democracia
deliberativa é definida como resultante da decisdo coletiva que emerge de arranjos
gue agregam escolhas coletivas estabelecidas em condicbes de livre e publica

argumentacgao entre iguais, governados por essas decisoes”.

Sob a otica da teoria critica, Habermas, apresenta a comunica¢cdo como base para o
exercicio democratico deliberativo, a partir da construcdo de espacos de dialogo
entre cidaddos e Estado, com capacidade de dar efeito as decisbes coletivas que
garantam igualdade e liberdade para o argumento propositivo e critico.
Assentada na ideia de que a deciséo legitima é aquela derivada ndo sé do
voto, mas também da deliberagdo de todos os afetados, a democracia

deliberativa defende a participacdo igual de todos no processo de dar e
receber razBes que antecede e guia as decisdes alcancadas. Tais
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processos podem ocorrer em diferentes espacos incluindo desde pequenos
grupos até féruns amplos (MIGUEL, 2016, p.205).

Discutindo os limites da deliberagdo, Miguel (2014, p. 95) destaca que a teoria
democratica ndo pode atribuir a0 momento eleitoral a esséncia da democracia.
Contudo, “a teoria deliberativa falha em todos os quesitos e acaba por constituir
mais um obstaculo do que numa base para pensar o aprofundamento da pratica
democratica” considerando um contexto de desigualdades estruturais da sociedade.
A partir dai, é possivel entender a democracia ndo como uma forma
acabada de governo, mas com um projeto de enfrentamento das estruturas
de dominacao vigentes numa determinada sociedade. Formas democraticas
de governo sao respostas parciais, desafiadas permanentemente por novos
reclamos democréticos, por um lado, e ameacadas por movimentos de

acomodacdo e oligarquizacdo, por outro, em um processo sempre
inacabado (MIGUEL, 2014, p. 96).

Segundo Ribeiro e Coutinho (2006) a democracia € um conceito em disputa na
academia, na politica e na sociedade, e evidencia que “a polissemia do conceito
deve-se as (re)configuracdes nas relacbes estado-mercado-sociedade. Em outros
termos, ha democracia(s) e democracia(s). Estuda-las hoje aponta para a
necessidade de se discutir os temas da regulacdo (estado) e da participacao

(sociedade civil)” (p. 16).

Admitindo a participacdo como ndcleo da intersecdo entre as democracias
representativa e deliberativa observa-se que em ambas a capacidade de participar
dos processos democréticos esta vinculada a regulamentacao estatal, que em um
Estado liberal responde aos preceitos de livre competicdo do mercado. De acordo
com Lavalle (2011, p. 34) a participacdo compartiha com a democracia a
caracteristica polissémica.

Participacdo é, a um tempo s0, categoria nativa da pratica politica de atores

sociais, categoria te6rica da teoria democratica com pesos variaveis

segundo as vertentes tedricas e o0s autores, e procedimento

institucionalizado com funcdes delimitadas por leis e disposicoes
regimentais.

Sob a perspectiva da participacdo na esséncia igualitaria do ambiente democratico,

Lavalle (2016, p. 197) inscreve que

a teoria democratica ftradicional diagnostica que as desigualdades
socioecondmicas correlacionam com e distorcem a participacdo, tornando-a
veiculo da desigualdade no seio das instituicbes democraticas. (...) O
participacionismo inverte os termos da equacao e posiciona a participacao
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como remédio perante as desigualdades gracas aos efeitos formativos
esperados e considerados da participacao.

Das constru¢des da teoria democratica e a adjetivacdo de democracia, o Brasil
efetiva a participacdo da sociedade na execucdo de politicas publicas. Segundo
Silva e Schneider (2004, p. 149),

o debate socioldgico brasileiro sobre a “participagao social” apresenta uma
trajetéria estreitamente articulada a trajetéria sociopolitica do pais nas
Ultimas décadas. Inicialmente, contexto da redemocratizagcdo brasileira, a
partir do final dos anos 70 e ao longo dos anos 80, o debate sobre
participacdo articula-se diretamente com as discussdes sobre os
movimentos sociais e as potencialidades democratizantes desses atores
constituidos ao nivel da sociedade civil.

A ocorréncia contemporanea da redemocratizacao brasileira e do projeto neoliberal
compartilham no discurso as denominagbes de sociedade civil, participacdo e
cidadania, estabelecendo um ambiente de disputa de dois “projetos politicos”
(democratizante e neoliberal) que Dagnino (2004), referenciando Gramsci, descreve
como um “conjunto de crencgas, interesses, concepgdes de mundo, representacdes
do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a ac¢do politica dos diferentes
sujeitos”. Assim, da parte de interesse do projeto neoliberal, a participagao cidada da
sociedade civil passa de processo democratico de gestdo social a estratégia de
transferéncia de responsabilidades da competéncia estatal pelo referendo das acfes

publicas para o desenvolvimento.

Considerando os processos de democratizacdo mundial do século XX e as
reconstrucdes conceituais de progresso, desenvolvimento, crescimento econémico e
desenvolvimento sustentavel, Heidemann e Salm (2010, p. 23) destacam “o ideal de
desenvolvimento, que, por sua vez, reclamou o surgimento do conceito de politicas
publicas, como também os desdobramentos conceituais e operacionais que estas
politicas implicavam”. No Brasil, com a Constituicdo de 1988, combinou participacéo
social e desenvolvimento ao plano da execucado de politicas publicas. Considerando
que ndo ha apenas uma definicdo sobre o que é politica publica, Sousa (2006, p. 25)
destaca que “as politicas publicas repercutem na economia e nas sociedades, dai
porque qualquer teoria da politica precisa também explicar as inter-relacbes entre
Estado, economia e sociedade”.
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Para Teixeira (2002, p. 2),

politicas publicas sao diretrizes, principios norteadores de acdo do poder
publico; regras e procedimentos para as relacBes entre poder publico e
sociedade, mediacdes entre atores da sociedade e do Estado. S&o nesse
caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos
(leis, programas, linhas de financiamento) que orientam ag¢fes que
normalmente envolvem aplicag8es de recursos publicos.

A respeito da forma de fazer as politicas publicas descentralizadas, Guerra (2005, p.
345) evidencia que
ndo se pode mais falar de um centro que teria 0 monopolio da iniciativa na
definicao das politicas e de uma periferia que nédo faz mais do que negociar
as capacidades de aplicagcdo. Os contextos de decisdo colocam face a face
uma multiplicidade de atores (administracdes, coletividades locais, bancos e

instituicbes de crédito, empresas de servicos urbanos etc.) e caracterizam-
se por um grande policentrismo.

Sob a perspectiva de uma razdo descentralizada de politicas publicas, em um
contexto de Estado democratico liberal, o0 Banco Mundial estabelece orientacdes
territoriais para participagdo e responsabilidade social nas agdes publicas. “A
combinagdo de uma maior descentralizagdo e do desenvolvimento da democracia
local sdo elementos chave para a progressiva criacdo de condi¢cdes para uma maior
participacdo e responsabilizacdo ao nivel local” (WORD BANK, 2001, p. 13 apud
ORTEGA, 2014, p. 6). Ortega (2014, p. 8) registra que o reflexo das orientacdes
internacionais € observado no Brasil em experiéncias territoriais “construidas por
inducao de politicas publicas”, evidenciando o Programa Desenvolvimento Regional
e Territorial no conjunto dessas experiéncias como indutor da constituicdo de
arranjos produtivos “para a implementagdo de um modelo de desenvolvimento que
leva em consideracéo projetos reivindicados desde baixo para a superacdo de uma

situacdo de subdesenvolvimento”.

Considerando desenvolvimento, territorio, participagdo e politicas publicas, Guerra
(2005, p. 346) registra que

de alguma forma é possivel afirmar que a inovagéo deste inicio do século é
a interacdo e cooperacdo programadas visando atingir objetivos
concertados. De fato, as politicas publicas sdo entendidas como “sistemas
de cooperagdao” em matéria de acgao publica. A participagao dos atores
econdmicos e sociais nas politicas de desenvolvimento local advém de uma
certa concepgdo de territrio como sujeito que apela a participacdo dos
atores e ao reconhecimento de que cada territério engendra uma vida
coletiva. Esta defini¢cdo transforma o territrio em um ecossistema no qual
coexistem em rede todos os que participam do desenvolvimento, mesmo
gue ainda ndo estejam definidos os meios e as modalidades de conectar as
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diferentes redes e, mais particularmente, as que permitem associar 0s
atores econdémicos e sociais.

Reconhecendo um ambiente que vincula acdo publica, participagcdo e
desenvolvimento territorial como recorte estatal para descentralizacdo de recurso e
espaco de interacdo social, destaca-se a inferéncia de Avritzer (2008) sobre
instituicbes participativas, que as considera como “formas diferenciadas de
incorporacao de cidadéos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo sobre
politicas”. Na democracia brasileira contemporanea Avritzer aponta trés desenhos
institucionais de participacdo: de baixo para cima — o0 caso do orgcamento
participativo; de partilha de poder — o caso dos conselhos de politicas publicas; e de
ratificacdo — como as audiéncias publicas. Esses trés desenhos se estabelecem no
modo como o Estado se relaciona com a participagdo ou como a legislacao
determina a participacdo social. Neste contexto, o autor assenta que

0 Sucesso dos processos participativos esté relacionado ndo ao desenho

institucional e sim & maneira como se articulam desenho institucional,

organizagdo da sociedade civil e vontade politica de implementar desenhos
participativos (p. 43).

A Constituicdo Brasileira de 1988 estabelece disposi¢cdes para a descentralizacéo
administrativa e para a participacado da sociedade na formulagéo e implementacéo
de politicas publicas especificas. Para operacionalizar a determina¢éo constitucional
a administracao publica adota para a descentralizacdo administrativa a base legal de
transferéncias de recursos da Unido, e no que se refere a participacdo da sociedade
emprega regulagdo particular para a constituicAo de instituicbes participativas
convencionais sob a denominacdo de Conselhos de Gestdo de Politicas Publicas.
De acordo com Abramovay (2009, p. 59),

a profusdo de conselhos € a mais importante inovacdo institucional das

politicas publicas no Brasil democréatico. Nao h& estudo sobre o tema que
ndo enfatize a precariedade da participagdo social nestas organizacdes e

sua frequente submissao a poderes locais dominantes.

Considerando a inferéncia de Avritzer sobre a legitimidade da representacéo da
sociedade civil assentada na representacdo por afinidade — a legitimidade do
representante entre outros atores que atuam da mesma maneira que ele, Ronconi;
Debetir e Mattia (2011, p. 46) inscrevem sobre os limites e desafios dos Conselhos,

que
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embora possam se constituir como instrumentos de participacdo popular,
muitos Conselhos foram criados apenas como ferramentas que garantem o
recebimento dos recursos de outras esferas. Outros desafios e limites
referem-se a partilha do poder, a exigéncia de qualificacdo técnica e politica
dos conselheiros, a rotatividade da representagéo.

Na gestdo dos recursos publicos a Administracdo Publica Federal brasileira é
organizada na estrutura do Plano Plurianual e inscreve sob a premissa do
desenvolvimento a caracterizacdo de uma expressiva lista de acbes e programas

publicos em curso.

O arcabouco do Programa Desenvolvimento Regional e Territorial, o Proinf, em
analise nesta dissertacdo, representa uma combinacdo entre desenvolvimento,
politicas publicas e participacdo social, trazendo ao cenério das a¢bes publicas no

ambiente rural a abordagem territorial.

Para Fernandes (2018) uma das propriedades de territério € a territorialidade, e
identificar sua expressao nas “diversas relagoes e formas de usos do territério” é
essencial para compreender as definicbes e configuragbes de um territério. A
territorialidade representa “o modo de vida das pessoas, suas visbes de mundo,
suas perspectivas”. Com efeito, a concepgao de territorialidade é fundamental para
implementacdo de politicas publicas que empregam iniciativas que interferem na
organizacdo social e econbmica de territorios. Neste sentido, Fernandes assenta
que
0 conceito contemporaneo de territério incorpora as rela¢cdes socias no
processo dialético de criacdo e producdo de novos espacos e territérios, de
modo que o territério ndo € somente a “base” unidimensional onde se
realizam as relagbes sociais que produzem formas e conteidos dos
territérios. E um conjunto indissociavel dos processos, sistemas, relacdes,
movimentos, possuindo materialidade e imaterialidade, sendo criador e

criacdo, produtor e produto, sujeito e objeto, de modo que é produzido pelas
relacdes sociais e produz relagdes sociais (p. 999).

Raynaut, (2014, p. 56), narra que a expressao “territorio” se propagou nas recentes
décadas, e que neste contexto é essencial investigar a origem do termo para inferir
sobre sua interacdo com o processo da abordagem territorial no contexto das acoes
publicas de desenvolvimento rural no Brasil. Para isso, aponta que
Territério/Territoire origina-se na palavra latina territorium, ela mesma
procedendo da palavra terra, que designa ndo principalmente a matéria que
compde o solo (& qual se aplica mais precisamente outra palavra, hUmus),

mas 0 espaco onde moram e vivem 0s seres humanos. Territorium recupera
e enfatiza o vinculo espago/ser humano, assim estabelecido , para aplica-lo
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a uma extensédo espacial delimitada pelo controle exercido sobre ela por um
dado grupo humano.

Para apresentar a construcao da triade desenvolvimento, territério e politica publica,
Raynaut (2014) visita do histérico francés da nocao de “territério” na década de
1960, sob a concepc¢do de planejamento, a incorporacéo, a partir do final da década
de 1970, do “termo local como forma de se contrapor teoricamente a visao
centralizadora que estava implicita na nogao de reordenamento do territério”, e nos

anos 1980 os “contratos de localidades”. Contudo, sublinha que,

na realidade, o desenvolvimento territorial reformulado por meio do
desenvolvimento ndo pode ser percebido apenas: a) como manifestacéo de
uma resisténcia de um movimento social a um processo de uniformizacéo
ou a constatacéo da faléncia do sistema planificador; b) como um ardil para
aliciar aqueles que o sistema rejeita ou aqueles que o contestam, ou mesmo
para atingir uma maior eficacia na harmonizacdo necessaria de interesses
divergentes (p. 45).

Acompanhando os argumentos empregados para as afirmagbes do periodo
antecedente registra-se que Raynaut (2014) evoca Pierre Rosanvallon para
contextualizar que a concepcao de participacdo esta vinculada a de comunidade: “o
cidadao pertence efetivamente & comunidade, pertencimento que se manifesta pela

participacdo mas este laco é também uma reivindicacdo de ser um entre os outros”
(p. 48).

Raynaut também destaca que, no conflito entre os projetos de desenvolvimento
implementados nos cinco continentes e o efeito decepcionante revelado, distintas

comunidades intelectuais e profissionais convergem o pensamento de que

a nocdo de territério, pela relacdo estreita que estabelece entre dindmicas
complexas de reproducdo material e imaterial de coletividades humanas e
um quadro concreto de vida, oferece um suporte conceitual particularmente
adequado para pensar a participacdo. N&o se trata, assim, de uma
participacdo desencarnada, mas da participacdo de populagBes bem
definidas, atuando num espac¢o geografico delimitado e caracterizavel, com
o qual elas mantém relacBes organicas. Atentar para tais dindmicas locais
faz mais sentido num contexto ideoldgico mais amplo dentro do qual o papel
do Estado e das instituicGes representativas, mais particularmente na sua
funcdo de elaboragdo das politicas publicas, acha-se questionado,
chamando-se pela maior participacdo dos atores privados e entidades da
“sociedade civil”, portadores de um conhecimento intimo das realidades
concretas. Pode-se, assim, legitimamente pensar que 0 Sucesso
excepcional encontrado pela nocdo de territério, muito além do dominio da
geografia, onde ganhou inicialmente uma notoriedade que nunca tinha
usufruido, remete ao fato de ter-se beneficiado de convergéncias com
outros questionamentos, relativos a vida social e politica, & economia, ao
desenvolvimento rural — convergéncias que vieram enriquecer o conteldo
da nogdo e ampliar gradativamente seu dominio de aplicacéo (p. 64).
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Para Abramovay (2009, p. 47), “um territério representa uma trama de vinculos com
raizes histéricas, configuragbes politicas e de identidades que desempenham um

papel ainda pouco conhecido no préprio desenvolvimento econdmico”.

E nessa trama de vinculos que se instalam as ac¢des brasileiras de planejamento
publico para o desenvolvimento rural sob a abordagem territorial. Silva (2013) faz
referéncia aos conceitos de territdrio de Ratzel — como sinénimo de solo, ambiente
Ou outros recursos que compdem a paisagem natural; de Raffestin — a diferenciacao
conceitual de espaco e territério; de Sack — ao incorporar a nogao de territorialidade
a de espaco, a dimensdo politica e a analise do territério na perspectiva das
motivacfes humanas; e de Santos — a definicdo de territério como a conjugacéo
entre materialidade territorial e as acdes humanas; o espaco como elemento
histérico e social; para investigar a implementacdo de politicas publicas brasileiras
sob a abordagem territorial. Sob essa perspectiva, Silva discute o planejamento das
acOes estatais brasileiras no contexto de contornos territoriais analisando quatro
acOes estatais: Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR); Consércios
de Segurangca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADs); Programa
Desenvolvimento Sustentavel em Territérios Rurais (PRONAT) e Programa
Territérios da Cidadania (PTC); e aponta que
a abordagem territorial, da forma como vem sendo anunciada, almeja
designar um novo paradigma para o planejamento de politicas publicas
nacionais no Brasil, que se distinga dos antigos instrumentos de
planejamento adotados por um Estado centralizador e autoritario. No
entanto, a apropriacdo deste conceito como instrumento operacional para
as politicas governamentais ainda se encontra difusa. Ela carece de melhor
fundamentacdo tedrica e operacional, de maneira que ndo perca seu

significado e se torne mera adjetivacdo retérica nas pecas normativas
oficiais (p. 8).

Assumindo a combinacdo entre participacdo social e desenvolvimento rural
sustentavel sob a abordagem territorial na gestao publica, é imprescindivel marcar a
posicdo de cada elemento desse conjunto. A abordagem territorial € uma estratégia
publica para acbes de desenvolvimento, que incorporou a participacdo da sociedade
em seu processo executivo. Com efeito, a administragdo publica brasileira é regida
pelo império da lei, que dispde a estrutura do orcamento publico no PPA para
execucdo sob a regéncia da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Neste contexto, €

possivel observar que a participacdo social ndo esta prevista no planejamento da
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acao publica, considerando que o PPA e a LOA sao leis de iniciativa do poder
executivo. Contudo, a posi¢do da sociedade na participacdo das ac¢des publicas tem
se estabelecido nos espacos institucionais de participacdo — os conselhos de gestao

de politicas publicas.

Mattei (2010), ao se referir ao contexto do desenvolvimento rural sob a abordagem
territorial, com base em Abramovay (2004) em uma andlise dos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural, destaca “a eficacia desses conselhos é
apenas parcial, uma vez que eles se mostram aptos a fiscalizar minimamente o0 uso
de recursos publicos, mas estdo longe de poder pensar em estratégias consistentes
de médio e longo prazo” e tém instaurado ambientes de referendo que semeiam o
exercicio “conselhista”. De acordo com Favareto e Demarco (2004, p. 126),

uma das principais criticas ao alcance dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural diz respeito & maneira pela qual eles tém origem. A

exigéncia de constituicdo dos conselhos para que um municipio possa
acessar os recursos do Pronaf/Infra-estruturuta estaria na raiz de uma série

de vicios e limites que restringem enormemente sua eficacia.

O desenvolvimento, suas perspectivas e as orientacdes de acdes publicas tém no
percurso histérico brasileiro marcas bem definidas. No que se refere as intervencdes
estatais para o rural registra-se a expansao agricola das décadas de 1960 e 1970,
conduzida para incorporacdo tecnoldgica, e os processos de descentralizacdo de
recursos sob o argumento do regionalismo e do desenvolvimento local. Conforme
Falleti (2006), “a descentralizagao € um processo de reforma do Estado, composta
por um conjunto de politicas publicas que transfere responsabilidades, recursos ou
autoridade de niveis mais elevados do governo para niveis inferiores, no contexto de

um tipo especifico de Estado”.

A estratégia de desenvolvimento rural sob a abordagem territorial, no atributo da lei,
executa o Proinf nos termos da descentralizacdo de recursos aos municipios e
unidades federativas envolvendo instancia colegiada que ndo possui amparo no

marco legal vigente. Neste sentido, Medeiros e Dias (2011, p. 219) registram que

0 arranjo institucional criado coloca os Colegiados — como gestores dos
projetos territoriais e do préprio processo de desenvolvimento territorial —
em uma posicao dificil e delicada diante dos municipios, proponentes e
executores dos projetos; e do agente financeiro, que gerencia a parte
técnica e financeira para a contratagdo e liberagcdo dos recursos, além de
ser responsavel pela avaliacdo da prestacdo de contas. Por ndo se
constituirem como organizac¢des formais, ndo possuindo, por isso, uma
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figuracdo juridica, os Colegiados podem, tdo somente, atuar como
mediadores entre 0s seus interesses (com gestores do processo de
desenvolvimento territorial) e os interesses dos Municipios e dos agentes
financeiros. Nada podem fazer além de reivindicar e acompanhar o tramite
dos projetos apés o investimento que fazem ao coordenar o processo de
escolha e elaboracdo dos mesmos.

Remetendo aos argumentos de Mattei (2010) no periodo anterior, oS espacos
institucionais constituidos para a participacdo da sociedade na implementacdo de
acOes publicas se estabelecem de forma parcial no processo. Essa influéncia parcial
fragiliza a capacidade da sociedade de imprimir suas demandas e garantir a
funcionalidade dos projetos financiados a partir da deliberacdo de instituicbes
colegiadas, admitindo que no ato de descentralizar os recursos do Proinf a Unido

confere aos entes federativos a competéncia de gestao do investimento financiado.

Segundo Medeiros e Dias (2011, p. 229),

embora a participagédo cidadd tenha garantia no marco legal vigente, este
mesmo marco ndo tem condi¢Bes de delimitar as condi¢cdes necessérias a
participagdo politica e & representagdo de seus interesses, uma vez que
estes ndo emergiram claramente no espac¢o publico, ndo conseguem se
fazer representar (Offerlé, 1998). Este nos parece ser um importante desafio
a politica de desenvolvimento territorial que tem por fundamento os
mecanismos de gestao social.

Em sintese, para ser deliberativa/participativa a democracia evoca instituicées com a
faculdade de tomar decisbes a partir de uma acdo coletiva. Considerando
instituicbes como normas que regulam uma acdo coletiva e no contexto da
Administracdo Publica brasileira organizada na estrutura do Estado democratico de
direito observa-se que a faculdade da tomada de decisdes estd vinculada a
regulacdo estatal para o exercicio da participacdo. No que se refere aos conselhos
de gestdo de politicas oriundos da referéncia constitucional ha o registro normativo
gue garante as acdes dessas instituicdes participativas. Contudo, no contexto das
inciativas para o desenvolvimento rural sob a abordagem territorial os colegiados
nao dispdem de arcabouco legal que garanta ou permita a sociedade tomar
decisdes na execucdo do Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territorios

Rurais.

Diante do contexto exposto retoma-se a questdo investigada nesta dissertacao, se a
capacidade de intervencdo social alcanca a trajetéria completa do processo
executivo da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos considerando o
Condao Participativo do Proinf e a Talinga Juridica vigente. Para construir um



conteudo que permita responder o0s objetivos almejados, o proximo titulo é

dedicado a contextualizar a abordagem territorial na estrutura do Pronat.
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3.ABORDAGEM TERRITORIAL COMO RECORTE DA ACAO
ESTATAL NO RURAL BRASILEIRO

O titulo de Territdrios Rurais, atribuido a politicas publicas como base da
organizagdo de agdes publicas, ndo inaugura na gestdo do Estado brasileiro o
planejamento da execucdo orcamentaria sob um desenho geograficamente

recortado em uma base socioecondmica construida.

No postulado do desenvolvimento e seus ascendentes, a cisdo regional/territorial
monta e remonta linhas imaginarias no solo brasileiro, das Capitanias Hereditarias
as iniciativas do século passado, com recortes assentados na hidrografia ou nos
biomas brasileiros. O planejamento das iniciativas de investimento publico adota, ao
longo da histdria, o argumento de combinar os predicados regionais para promover o
desenvolvimento. A instalagcdo de estruturas da administracdo publica como as
Superintendéncias de Desenvolvimento do Nordeste, Amazoénia e do Centro Oeste,
respectivamente: Sudene, Sudam e Sudeco, sao representantes atuais das acdes
publicas iniciadas na década de 1960, bem como a Companhia de Desenvolvimento
dos Vales do Séo Francisco e do Parnaiba (Codevasf), que tem origem da
Comisséo do Vale do Séo Francisco em 1948, registrada como empresa publica em
julho de 1974.

Na trajetoria biografica das iniciativas publicas regional/territorial o Programa de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (Pronat) se estabelece no PAA
2004-2007, com dotacdo orcamentaria sob a gestdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, 6rgdo integrante do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (SDT/MDA), com o objetivo de “promover e apoiar iniciativas das

institucionalidades representativas dos territorios rurais” (BRASIL, 2005, p. 42).

Em um ambiente internacional de orientacdo das organizacdes multilaterais de
cooperacdo para um desenho territorial nas politicas publicas de desenvolvimento
sustentavel, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial traz no nome fianca a esse
tempo. Sobre esse contexto mundial Ortega (2014, p. 3) observa que

nessa situagdo, disseminam-se, na América Latina, politicas de
desenvolvimento territorial, cujo propdsito era o de promover uma reducgao
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das disparidades regionais, de maneira autbnoma e enddégena, a partir da
inducdo da constituicdo de arranjos socioprodutivos em espacos de
governanca participativos do poder politico local e da sociedade civil
organizada.

3.1 O Pronat

O Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais (Pronat),
implementado em 2004 pela SDT/MDA, apresentou a forma de executar politica
publica a perspectiva de desenvolvimento rural sob a abordagem territorial. A
definicdo do Programa no plano orcamentario foi reconfigurada no PPA 2012-2015
para Programa de Desenvolvimento Regional, Territorial Sustentavel e Economia
Solidaria; e no exercicio vigente do PPA 2016-2019, para Programa

Desenvolvimento Regional e Territorial.

Constituida institucionalmente pelo Decreto n° 5.033, de 05 de abril de 2004, a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) apresentou como missao “apoiar a
organizagdo e o fortalecimento institucional dos atores sociais locais na gestédo
participativa do desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais e promover a

implementacéo e interacado de politicas publicas” (BRASIL, 2010, p. 41).

No cenario das estratégias do Estado brasileiro para o desenvolvimento rural
sustentavel, a SDT desempenhou gestdo no recorte de acdes sob a perspectiva da
abordagem territorial. Contudo, as diretrizes do quadro geral de acdes para o
desenvolvimento rural é atribuicdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Condraf), institucionalizado pelo Decreto 4.854, de 08 de outubro de
2003 com a finalidade de propor politicas publicas para o desenvolvimento rural

sustentavel, reforma agréria e agricultura familiar.

Na matriz de competéncias do Condraf, definidas no Decreto 4.854, sublinha-se a
referéncia a abordagem territorial no Art. 2° do inciso Il, de “considerar o territorio
rural como foco do planejamento e da gestdo de programas de desenvolvimento
rural sustentavel, a partir das inter-relacdes, articulagbes e complementaridades

entre 0s espacos rurais e urbanos”.

No exercicio de suas atribui¢cdes, o Condraf publicou na Resolugédo n° 52, de 16 de

fevereiro de 2005, a concepcgao de territdrio como
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espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituicbes, e uma populagdo, com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos
gue indicam identidade e coeséo social, cultural e territorial (BRASIL, 2005,

p. 1).
Cabe registrar que o processo de implementacdo apresentado nesta secéo trata das
inciativas executadas no ambiente de instalacdo da SDT, em 2004, e os ajustes
estratégicos nos exercicios orcamentarios sob a estrutura do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, extinto pela Medida Provisoria n°® 726, de 12 de maio de
2016. O percurso temporal sob a competéncia da Secretaria Especial de Agricultura
Familiar e do Desenvolvimento Agrério, regulamentada pelo Decreto n° 8.780, de 27
de maio de 2016, ter& suas iniciativas exploradas na se¢éo dedicada a apresentacao
do Proinf e no setor de discussdo dos resultados da pesquisa para tracar um
paralelo entre os ajustes e 0s impactos na participacdo dos agentes territoriais na

execucao do Proinf.

Considerando a missédo definida, a SDT adotou, no planejamento de suas acdes, 0
ciclo estratégico representado na Figura 1, para orientar o processo de

implementacg&o do Pronat.

Desatando os elos do ciclo de implementacdo do Pronat apresenta-se, a seguir, as

diretrizes definidas para estruturar a execucao do Programa:

a. Adotar a abordagem territorial como referéncia conceitual para a
promocdo do desenvolvimento rural sustentavel,

b. Compreender o territdrio como espaco socialmente construido, lugar
de manifestacdo de diversidades culturais e ambientais que expressam
limites e potenciais para a promocdo do desenvolvimento rural
sustentavel;

c. Entender o desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais como
processo que articula, de maneira integrada, as dimensodes
sociocultural, politico-institucional, econémica e ambiental,

d. Valorizar agbes que estimulem a participacdo da diversidade de atores

sociais nos processos de elaboragao, planejamento, implementacédo e
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gestdo do desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais,
considerando as dimensodes de género, etnia, geracao e raca,;

Adotar metodologia participativas e mecanismos de planejamento
ascendente como estratégias de fortalecimento dos processos de
descentralizacdo de politicas publicas, estimulando a autogestdo dos
territorios;

Estimular a construgdo de aliangcas, buscando fortalecer o
protagonismo dos agricultores familiares nos processos de gestdo
social das politicas publicas;

Atuar em sintonia e sinergia com 0s varios niveis de governo, com as
entidades da sociedade civil e organizacbes dos movimentos sociais
representativos dos diversos segmentos comprometidos com o
desenvolvimento rural sustentavel centrado na agricultura familiar e na
reforma agraria;

Estimular a articulagdo entre as demandas sociais e as ofertas das
politicas publicas, promovendo instancias plurais e participativas que
viabilizem espacos para discussdo, negociacdo, concentracdo e
compartilhamento do poder decisério, no processo de gestédo social;
Priorizar reducdo das desigualdades econdmicas e sociais, atuando
preferencialmente em espacos de elevada concentracdo de
agricultores(as) familiares, assentados da reforma agraria e
acampados;

Incentivar processos de fortalecimento da participagcdo dos diversos
atores nas instancias colegiadas consultivas e deliberativas dos
territérios, qualificando o0s mecanismos de representacdo e
participacdo direta para a gestao social de politicas publicas; e
Incentivar o desenvolvimento sustentavel, considerando a importancia
da dinamizacdo econdmica nos territdrios rurais, com énfase na

agricultura familiar e na reforma agraria.
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Figura 1: Estratégia de Acdo da SDT/MDA para Implementacéo do Pronat

Objetivos
Estratégicos

Monitoria e
Avaliacdo

Missao
Areas de
Resultados

Projetos Institucional
Territoriais

Resultados
Planos ; Estratégicos

Territoriais S
Diagnosticos

Territoriais

H Concepgdo Estratégica . Implementacéo Estratégica

Fonte: Pronat Balango de Gestdo 2003-2010 — SDT/MDA.

No que se refere as areas de resultados que compdem a estratégia de acao para
implantacdo do Pronat foram dispostos como mecanismo de gestdo as quatro areas

de resultado especificadas no Quadro 1.

As areas de resultados descritas evidenciam a base adotada para configurar a
implementagcdo do Programa no orcamento da Unido com as agbes de: i)
capacitacdo de agentes de desenvolvimento; ii) elaboracdo do PTDRS; iii) apoio a
projetos de infraestrutura e servicos em territérios rurais; iv) fomento aos
empreendimentos associativos e cooperativos da agricultura familiar e
assentamentos da reforma agréria; v) desenvolvimento sustentavel para os
assentamentos da reforma agraria no semiarido do Nordeste — Projeto Dom Helder
Céamara (BRASIL, 2010, p. 51).

A execucdo do Pronat se estabelece na referéncia do Territério. Mas, como foram
constituidos? Foram instituidos sob elementos objetivos que caracterizaram a

composi¢cdo municipal de cada territorio.
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A SDT adota os seguintes critérios: municipio — densidade demogréfica até
80 hab/km?2 e populacéo total até 50.000 habitantes; microrregido geografica
— densidade demografica até 80 hab/km2 e populacdo média por municipio
componente da microrregido de 50.000 habitantes. Sempre que uma
microrregido atinge indices que a categorizam como “rural”, nessa categoria
se incluem todos os municipios que compéem a microrregido considerada
(BRASIL, 2005, p. 28).

Quadro 1: Areas de Resultado do Pronat

Area de Resultado Resultados Estratégicos

e Colegiados Territoriais constituidos, estruturados e
qualificados para a coordenacdo da gestdo territorial e
funcionando de acordo com as resolu¢cdes do CONDRAF;

e Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
Fortalecimento da gestao social (PTDRS) elaborados, em execugéo e acompanhados, sob
a coordenacéo do Colegiado Territorial; e

¢ Colegiados Territoriais integrados a outras
institucionalidades e/ou redes territoriais, mesoregionais,
estaduais e nacionais.

¢ Rede Nacional de Colegiados Territoriais constituida e em
funcionamento;

) o e Redes sociais e econdbmicas de cooperagdo constituidas,
Fortalecimento das redes sociais fortalecidas, aperfeicoadas, ampliadas e articuladas com a
de cooperagéao estratégia e o Colegiado Territorial; e

e Agentes de desenvolvimento formados a partir das
realidades e desafios locais.

¢ Empreendimentos econdmicos associativos e cooperativos
da agricultura familiar e economia solidaria, constituidos e
em operacgao;

) ) . . e Bases de Servicos Técnicos para assessoramento aos
Dinamizacdo economica dos empreendimentos e organizagdes econdmicas da
territorios rurais agricultura familiar implementadas e em funcionamento; e

e Infraestrutura social e produtiva, a servico da agricultura
familiar e do desenvolvimento territorial ampliada nos
territérios rurais.

¢ PTDRS definidos pelos Colegiados e executados de forma
a articular um conjunto de entes publicos;

e Politicas e programas publicos articulados nos territ6rios
Articulacdo de politicas publicas rurais, a partir das demandas apresentadas no PTDRS; e

e Abordagem territorial reconhecida pelos érgdos federais,
governos estaduais e outros atores, como referencial para
o desenvolvimento rural sustentavel.

Fonte: Pronat — Balango de Gestédo 2003-2010 — SDT/MDA. Org.RAMOS, 2018
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O marco institucional da abordagem territorial no planejamento das iniciativas
publicas brasileiras data de 2004, com a incorporagdo do Pronat no PPA. Contudo,
‘i@ em 2003 foram obtidos os primeiros resultados da nova estratégia de
desenvolvimento rural que se iniciava. Naguele ano foram selecionados os primeiros
65 territorios rurais no Brasil” (BRASIL, 2010, p. 81).

Na trajetoria de implementacdo do Pronat a evolucdo do quadro de territorios
alcanca o ano de 2010 com 164 territorios rurais constituidos, dos quais 120
associados ao Programa Territorios da Cidadania, e estende a érea de atuacao para
239 e 243 territérios em 2013 e 2016 respectivamente.

Para ilustrar o cenario das acfes publicas sob a abordagem territorial no solo
brasileiro a Figura 2 nomeia e ilustra a disposicdo geogréfica dos 243 territérios

instituidos em um panorama dos territérios rurais.

Inerente a instalacdo dos territérios, a constituicdo do Colegiado Territorial marca um
espaco democratico de tomada de decisao territorial definido como
instdncia de planejamento, gestdo e controle social das agbes
implementadas no ambito do Programa e os planos territoriais de
desenvolvimento rural sustentavel como referéncias para identificacdo e
atendimento das demandas, elaboracdo financiamento de projetos,

integracdo de politicas publicas e elaboragdo de planos e programas
setoriais, complementares (BRASIL, 2010, p. 123).

Neste sentido, a politica de desenvolvimento territorial propés em sua origem a
expectativa de proporcionar aos segmentos da agricultura familiar, nos territérios, a
expansdo da governanca social nas politicas publicas para o desenvolvimento rural

sustentavel.

O subsidio a gestdo social, que fundamentou o nucleo do Pronat, foi expresso na
acdo orcamentéria de capacitacdo de agentes de desenvolvimento, que dispunha
recursos de custeio para capacitacdo, acompanhamento técnico e operacionalizacao
das atividades do colegiado. A evolucéo da dotacdo financeira com o objetivo de

fortalecer a gestao social nos territorios é apresentada no Grafico 1.



Figura 2: Disposicdo Geografica dos 243 Territérios Rurais Brasileiros
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Grafico 1. Evolucdo Histérica dos Recursos de Custeio Disponibilizados para os
Territérios Rurais Brasileiros (em milhdes de reais)
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Fonte dos dados béasicos: CAIXA Junho/2018. Org.RAMOS, 2018

O Grafico 1 permite observar uma disponibilizacdo expressiva de recursos para
capacitacdo, acompanhamento técnico e operacionalizacdo das atividades do
colegiado nos 14 anos de implementagcéo do Programa, uma reducao aguda a partir
de 2011, efeito da publicacdo de Decreto que alterou as normas de celebracdo de
contratos com entidades privadas sem fins lucrativos, e uma modesta retomada nos
anos de 2015 e 2016, com a implementacdo dos Nulcleos de Extensdo em

Desenvolvimento Territorial (NEDETS).

Destaca-se no ciclo estratégico de implementacao do Pronat, o Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS), como instrumento para expressar o
territdrio em forma geofisica, conteddo socioecondémico cultural, materializando um

cenario para o planejamento da demanda territorial.

O PTDRS elaborado no ambiente do colegiado territorial, por um processo
participativo, se assenta na finalidade de descrever o territério em forma e conteudo,
seus agricultores familiares, organizacdes sociais e poder publico, considerando a
diversidade particular dos espacos fisico, social, politico, cultural, produtivo e
econdmico, assumindo a condicéo de relator das demandas territoriais e a base para

acOes de planejamento.
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Em alusdo ao mérito do PTDRS, o Plano Territorial € apontado como efeito da

identidade territorial.
A revelagdo definitiva de cada territério somente ocorrera quando a sua
populacdo, através dos atores sociais, reconheca 0s seus elementos
caracterizadores da coesdo social e territorial, durante, ou logo apés, o
processo de construcdo da sua identidade e proposicdo de sua visdo de
futuro. Essa visdo de futuro estruturard um plano, denominado Plano
Territorial de Desenvolvimento Sustentavel — PTDS, que servira de
organizador do processo de articulagdo e implementacdo de acbes que

transformem o quadro atual do territorio e realize os objetivos eleitos pela
sua populagédo (BRASIL, 2005, p. 29).

Para alcancar de forma apropriada a finalidade do PTDRS a elaboracao do Plano foi

orientada conforme estrutura ilustrada na Figura 3.

Figura 3: Estrutura do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel

PTDRS
S — — —I
E|xo Eixo Politico- . .

= Projeto 1.1

= Projeto 1.2

— Projeto 1.n

Fonte: Pronat Balango de Gestdo 2003-2010 — SDT/MDA.

Neste contexto, o PTDRS representa o desenho das demandas e a proposi¢céao de
acOes coordenadas para alcancar objetivos territoriais. Observa-se que ao descrever
o perfil produtivo do territorio, 0 PTDRS oferece subsidio para definicdo dos projetos
territoriais no que se refere ao fomento da atividade produtiva, a organizacdo da
producdo, ampliacdo do potencial produtivo territorial e agregacdo de valor para a
comercializacdo. Abordar em particular o PTDRS é fundamental para integrar ao

ciclo de implementacdo do Pronat os projetos territoriais no contexto dos pleitos
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apresentados pelas organizacdes locais da agricultura familiar para financiamento

de infraestrutura e servigos nos territorios.

Ao verificar se as dinamicas geradoras de desigualdade e exclusdo podem ser
desconstruidas pelo alto, ou por outros sistemas de fluxos apartados dos lugares
observa-se que a estratégia adotada na implementacdo do Pronat considerou a
formacao técnica, social e politica do capital humano, potencializando um processo

local de reformas cultural e institucional.

A perspectiva do desenvolvimento pela abordagem territorial propds analisar e
definir acbes, para além do ponto de vista setorial, observando as conexdes
tematicas do desenvolvimento, reconhecendo a expansdo da democracia, a gestao
compartilhada e as dinamicas de rede como fundamentos de governanca essenciais

em processos de desenvolvimento.

3.2 Ajustes Estratégicos

Empregar o desenho territorial em acdes para o desenvolvimento rural sustentavel
parte de “um conjunto de formulagdes e propostas centradas na ideia de
desenvolvimento local ou territorial” (Silveira, 2010), considerando o territério um
espaco multissetorial estabelecido na combinacdo de forcas sociais, econémicas e
politicas que, segundo Fischer (2002), sdo multiescalares ou transescalares, com a
observacao de que “multiplas escalas estao presentes, onde os atores envolvem-se
em relacdes com diversos niveis de governo, comunidades, agentes financeiros

locais, nacionais ou internacionais”.

3.2.1 O Programa Territérios da Cidadania

Em um empenho multissetorial foi implantado em 2008 o Programa Territorios da
Cidadania (PTC), regulado pelo Decreto 11.503, de 25 de fevereiro de 2008.

Art. 1° Fica instituido o Programa Territérios da Cidadania, a ser
implementado de forma integrada pelos diversos 6rgdos do Governo
Federal responsaveis pela execucdo de acdes voltadas a melhoria das
condicdes de vida, de acesso a bens e servi¢os publicos e a oportunidades
de inclusdo social e econdmica as populagbes que vivem no interior do
Pais.



31

O advento do Programa Territérios da Cidadania estende a abordagem territorial a
organizacdo dos investimentos publicos no planejamento de 23 ministérios e
entidades da administracéo indireta da Unido, buscando construir conexdes entre
acOes de assisténcia técnica, recuperacdo da infraestrutura de assentamentos;
ampliacao dos programas Luz para Todos, Saude da Familia, Farmacia do Popular,
Brasil Sorridente e Bolsa Familia; constru¢do de escolas; e expansdo de obras de

saneamento basico.

Combinando iniciativas da Unido, estados e municipios, e a participacdo da
sociedade civil, o Programa, executado em um conjunto de 120 territérios, dispos
recursos para investimentos em obras e servicos de organizacdo da producéo,
saude, saneamento bdasico, acesso a agua, educacdo, cultura, e processos
fundiérios, com acdes organizadas em trés eixos e sete temas como representado

na Figura 4.

Figura 4: Eixos e Temas do Programa Territérios da Cidadania

=)

Fonte: Portal da Cidadania, 2013.
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Acompanhando a estrutura de execucdo publica sob a abordagem territorial, o
Programa Territorios da Cidadania adotou como instrumento para conectar a gestéo
orcamentaria & demanda territorial uma matriz anual de agbes e recursos
disponiveis que, editada pelo Colegiado, registra 0s investimentos territoriais

pleiteados.

3.2.2 Os Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial (Nedets)

No processo de avaliacdo das acdes implementadas e no propésito de restaurar a
assessoria técnica aos territérios, em 2014, a SDT/MDA constituiu parceria com o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq) para
operacionalizar a instalacdo de Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial
(NEDETS), disponibilizando recursos para equipes territoriais compostas por
professor coordenador, estudante pesquisador, técnico de assessoria a gestédo
social, técnico de assessoria a inclusdo produtiva e técnica para acées de apoio a

participacdo de mulheres rurais nos territorios.

As funcdes dos NEDETs foram definidas na Chamada CNPg/MDA/SPM-PR N°

11/2014 para cumprir 0s seguintes objetivos:

a. Produzir diagnostico do Colegiado Territorial quanto ao funcionamento,
composicdo, agenda e participacdo das mulheres, jovens e povos e
comunidades tradicionais;

b. Fortalecer os Colegiados Territoriais por acdes de assessoria técnica que

gualifiguem a organizacéo e funcionamento das instancias colegiadas;

Avaliar os projetos financiados via Proinf;

Analisar a implementa¢cdo da matriz de gestéo territorial do Plano Safra;

Avaliar a matriz do Programa Territorios da Cidadania;

- ® a o

Qualificar no Colegiado Territorial a metodologia de planejamento para
matriz de gestéo territorial do Plano Safra orientado pelo PTDRS, Plano
Territorial de Cadeias Produtivas e Plano Safra Territoriais; e

g. Estabelecer instrumentos de acompanhamento dos projetos de incluséo
produtiva, a partir dos financiamentos via Proinf, Pronaf, e agdes de ATER,

organizacao produtiva de Mulheres Rurais, PAA e PNAE.
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A assessoria territorial executada pelos NEDETs, no periodo de 2014 a 2016,
alcancou as quatro areas de resultado do Pronat com o propdésito de diagnosticar e
aprimorar as a¢fes do Programa, estabelecendo um elo entre o produto empirico do

desenvolvimento rural sob a abordagem territorial e a producéo cientifica.

Narrados os fundamentos, a estrutura e 0s ajustes estratégicos adotados na
implementacg&o do Pronat, é dado o momento de evidenciar os objetivos da pesquisa
e explorar os efeitos da investigacdo. Para tanto, o proximo titulo discute o processo

operacional do Proinf e anuncia os resultados executivos da Acéao.
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4.0 PROINF: DO MARCO REGULATORIO A EXECUCAO

Do Condao Participativo a Talinga Juridica é uma parafrase de Do Poder
Participativo & Amarra Juridica. Ao evocar para discussdo a caracteristica
participativa da A¢do de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territorios
Rurais e o marco legal, que “amarra” a execugao orgamentaria publica no Brasil,
propds-se o0 objetivo de analisar a capacidade de intervencéo social na execucéo do

Proinf, sob perspectiva do marco legal vigente.

Para cumprir apropriadamente o objetivo de pesquisa, optou-se por agrupar a
organizacdo das informacfes primarias e secundarias em sec¢fes distintas. Este
capitulo descerra a apresentacdo de resultados explorando o marco legal vigente
para execucao de transferéncias da Uni&o, o processo operacional do Proinf, os atos
administrativos que orientam a disponibilizacdo de recursos da Acéo, e ilustra o
panorama situacional da execucao dos projetos financiados via Proinf e a expressao

dos recursos disponibilizados no periodo de 2003 a 2017.

Para reconhecer os objetivos da pesquisa em um ambiente conexo as “amarras”
juridicas e a participacdo social, optou-se por inverter o convite na epigrafe desta
dissertacdo, considerando que a primeira etapa da execucdo do Proinf é a
elaboracdo do plano orcamentario, que é estritamente definido sob a perspectiva do

marco legal vigente.

A exposicao regulamentar apresentada a seguir esta organizada propositalmente na
forma rigida de transcrigao, considerando a referéncia de Meireles (2006) de “que o
administrador publico estad, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos

mandamentos da lei”.

4.1 Da Talinga Juridica: A Operacionalizac&o de Transferéncias da
Unido

O Artigo 37 da Constituicao Federal determina que “a administragdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
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Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia”.
Segundo Meirelles (2006, p. 87),

a legalidade, como principio de administracédo (CF, art. 37, caput), significa
gue o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se
pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

Acatando o principio da legalidade, a Administracdo Publica estrutura a execucao
descentralizada sobre um pressuposto legal de normas constitucionais,
infraconstitucionais e infralegais que, articuladas hierarquicamente, regulam os atos
dos agentes publicos. Reconhecendo a condicdo de império estabelecida pelo
principio da legalidade, € fundamental apresentar as normas que outorgam as

transferéncias de recursos via Proinf.

Desde o Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, normas de descentralizagao

dispdem sobre a organizacdo da Administracdo nos termos expressos no Art. 10:

A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera ser
amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizagdo sera posta em pratica em trés planos principais:

(..)

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

¢) da Administracdo Federal para a o6rbita privada, mediante contratos ou
concessoes.

Para a execucdo descentralizada, a Administracao se sustenta em uma teia juridica
que da efeito as transferéncias. O inciso XVII do art. 22 da Constituicdo Federal
determina de competéncia privativa da Unido legislar sobre
normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administragfes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI,
e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos

do art. 173, 8§ 1°, lll; (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998).

A Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, anunciada como Lei de
Responsabilidade Fiscal, no seu art. 25 define “por transferéncia voluntaria a entrega
de recursos correntes ou capital a outro ente da Federacgéo, a titulo de cooperacéo,
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auxilio ou assisténcia financeira, que nédo decorra de determinacdo constitucional,

legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”.

A Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, art. 12, § 6° define que

sdo Transferéncias de Capital as dotac6es para investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicdes, segundo
derivem diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior,
bem como as dota¢bes para amortizacdo da divida publica.

Conforme o § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal,

a lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracéo da lei orgamentaria
anual, disporéa sobre as altera¢des na legislacao tributéria e estabelecera a
politica de aplicacédo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Aponta-se que convénio ou contrato de repasse sao o0s instrumentos administrativos
que ajustam a transferéncia de recursos da Administracdo Publica Federal para ente

federado ou entidade privada sem fins lucrativos.

A Lein® 12.249, de 11 de junho de 2010, define, em seu Art. 103, que

0 ato de entrega dos recursos correntes e de capital a outro ente da
Federacdo, a titulo de transferéncia voluntaria, nos termos do art. 25 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, é caracterizado no momento
da assinatura do respectivo convénio ou contrato de repasse, hem como
assinatura dos correspondentes aditamentos de valor, e ndo se confunde
com as liberacbes financeiras de recursos, que devem obedecer ao
cronograma de desembolso previsto no convénio ou contrato de repasse.

O Decreto 6.170, de 25 de julho de 2007, e suas alteragbes dadas em 2008, 2011,
2013 e 2016, qualificam convénio e contrato de repasse no art. 1°, § 1°, conforme

expresso nos incisos transcritos | e 1.

| — convénio — acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotagBes consignadas nos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe,
de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou
indireta, e, de outro lado, 6rgdo ou entidade da administragdo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades
privadas sem fins lucrativos, visando a execucédo de programa de governo,
envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servigco, aquisi¢cdo de bens ou
evento de interesse reciproco, em regime de mitua cooperacao;

Il — contrato de repasse — instrumento administrativo, de interesse
reciproco, por meio do qual a transferéncia dos recursos financeiros se
processa por intermédio de instituicdo ou agente financeiro publico federal,
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gue atua como mandatario da Unido (Redacédo dada pelo Decreto n° 8.180,
de 2013).

Mantendo os encargos determinados no Decreto 6.170/2007 faz-se oportuno
registrar a determinacdo dos Artigos 10, 13 e 18 como parte essencial para

interpretar a estrutura reguladora de transferéncias de recursos da Unido.

Art. 10. As transferéncias financeiras para 6rgaos publicos e entidades
publicas e privadas decorrentes da celebragdo de convénios serdo feitas
exclusivamente por intermédio de instituicdo financeira oficial, federal ou
estadual, e, no caso de contratos de repasse, exclusivamente por instituicao
financeira federal (Redacao dada pelo Decreto n°® 8.943, de 2016).

Art. 13. A celebracdo, a liberacdo de recursos, o acompanhamento da
execucao e a prestacdo de contas de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria serdo registrados no SICONV, que sera aberto ao
publico, via rede mundial de computadores — Internet, por meio de pagina
especifica denominada Portal dos Convénios (Reda¢&do dada pelo Decreto
n° 6.619, de 2008).

Art. 18. Os Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo e da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido - CGU editaro ato conjunto para dispor sobre
a execucdo do disposto neste Decreto (Redacdo dada pelo Decreto n°
8.943, de 2016).

Paragrafo Unico. O ato conjunto previsto no caput podera dispor sobre
regime de procedimento especifico de celebragdo, acompanhamento,
fiscalizacdo e prestacdo de contas para os convénios e o0s contratos de
repasse, de acordo com faixas de valores predeterminadas (Redacédo dada
pelo Decreto n° 8.943, de 2016).

Descrita a fonte normativa das transferéncias voluntarias € indispensavel apresentar
as condicOes estabelecidas para 0 acesso a recursos da Unido, ou seja, a regulacéo

de financiamento via Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos.

No cumprimento do disposto no art. 18 do Decreto 6.170/2007, a Portaria
Interministerial n°424, de 30 de dezembro de 2016, e suas alteracdes, regula no art.

1° nos seguintes termos:

(...) os instrumentos de repasse celebrados pelos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal com o6rgdos ou entidades publicas ou
entidades privadas sem fins lucrativos para a execucdo de programas,
projetos e atividades de interesse reciproco, que envolvam a transferéncia
de recursos financeiros oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade
Social da Uniéo.

(.)

§ 2° A descentralizacdo da execucdo por meio dos instrumentos dispostos
nesta Portaria, somente podera ser efetivada para entidades publicas ou
privadas sem fins lucrativos para execucdo de objetos relacionados com
suas atividades e que disponham de condi¢cdes técnicas e operacionais
para executa-lo.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Decreto/D8943.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Decreto/D8943.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Decreto/D8943.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Decreto/D8943.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Decreto/D8943.htm#art1
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§ 3° Os critérios para avaliacdo das condicdes técnicas e operacionais para
execucao, previstos no 8 2° deste artigo, serdo objeto de regulamentagéo
por meio de instrucdo normativa do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestéo.

A Portaria Interministerial n°® 424 determina, nos art. 15 e 16, que a apresentacao de
proposta a Unido esta vinculada ao cadastramento do convenente no Sistema de
Gestao de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV).

Art. 15. Para apresentar proposta de trabalho, o interessado devera estar
cadastrado no SICONV.

Art. 16. O proponente cadastrado manifestara seu interesse em celebrar os
instrumentos regulados por esta Portaria mediante apresentacdo de
proposta de trabalho no SICONV, em conformidade com o programa e com
as diretrizes disponiveis no Sistema.

Acompanhando os anuncios da Portaria 424/2016 registra-se a obrigacdo de
contrapartida, definida anualmente na Lei de Diretrizes Orcamentaria em percentuais
e condicBes a serem aportados pelo convenente, calculada sobre o valor global da

proposta.

Encerra-se esta se¢ao com um grifo a multicitada Portaria, “Art. 1° § 3° Os critérios

para avaliacdo das condicdes técnicas e operacionais para execucao, previstos no 8§

2° deste artigo, serdo objeto de regulamentacéo por meio de instrugdo normativa do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo”, para certificar a Talinga
Juridica na execucao das transferéncias da Unido, que configurada em uma
estrutura regulamentar extensa, ndo dispde de instrumento que permita a
participacdo social, vinculando aos entes publicos competéncia exclusiva do

processo executivo do orgcamento.

4.2 Do Condao Participativo e a Execucédo do Proinf

A arquitetura estratégica do Pronat evidencia a participacdo social como
caracteristica essencial das inciativas publicas para o desenvolvimento rural sob a
abordagem territorial. Neste cenario, o Proinf marca-se pela materializacdo da
participacdo em infraestrutura rural nos territorios.
O apoio prestado pela SDT/MDA, nesta linha de agéo, consiste em financiar
a implantagdo, ampliacdo, modernizagéo, racionalizacdo e realocacdo da

infraestrutura necessaria ao fortalecimento da agricultura familiar, de forma
a dinamizar esse setor produtivo e a assegurar sustentacao ao seu
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desenvolvimento em seu aspecto mais amplo, além dos assentamentos da
reforma agraria. As prioridades de investimento sdo os territérios rurais,
sendo os projetos aprovados nos Colegiados Territoriais, tendo como
proponentes as instituicbes publicas, municipais ou estaduais, e as
organizagdes da sociedade civil, de modo a assegurar as contrapartidas
financeiras e materiais necessdrias a viabilizagdo de tais projetos (BRASIL,
2010, p. 123). (Grifamos)

A execucado do Proinf foi estruturada na parceria com o0s colegiados territoriais, que
ao definir os eixos estratégicos para o desenvolvimento rural sustentavel dos
territdrios no PTDRS construiriam o0 subsidio para elaborar projetos com
representacéo das demandas de infraestrutura e servigos da agricultura familiar nos
territérios. De acordo com a Resolucdo n° 37 do CONDRAF, que redefine o alcance
do Pronaf Infraestrutura e Servicos Municipais para o desenho territorial, o Plano faz
a referéncia dos investimentos territoriais.
Art. 1° Estabelecer que a linha de agdo do PRONAF Infra-estrutura e
Servicos Publicos Municipais passe a atuar como suporte ao
desenvolvimento de territorios rurais, contribuindo com as necessidades de
investimento  publico, integrando as agfes de associativismo,
comercializacdo e capacitacao, além das outras politicas publicas correlatas
cujas acdes e atividades estejam previstas em um Plano de

Desenvolvimento do Territério Rural, a ser construido com a participacéo
das organizag6es sociais e dos governos locais

As demandas territoriais, traduzidas em propostas técnicas pelos colegiados,
convertiam-se em pecas de acesso aos recursos de investimento disponibilizados
via Proinf para o financiamento de obras e aquisicdo de maquinas e equipamentos
com o propésito de oferecer condicdes aos agricultores familiares de produzir e
comercializar seus produtos. A esse respeito, Echeverri (2009, p.25), considera que

0s processos de planejamento, os processos de visdo, de definicdo de eixos
estratégicos, definicAo de enfoques de acdo e pratica das mesmas,
definicdo de solu¢des, definicdo de projetos, formam parte de um processo
estruturado, utilizado no caso do Brasil, e que determina finalmente uma
forma de trabalho nos territérios. Nas documentacdes da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial se pode ver, genericamente, o conjunto de
materiais de enorme interesse sobre esta parte do processo, que chamaria
0 processo técnico de apoio. Foi uma nova forma que ndo substitui ou
elimina os elementos técnicos da gestdo, mas 0s complementa de uma
maneira que permite que tanto a parte técnica quanto os componentes
politicos desta gestao social, alcancem resultados eficientes.

Considerando o cenario territorial, ao longo dos anos, a apresentacdo de propostas
para acesso a recursos de investimento via Proinf responde a um conjunto de
exigéncias operacionais, admitindo ajustes circunstanciais no percurso de execucao

da Acao, conforme alteracbes no marco legal ou nas estratégias do 6rgéo gestor.
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Anualmente o 6rgdo gestor publica instrumentos, nas configuracbes de manual
operacional, chamamento ou chamada publica, com os critérios de acesso e 0s
recursos disponiveis. Para evidenciar o contorno da participagédo social é essencial
recuperar a descricdo do processo operacional do Proinf e as competéncias neste

percurso.

Conforme destaque no Quadro 2, observa-se que compete ao colegiado territorial
uma etapa intermedidria, posterior a limitagdo orcamentaria e a definicdo dos objetos

financiaveis, e antecedente a apreciacdo do pleito, celebracdo e execucdo do

contrato.

Quadro 2: Processo Operacional do Proinf

Atividade Competéncia

Elaborac¢éo do plano orcamentario
Definicdo dos objetos financiaveis e critérios de acesso aos recursos

Gestor Federal

disponiveis
Publicacdo do instrumento de orientagédo para apresentacéo de pleitos
Deciséo da proposta de investimento ao territorio Colegiado Territorial
Qg;te(;:rlagao, aprovacao ou rejeicdo dos pleitos remetidos ao 6rgao Analistas do Proinf
Celebragéo do contrato pela mandatéria da Unido Agente Financeiro

~ : Gestor Municipal ou
Execucéo do projeto pelo convenente Estadual

Fonte: RAMOS, 2018

Sob a égide da participacdo, no periodo de 2004 a 2015, o colegiado recebe a
competéncia de apresentar, em ordem de prioridade, um conjunto de propostas com
as demandas territoriais para financiamento via Proinf. Neste periodo a anuéncia do
colegiado condicionava a aprovacao da proposta pela equipe técnica do 6rgdo
gestor. Contudo, em 2016, a Nota n° 00104/2016/CONJUR-MDA/CGU/AGU
provocou uma reestruturagdo na operacionalizacdo da Acdo para conformar os
instrumentos do Proinf a talinga juridica.

10. Dessa maneira, a intervengdo da SDT ocorre em momento posterior a

selecdo realizada pelos Colegiados, ou seja, o universo de propostas

submetidas a apreciacdo da SDT estara limitado necessariamente as
propostas selecionadas e aprovadas pelos Colegiados.

11. Ainda que se suscite a existéncia do carater concorrencial no ambito do
Colegiado, repise-se, o processo de analise e pontuacdo das propostas
serd feito por institucionalidade estranha a Administragdo concedente. Ora,
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0 processo de selecdo (compreendendo a andlise e julgamento de
propostas) deve ficar a cargo do concedente; este sim jungido a regime
publicistico préprio, aparelhado de servidores publicos, outrossim
submetidos a regime juridico proprio, com todos os poderes e deveres
inerentes ao desempenho do cargo e das funcdes publicas. O MDA,
enquanto concedente e titular dos recursos publicos, € quem deve
protagonizar o processo seletivo, ndo podendo figurar como mero
chancelador da selecéo levada a efeito pelo Colegiado. (Grifamos)

Diante do fustigo legal, a gestdo do Proinf, no empenho de preservar 0s
fundamentos que deram origem as iniciativas de desenvolvimento rural sob a
abordagem territorial, mesmo que de forma modesta, e acolher a participagéo social
nas chamadas publicadas, no ano de 2016, atribuiu ao colegiado a competéncia de
“discutir e definir as prioridades do territério para concepgao e encaminhamento de
propostas ao Proinf” (BRASIL, 2016, p. 8). Neste contexto, ao colegiado permite-se
deliberar sobre a demanda do territério, contudo, ndo condiciona a andlise e

aprovacdao do pleito ao juizo territorial.

Contemporaneo a Nota citada, o revés politico no executivo federal da efeito a
interrupcdo da participacdo social na execucdo da Acao de Apoio a Projetos de
Infraestrutura e Servigcos, que nos exercicios de 2017 e 2018 nao atribui ao

colegiado uma mera consulta a demanda territorial.

Neste cenario, € possivel inferir que o confronto entre a égide participativa do Proinf
e 0 marco legal vigente € uma batalha injusta, considerando que a Administracao
Publica sob o império da lei torna a participacdo “refém” do arbitrio do agente

politico.

Os pilares da Constituicdo Cidada néo sustentam na particularidade a gestdo social
das politicas publicas. Atos administrativos como o Decreto n® 8.243 de 23 de maio
de 2014, que institui a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema
Nacional de Participacao Social (SNPS) e a Lei 11.326, que estabelece as diretrizes
para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais, oferecem subsidios legais a participacdo, mas um ato
administrativo traz na origem a possibilidade de revogacado por razbes de

oportunidade e conveniéncia.
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4.3 Dos Investimentos do Proinf: Um Panorama Situacional

O acesso a recursos do Proinf, como narrado nas sec¢des antecedentes, € vinculado
as condi¢cBes estabelecidas em instrumentos publicados pelo 6rgéo gestor, a cada
exercicio fiscal, que descrevem os objetos financiaveis, o valor disponivel e os bens
passivos de aquisicdo com recursos da Acdo de Apoio a Infraestrutura e Servicos

em Territorios.

No propésito de atender ao objetivo de pesquisa, de elaborar um panorama
situacional da execucao dos projetos financiados via Proinf, e ampliar ao leitor a
faculdade de observacdo dos recursos disponibilizados, esta secdo € dedicada a
caracterizar em numeros, o volume de recurso e qualificacdo dos objetos

financiados nos contratos celebrados no periodo de 2003 a 2017.

Neste sentido, o0 Quadro 3 apresenta os investimentos anuais da Acédo, sob a otica
regional, considerando as variaveis nuamero de projetos contratados e o valor
investido no periodo de 2003 a 2017.

Para ilustrar as informacdes apresentadas no Quadro 3, a Figura 5 representa o
coeficiente regional dos investimentos financiados via Acéo de Apoio a Infraestrutura
e Servicos, a partir do somatorio nacional de R$ 1.749.400.851,76. Observa-se que
mais de um terco dos investimentos foram direcionados para o Nordeste. As regides
Nordeste e Sul acomodam, juntas, uma fracdo superior a 65% dos recursos

investidos no universo nacional.

Adotando a matriz que deu origem ao Quadro 3, o Gréafico 2 desenha a execucéo
orcamentdéria do Proinf relativa ao recurso global disponibilizado no periodo de 2003
a 2017.

Do geral ao particular, considerando o volume de 7.316 projetos registrados em 243
territdrios rurais, optou-se por organizar as informacdes territoriais em imagens,
considerando o volume de informacdes, em numero e recurso, disponibilizado por

territério.

Acompanhando o contorno territorial a Figura 7 ilustra um retrato territorial dos

financiamentos do Proinf, certificando as informagdes do Quadro 3. Aplicando um
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destaque aos territorios da regido Sul, observa-se uma representacdo expressiva de
territérios com mais de 50 Projetos, um efeito manifesto da relacado de 3.059 projetos
nos 40 territorios da regido.



Quadro 3: Expressao Regional do Proinf 2003 - 2017
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Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul

Ano PrNc;:tZs Valor Repasse PrNc;:tZs Valor Repasse Pllr\lc;:tzs Valor Repasse Pllr\lo(}:t?)s Valor Repasse Pll’\:;gtzs Valor Repasse
2003 58 R$ 3.353.729,24 107 R$ 25.307.565,30 54 R$ 6.698.302,65 58 R$ 6.726.069,85 58 R$  8.841.099,48
2004 42 R$ 6.365.038,44 119 R$ 20.284.412,62 65 R$  12.055.366,16 55 R$ 7.684.871,26 | 168 R$ 12.059.463,37
2005 75 R$ 3.851.090,71 161 R$ 18.876.957,91 96 R$ 9.415.332,92 94 R$ 7.470.070,12 | 297 R$ 25.022.860,97
2006 64 R$ 8.862.830,32 190 R$ 29.006.236,71 90 R$ 19.161.477,19 103 R$ 9.774.346,02 | 324 | R$ 24.242.220,65
2007 67 R$  14.874.010,00 166 R$ 69.500.328,45 134 R$  24.699.581,70 123 R$  16.033.597,57 | 377 R$ 36.229.580,72
2008 31 R$ 5.451.060,00 59 R$ 16.647.989,00 69 R$  20.443.336,00 59 R$  10.991.491,00 | 166 R$ 23.998.101,00
2009 59 R$  13.018.941,51 107 R$ 95.025.433,71 92 R$  33.407.375,26 74 R$  17.395.530,03 | 210 R$ 34.499.292,58
2010 52 R$  17.765.821,66 104 R$ 36.430.638,03 93 R$  23.121.262,98 92 R$  16.860.032,74 | 326 R$ 52.160.543,70
2011 17 R$ 6.974.278,00 75 R$ 64.872.854,78 41 R$  22.442.628,37 63 R$  14.942.122,65| 139 R$ 30.975.684,31
2012 35 R$ 7.454.974,00 143 R$ 88.047.295,52 82 R$  34.834.842,90 48 R$ 14.611.677,26 | 233 R$ 65.438.034,52
2013 29 R$  16.690.046,77 90 R$ 54.558.011,05 80 R$  30.780.462,95 75 R$  19.977.559,26 | 315 R$ 94.844.446,00
2014 39 R$ 14.295.916,36 143 R$ 59.074.805,10 66 R$ 18.772.848,10 98 R$ 22.164.487,64 226 R$ 48.678.714,75
2015 13 R$ 3.742.317,66 69 R$ 26.425.429,74 34 R$  12.328.262,50 35 R$  12.419.136,36 94 R$ 28.648.365,01
2016 25 R$  20.101.211,00 65 R$ 33.028.735,12 27 R$ 6.020.000,00 43 R$ 11.726.636,38 | 118 R$ 19.115.778,17
2017 - - - - 2 R$ 200.000,00 8 R$ 800.000,00 8 R$ 800.000,00
Total 606 R$ 142.801.265,67 | 1598 | R$ 637.086.693,04 | 1.025 | R$ 274.381.079,68 | 1.028 |R$ 189.577.628,14 | 3.059 | R$ 505.554.185,23

Fonte dos dados béasicos: CAIXA Junho/2018. Org.RAMOS, 2018
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Figura 5: Coeficiente Regional dos Investimentos do Proinf 2003 - 2017

A

200 0 200 400 km
1

Fonte dos dados béasicos: CAIXA Junho/2018. Arte: Danyel Carvalho

Gréfico 2: Evolugéo Historica dos Recursos Disponibilizados via Proinf (em milhdes
de reais)

50,9 58,4

20032004 2005 096

Fonte dos dados basicos: CAIXA Junho/2018. Org.RAMOS, 2018
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Figura 6: Panorama Territorial dos Investimentos do Proinf 2003 - 2017

[ ) De 0 a1 mihio investidos (32 Ternitérios)

1 De 1 milhao a 3 milhoes investidos (42 Territrios)
70 De 3 millhdes a 5 milhoes investidos (41 Tenitérios)
Dxe 5 milhoes a 7 milhoes investidos (27 Tenitorios)
I Mals de 7 milhoes nvestidos (9% Ten Itorlos)

300 0 300 GO0 km

L 1 1 1

Fonte dos dados bésicos: CAIXA Junho/2018. Arte: Danyel Carvalho.

Figura 7: Panorama Territorial dos Projetos Financiados 2003 - 2017

Legenda

[ IDe 1 a10 Projetas (100 Teritiros)
[0 0011 a 20 Proketos (19 Tenitiiks)
[0 0o 21 0 30 Poptos (27 Tenitiros )
I O 31 a 50 Propetos (40 Teritdrios )
B rasis e 50 Projetos (31 Ternitdrios)

Fonte de dados basico: CAIXA Junho/2018. Arte: Danyel Carvalho.
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No cenério da varidvel projeto e considerando a definicdo dos objetos financiaveis,
atividade de competéncia do gestor da Acdo, para encerrar a exposicdo de
resultados da execucgdo do Proinf, o Grafico 3 caracteriza o quadro nacional com

relacdo aos objetos financiados.

Observando o Gréfico 3, € possivel inferir que 55,66% dos investimentos do Proinf
estdo acomodados sob os objetos de centros de comercializacdo, implementos
agricolas, recuperacdo de estradas e transporte e escoamento da producdo. Em
uma andlise da matriz de dados que originou o grafico observa-se que o
financiamento de centros de comercializagdo se concentram na primeira década de
execucdo do Proinf, e que a partir do ano de 2011, com a advento do Acoérdao
1.554/2011 que questionou a execucdo da Acdo no que se refere ao uso dos bens
por associacdes e cooperativas, 0os objetos financiados passam a concentrar nas

categorias de recuperacao de estradas e de transporte e escoamento da producao.

Gréfico 3: Dos Objetos financiados via Proinf 2003 — 2017
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Fonte de dados bésicos: CAIXA Junho/2018. Org.RAMOS, 2018
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Diante dos resultados da execucdo do Proinf no periodo de 2003 a 2017 e das
analises dispostas, encerra-se a apresentacao dos resultados de dados secundarios

para oferecer o produto da investigacéo direta realizada.

Finda a apresentacdo dos dados numéricos relativos a execugcdo do Proinf no
periodo de 2003 a 2017, o titulo seguinte centra-se na pesquisa qualitativa, no

exercicio de responder as questdes que permeiam 0s objetivos da dissertacao.
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5.A PARTICIPACAO DOS AGENGES SOCIAIS NA EXECUCAO DO
PROINF: ALCANCE E LIMITACOES

Descrito o processo operacional do Proinf e apresentado o panorama da execucao
dos projetos financiados no ambito do Programa, é dado o momento de responder
as interrogacdes: Como ocorre, de fato, a participacdo da sociedade no processo
operacional da Acédo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos? Qual a
capacidade de intervencdo social na execucdo do Proinf, sob a perspectiva do

marco legal vigente?

Fundamentados nos argumentos que originaram a pesquisa, 0S resultados
apresentados neste capitulo sdo consequéncia das entrevistas realizadas, e tém por
objetivo analisar a capacidade de intervencdo social na trajetéria completa do
processo executivo do Proinf, considerando que ndo ha instrumento regulamentar
que assegure a sociedade interferir nas etapas caracterizadas que, pelo marco legal
vigente, sdo de competéncia exclusiva de entidades publicas.

7

A apresentacdo dos resultados € precedida por uma apresentacdo do percurso
metodoldgico e operacional que envolveu ndo apenas a realizacdo das entrevistas,
mas também as demais etapas desenvolvidas para elaboracdo do conjunto da

dissertacao.

5.1 Da Metodologia e Operacionalizacao

7

Alcancar o objetivo de pesquisa € produto de uma organizacdo rigorosa da

metodologia que orienta o trabalho de investigagao.

Para Soriano (2004, p. 24),

a pesquisa cientifica se propde a dar resposta aos problemas relevantes
gue o homem se coloca e fazer descobertas significativas que aumentem
sua bagagem de conhecimento. Mas, para o0s resultados serem
consistentes e confiaveis, eles devem ser obtidos por um processo que
requer a concatenacdao logica de uma série de subprocessos especificos.

Acompanhando a narrativa de Soriano, no que se refere ao processo de execucéao, a

pesquisa foi estruturada de forma documental e direta. Combinando os objetivos e
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as etapas de execucdo da pesquisa, adotou-se um diagrama operacional que ilustra
o vinculo de cada atividade com os objetivos especificos para alcancar o objetivo

geral, conforme representado na Figura 8.

Figura 8: Diagrama Operacional da Dissertagéo

Analisar a capacidade de intervencao social na execucéo do Proinf, sob a perspectiva do
marco legal vigente.

Analisar o processo operacional da Elaborar um panorama
Acdo de Apoio a Projetos de situacional da execucgdo dos
Infraestrutura e Servicos projetos financiados via Proinf

\\'

Andlise documental Entrevistas Pesquisa SIURB
Relacionar o marco legal

vigente, 0 processo executivo Compreender como ocorre de

do Proinf e a faculdade dos fato a ~participagéo social na
agentes sociais de intervirem execugao do Proinf
na execucao da Acéo

Fonte: RAMOS, 2017

De acordo com Soriano (2004, p. 273),

sobre um mesmo problema social podem existir diferentes pontos de vista
gue orientardo a apropriacdo tedrica da realidade concreta. Isso é, ha
maneiras de se abordar um objeto de estudo, dependendo das concepcdes
a respeito da realidade geral e do problema em particular.

A afirmacdo de Soriano e a representacdo metodologica no Diagrama Operacional
nortearam o registro das atividades desenvolvidas e o0 processo adotado para

organizar as informacdes coletadas, apresentar e analisar os resultados.

No que se refere a andlise documental, a investigacao ocorreu a partir da leitura dos
documentos institucionais que fundamentaram a instalacdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial em 2004 e regulamentaram suas acdes quanto a
implementacdo de politicas publicas. O acervo investigado incluiu publicacdes que

descrevem o Pronat e suas A¢des e manuais de operacionalizagdo do Proinf. Além
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disso, houve acesso a sistemas publicos de informacdo orcamentaria em sitios
oficiais na rede mundial de computadores e consulta ao endereco eletrbnico da

presidéncia da republica para estudo da legislacéo vigente.

Considerando que o0s objetivos da pesquisa invocam uma analise do processo
operacional do Proinf, que € executado conforme normas constitucionais,
infraconstitucionais e infralegais que regulam de forma universal a execucao de
transferéncias da Unido, optou-se por uma investigacdo nacional no que se refere
aos dados secundarios. Registra-se que na execuc¢do da atividade de pesquisa no
SIURB, descrita na primeira etapa de execucdo, houve um ajuste no canal de
acesso a informacéo dos projetos executados via Proinf, e os dados foram obtidos
por intermédio de contato com a unidade responsavel pela gestdo da informacao,

que gera relatorios executivos a partir do SIURB.

Para organizar a investigacado direta, Soriano (2004, p. 143), orienta configurar um
processo que interrogue “como, por meio de qué e com qué”’, expressando
respectivamente o método, a técnica e os instrumentos adotados para coleta de
informacBes. Admitindo esta indicacdo, para auferir informacfes primarias o0s
recursos metodoldgicos empregados representam método — amostragem seletiva de
fontes-chave, conforme informantes caracterizados na segunda etapa da pesquisa,
técnica — entrevista semiestruturada e dirigida; e os instrumentos de registro —
caderno de anotacdes e gravador. Destaca-se que para a definicdo da amostra, sob
a perspectiva de uma amostragem seletiva de fontes-chave, adotou-se a
amostragem nao-probabilistica — intencional ou seletiva, considerando que as
caracteristicas e experiéncia dos informantes-chave no processo de implementacéo
e execucao do Proinf os qualificam a oferecer informagdes consistentes para

alcancar os objetivos da investigacao.

De acordo com Soriano (2004, p. 241), “é preciso atentar especialmente para o
modo de se analisar a informacao, pois é possivel que, mesmo havendo suficientes
dados disponiveis, a analise impeca a concretizacdo dos objetivos gerais e
particulares da pesquisa”. Assim, a organizagao das informagdes coletadas ocorreu
a partir de analises descritiva — uma analise individual dos resultados quantitativos e

qualitativos; e dindmica — uma analise combinada das respostas de cada entrevista.
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A etapa de execucéo direta da pesquisa foi realizada por trés canais de entrevistas:
presencial, telefone e software de comunicacdo de video pela rede mundial de
computadores (Skype). Todos os entrevistados assinaram Termo de Consentimento
Livre e Esclarecimento (Apéndice 1) e as entrevistas seguiram roteiro
semiestruturado especifico para cada categoria de funcédo do informante (Apéndices
Il a IV). Registra-se que no caso da informante 13, considerando sua funcédo de
consultora juridica, optou-se por uma questdo orientadora sobre qual o impacto do

marco legal na operacionalizacao do Pronat.

Quadro 4: Caracterizacao dos Entrevistados

Periodo
A de
. ~ . Experiéncia com ~ Canal de
Entrevistado Formacgéo Funcao Abordagem Atuna(;;ao Srrevisa
Territorial Programa
Agronomia/ Parte da equipe de
Mestrado  em implantagdo do Programa 12 anos Skype
Informante 1 Administragao Gestor MDA
Especializagéo IAssessor territorial em UF,
Informante 2 |8M Qestao Gestor MDA anterior ao cargo de Gestor 4 anos Skype
Publica
. . Gestora |A partir do exercicio na 2 anos
Informante 3 | Fonoaudiologia MDA funcdo Skype
Ciéncias A partir do exercicio na 1 ano
Informante 4 | £¢onomicas | Gestor MDA ffncao Skype
Ciéncias Gestora [Parte da equipe deg 15 anos i
Informante 5 | £c5nomicas | MDA e Atual fmplantagdo do Programa Presencial
Informante 6 Ciéncias A partir do exercicio na] 7 meses Presencial
Econdmicas | Gestor Atual fynczo
Ciéncias Analista |A partir do exercicio na 10 anos :
Informante 7 N ; ~ Presencial
Econbmicas Proinf  [funcdo
Informante 8 | Administracédo Anall_sta A p?mr do exercicio na 8 anos Presencial
Proinf  [funcdo
Informante 9 C|erJC|§s Anah_sta A pgrnr do exercicio na 6 anos Presencial
Econbmicas Proinf  [funcdo
Especializagéo . A partir do exercicio na
Informante 10| em Gest&o Analista  fyncso 5 anos Presencial
Publica Proinf
N Membro do |A partir do exercicio na] 4 anos
Informante 11 r . ~ Telefone
ormante Graduacéao Colegiado funcéo
. N Membro do |A partir do exercicio na) 3 anos
Informante 12 | Administr . x Telefon
ormante d stracdo Colegiado [UNc&o elefone
o Consultora (A partir do exercicio na 3 anos .
Informante 13 Direito Juridica  ffunco Presencial

Fonte: RAMOS, 2018.
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Conguanto no planejamento das entrevistas construiu-se instrumento com questdes
gue permitissem apontar respostas as interrogacées da pesquisa, na realizacdo da
atividade, invariavelmente, as informacdes foram apresentadas a partir de fala
espontanea, com intervengdes pontuais para elucidar tema ausente no discurso do

informante.

As funcdes dos entrevistados, identificados no Quadro 4, tém as seguintes
definicbes: Gestor MDA refere-se aos que exerceram cargos comissionados de
coordenacdo geral do Proinf no extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario;
Gestor Atual qualifica o responsavel pela coordenacdo geral do Proinf na data da
entrevista; Gestora MDA e Atual refere-se a servidora de carreira que ocupa o cargo
de coordenacao do Proinf desde a implantacdo do Acédo; Analista Proinf representa
servidores de carreira nomeados no MDA, que desempenham atividades de analise
e acompanhamento de projetos na coordenacdo responsavel pela execugcdo do
Proinf, Membro do Colegiado é o representante eleito para compor o colegiado
territorial; Consultora Juridica é a técnica contratada por Termo de Cooperacao
Técnica entre o Instituto Interamericano de Cooperacgéo para Agricultura (IICA) e a
Sead para prestacdo de servigcos de consultoria juridica.

5.2 Dos Resultados

Apresentados o processo de investigacdo direta e a caracterizacdo dos informantes
é fundamental realgcar como efeito afirmativo das entrevistas realizadas que do
conjunto de gestores no cargo de coordenador geral do Proinf, nos 15 anos de
execucao da Acdo, apenas 0 primeiro e 0 que ocupou o cargo por periodo inferior a
um ano em 2016, ndo foram entrevistados. Contudo, paradoxal ao grupo de
gestores informantes, o grupo de membros do colegiado alcangcou um conjunto
binario de informantes, que se justifica na inatividade, em geral, dos colegiados
territoriais, consequéncia da reconfiguracéo, a partir de 2016, no processo executivo
do Pronat, que néo certifica o Colegiado como “instancia de planejamento, gestao e
controle social das agbes implementadas no @mbito do Programa” (BRASIL, 2010, p.
123).
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Da inscricdo anterior, é possivel observar vinculo direto as interrogacdes descritas
na introducéo deste capitulo, considerando que apds a recomposicédo do quadro de
gestores do 6rgdo que executa o Proinf a partir de 2016, se encerrou a participacao
da sociedade na operacionalizacdo da Acdo. Por que isso ocorre? Porque a
capacidade da sociedade de intervir na execucao do Proinf esta atrelada a inciativa
do gestor publico em exercicio, que conforme marco legal vigente para a execucao
de transferéncias da Unido tem a competéncia de definir os critérios de acesso aos

recursos de infraestrutura disponibilizados para os Territorios Rurais.

Admitindo a talinga juridica no percurso executivo do orcamento brasileiro, o Quadro
5 evidencia a analise dos informantes, sob o recorte de dois temas fundamentais
para alcancar os objetivos de pesquisa: a capacidade da sociedade de participar e
intervir da sociedade na execucao do Proinf.

Quadro 5: Dos Temas Chave Evocados pelos Entrevistados

Tema

Entrevistado Capacidade de intervencao social sob a

perspectiva do marco legal

Participagéo social
pés contratacdo da proposta

Enquanto ndo houver participagdo na

Informante 1 | destinagdo do recurso a participagdo ndo sera Complicada porque depende do
: convenente

efetiva.
O gestor determina qual a cota de

Informante 2 | participagéo; o orcamento néo ¢é | Dependente do executor do projeto
democratizado

Informante 3 Burocrgtlzada, restrita na definicdo do projeto Atquao limitada aos orgaos publicos
do Proinf locais

Informante 4 | O colegiado definia as propostas para andlise | Vigilancia da comunidade

Havia termo de gestdo compartilhada e o
colegiado participava do processo, depois
do acdrdao 1554/2011 néo € possivel

Limitada pela legislacdo ao momento da

Informante 5 escolha da proposta do Proinf

Sem condicao de comparar; quando assumiu a
funcdo ndo havia participacao do colegiado no
processo

A concepcdo do Programa é muito mais

Informante 6 Responsabilidade do convenente

Informante 7

avancada que a legislacédo; houve entraves a
participacdo

O territdrio ndo acompanha

Informante 8

Apenas na discusséo do Proinf

Nenhuma

Informante 9

O interesse do Programa vai ao encontro da lei
vigente

Uma vez contratado, cabe a CAIXA

gerenciar a execugao

Informante 10

O territdrio dizia as propostas do seu interesse

O colegiado ndo faz acompanhamento

Informante 11

Deixou a desejar, a lei sempre dificulta

O poder de decisao é restrito

Informante 12

O Colegiado acompanhava, mas néo tinha
condigdo de interferir

O Colegiado néo tinha o papel de assumir
a execucdo

Informante 13

O Territério ndo nasceu para o direito, ndo tem
capacidade juridica

O Colegiado nédo tem
administrativa para fiscalizar

competéncia

Fonte: RAMOS, 2018.
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Diante das inferéncias representadas no Quadro 5 é possivel observar, ao convergir
0s temas no contorno da intervencdo e participacdo social, que a expressao dos
informantes responde a uma indagacdo da pesquisa: se a capacidade de
intervencado social alcanca a trajetoria completa do processo executivo do Proinf. A

resposta é negativa.

No parametro individual de analise sublinha-se a caracterizacdo do processo de
execucado do Proinf sob a narracdo historica dos informantes 1 e 5, membros da
equipe que implantou o Pronat, destacando que dos seis gestores entrevistados,
metade adquiriu experiéncia sobre a abordagem territorial apés assumirem a
coordenacdo geral da Acdo. E sob essa perspectiva que evocar individualmente a
fala desses informantes faz-se essencial para perceber a concep¢do e a execucao

do Pronat e do Proinf.

No processo de implantacdo do Pronat, o Informante 1 ocupou a funcédo de
planejamento e gestdo orcamentaria na SDT/MDA e descreveu particularidades da
concepgcao do Programa no contexto de um sonho que previa 15 anos de
intervencao estatal. Aplicando investimento inicial em assessoria técnica, instalacées
fisicas, equipamentos de expediente e veiculos, a concep¢do do Programa sonhava
gue estes investimentos permitiriam aos Colegiados alcangarem autonomia e em 45
anos resultaria em 500 Territorios construindo o desenvolvimento rural sustentavel
no Brasil, “um programa com inicio, meio e fim”, evidenciando o capital social, o
associativismo e 0 cooperativismo como estratégia de inser¢cdo da agricultura

familiar no mercado.

Servidor de Empresa publica de assisténcia técnica e extensao rural, o informante
avalia que o Pronat inovou no rural com uma proposta de desenvolvimento que
ultrapassava a visao instrumental de obras e maquinas; “o investimento sozinho nao
resolve, nao resolveu em lugar nenhum do mundo”, diz o informante para destacar
gque o Pronat foi construido sob a compreensdo de que o desenvolvimento é
processual e a participacdo social na definicdo dos projetos do Proinf representa a
conexao dos agente locais no processo; “desenvolvimento ndo € obra, ndo é

maquina, bem; é gente. E gente decidindo que obra, aonde, pra qué e como”.
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Em 2011 o Informante 1 assumiu a coordenacao geral do Proinf e no que se refere a
especificidade da participacdo social na execucdo da Acdo € imprescindivel fazer
registro literal do seu depoimento.
O marco legal interfere. Nao ha mecanismo realmente de participacdo social na
destinacdo do recurso. Se nao houver forma de participacdo efetiva na

destinacéo do recurso é muito complicado. Se esse pais quiser ter participacao
social, 0 marco legal tem que mudar obrigatoriamente.

Das consideracg@es finais do Informante 1 € indispensavel marcar o relado de que se
sente orgulhoso de ter participado da implementacdo do Pronat, afirmando que
houve participacdo e que além dos impedimentos legais é essencial a quantidade e
gualidade dos atores sociais, 0 que se pretendia com os investimentos em formacéo
do capital social do territério; e encerra lamentando que a partir de 2016 o Proinf

passou a ser instrumental.

Acompanhando a perspectiva da apresentacdo de resultados sob o relato dos
gestores que acompanharam o processo de implantacdo do Pronat, a Informante 5,
gue ocupa o cargo de coordenadora desde o Pronaf Infraestrutura e Servicos
Municipais, inicia a fala com a expresséao: “o Proinf ja existia”; e segue relatando que
o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural definia os investimentos em
infraestrutura rural para os municipios e que a partir da nova abordagem se perdeu o
histérico desses conselhos. A critica que a Informante 5 faz sobre a abordagem
territorial € que “n&o teve um marco legal”, acrescentando que em varias situagoes o
técnico percebe a importancia da proposta para o territério e ndo tem base legal que
permite aprovar o pleito.

Da histéria do Pronat, a Informante 5 narra que nos primeiros anos do Programa
havia um instrumento nomeado Termo de Gestdo Compartilhada, que definia
competéncias aos Colegiados de acompanhamento da execucdo do projeto e
gestdo compartilhada do empreendimento pelo ente publico executor do projeto e
as organizacdes de agricultores familiares beneficiarios. Com o advento do Acordéo
1.554/2011 esta possibilidade foi extinta, considerando o entendimento do Tribunal
de Contas da Unido de que esse procedimento caracteriza transferéncia de recurso
publico para entidades privadas. De certa forma, esse instrumento (Termo de

Gestao Compartilhada) assegurava a participacdo da sociedade e viabilizava a
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manutencdo e operacionalizacdo do empreendimento para garantir a finalidade do

projeto.

Nas suas consideragdes finais a Informante 5 avalia que o Programa “foi muito bom
até uns quatro anos atras”. A redugao do recurso disponivel limitou a capacidade de
investimento: “se a gente ndo tem recurso nao consegue implementar”. A legislagao
aumentou o rigor e reduziu o leque de objetos financiaveis: “hoje € mais maquinas”.
Para encerrar registou que a mudanca de gestor causa impactos na execucédo do
Programa e que “a participagcédo hoje do colegiado, ndo existe”, pois os analistas do
Proinf se limitam a analisar a proposta de um municipio que faz parte de um

territorio.

Mantendo a exposi¢cao de resultados sob a ética individual aborda-se a exposicdo do
Informante 6, coordenador geral do Proinf na data da entrevista. Em breve historico
ele relata sua experiéncia como técnico econdmico em secretaria estadual e
descreve sua percepcdo da abordagem territorial como uma organizacao de cadeias
produtivas pela “aproximacdo de municipios que possuem atividades econémicas
parecidas e podem se ajudar’. Considerando que o informante assumiu a
coordenacao do Proinf pos determinacéo de interromper a participacdo do colegiado
na execucao da Acao. Ele entende que se deve retomar a participagdo, mas ndo no
formato original: “pode ter uma aproximacdo novamente, mas com cuidado’. E
necessario que haja um intermediario, com “o municipio nos demandando através
do colegiado, ndo o colegiado demandando diretamente”. Nas consideracoes finais
descreveu a importancia de um programa de infraestrutura para o desenvolvimento

e afirmou que empenharé esforcos para ampliar o orgamento.

Com relacdo as consideracdes por categoria de informante, optou-se por combinar
as informacgdes por temas e fala recorrente dos entrevistados. O primeiro tema
comum foi a definicdo de territorio nos 6rgdos da administracao federal, pois ha mais
de um oOrgao da administracdo federal executando acoes territoriais sob recortes
geograficos, econémicos e sociais distintos. Contudo, ndo ha uma articulagcéo
interministerial que associe as iniciativas publicas a eficiéncia do dispéndio do
recurso publico. Observa-se uma convergéncia na interpretacdo dos informantes de
gue € uma estratégia bem definida “no papel” e apropriada para agdes publicas de

desenvolvimento, mas a legislagdo ndo acompanha: “faltou instrumentalizar”. Os
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recursos de custeio disponibilizados para formacdo dos agentes territoriais visaram
subsidiar a execucdo do Programa e constituir os Territérios, mas a reducdo de
recursos fragilizou a participacdo social no ambiente territorial. A percepcao do
conjunto de informantes converge na interpretagcdo de uma intervengcédo pontual no
ato de definicdo do pleito a ser remetido ao 6rgdo gestor, com destaque para o
relato de todos os informantes quanto ao impacto do Acorddao 1.554/2011 que
prescreveu vedacgao expressa da gestdo compartilhada dos empreendimentos, e as
consequéncias da Nota n° 00104/2016/CONJUR-MDA/CGU/AGU, de 2016, que

recusa a competéncia do Colegiado de selecionar a proposta do Territério.

Das informantes de colegiados territoriais, conserva-se a apresentacdo de
informacgdes por categoria, temas e fala comum. Sobre a abordagem territorial os
entrevistados admitem que se trata de uma proposta de integracdo de politicas
publicas e espaco de participacdo social na acdo estatal. Com relagdo a organizacao
colegiada para gestdo de politica publica apontam que uma estrutura de
representacdo que conjuga poder publico e sociedade civil na definicdo de recurso
publico ocasionou disputas de poder e interesse de grupos politicos e em ocasifes
interferiu no ato de determinar as prioridades do territério. Neste contexto, 0s
entrevistados registraram que as disputas e interesses politicos influenciam na
comunicacao entre as organizacdes sociais e 0s representantes municipais eleitos,
que nem sempre estdo do mesmo lado na concorréncia eleitoral. A
operacionalizacdo do colegiado dependente da disponibilizacdo do recurso federal
para as atividades de mobilizacdo, capacitacdo e para realizar as plenarias. Na
situacdo atual os colegiados se desarticularam em decorréncia da auséncia de
recurso. O poder de decisédo € limitado, pois a proposta definida no colegiado “s6
pode ser contratada pelo poder publico”. “O colegiado acompanha”, mas, ndo tem
condicdo de intervir, pois a cada mudanca nos governos municipais € preciso
recomecgar o processo de articulagdo com o0s gestores para dar continuidade aos
projetos em execucao, o que compromete a sequéncia do trabalho e a participacéo
social. Os relatos evidenciam a compreensédo dos entrevistados de que o marco
legal restringe a participacdo social ao limite do momento de definicdo da proposta

na plenéaria territorial.

A Informante 13, que foi indagada sobre o impacto do marco legal na

operacionalizacdo do Pronat, destacou que “o territdrio ndo nasceu para o Direito” e
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gue a administracdo publica estava delegando competéncia privativa do ente publico
para uma “coisa” que nao existe de direito, apenas de fato. Segundo ela, a politica
territorial tem varios méritos como, por exemplo, a economicidade no uso do recurso
publico. Nesse sentido, € uma politica que deu certo e os resultados sao notaveis,
mas a elaboragio e execucdo é uma adaptagao da Francga: “a legislacdo na Franca
€ por costume, aqui ndo; no Brasil tem que registrar na lei; o qué adianta dar voz e
nao dar competéncia, o Colegiado ndo tem competéncia administrativa®. A
entrevistada declarou ainda que um reconhecimento por meio de portaria ministerial
que estabelecesse diretrizes e regras de composi¢do para serem registradas como
pessoa juridica na modalidade de conselho solucionaria a questao: “perdeu o tempo

de regulamentar”.

Para encerrar a exposicdo de resultados da investigacdo direta, faz-se essencial
considerar declaracdes reiteradas pelos Gestores MDA, Analistas Proinf e Membros
do Colegiado. A Politica Territorial promoveu uma mobilizacdo que gerou resultados
afirmativos na construcdo de uma identidade territorial, na organizacdo dos
agricultores familiares, e o Proinf em particular apresenta varias experiéncias
exitosas, com projetos que cumprem sua funcionalidade e atendem aos beneficiarios

da Acdo.

5.3 Discutindo os Resultados

Recuperando a semantica de intervencdo social adotada para esta analise, que
reconhece intervir como interferir em, esta secdo € dedicada a argumentar a
capacidade de intervencdo social na execucdo do Proinf, sob a perspectiva do
marco legal vigente. E por que ndo se adotou a expressao “participagdo social’?
Porque ndo se nega que houve participacdo social na implementacdo do Pronat e
em determina etapa do processo executivo do Proinf. Como inscreve Lavalle (2011
p. 33),

a multidimensionalidade ou polissemia dos sentidos praticos, teoricos e
institucionais torna a participacdo um conceito fugidio, e as tentativas de
definir seus efeitos, escorregadias. Ndo apenas em decorréncia de que a
afericdo de efeitos € operacédo sabidamente complexa, mas devido ao fato
de sequer existirem consensos quanto aos efeitos esperados da
participacdo, ou, pior, quanto a relevancia de avalia-la por seus efeitos.
Afinal, ponderar o valor da participacdo pela sua utilidade equivale a
desvaloriz-la ou torné-la secundéria em relacéo ao efeito almejado.
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Neste contexto, a questdo em analise € a capacidade da sociedade de interferir na
descentralizacdo do recurso publico, considerando a rigidez das normas que
orientam as transferéncias da Unido. Uma andlise do efeito da participacao social na
execucdo do Proinf marcaria uma observacdo do quantitativo de projetos
executados e uma emisséo de juizo a respeito da sua utilidade para os beneficiarios

do Pronat.

Conforme documentos publicados pela SDT/MDA, a participagdo social foi o nucleo
da implementagédo e operacionalizagdo do Pronat, a construgdo de uma instancia
colegiada que evidenciasse a intersecao entre sociedade civil e entes publicos para
o desenvolvimento rural sustentavel em territorios. Das ac¢des do colegiado a
elaboracdo de um planejamento territorial denominado PTDRS propunha um
instrumento de organizacdo das demandas do territorio. A participacdo social foi
apresentada como referéncia para todas as Ac¢des do Programa e, neste cenério
participativo, a anuéncia do Colegiado é evocada para aprovacdo de pleitos

remetidos ao 6rgao gestor para financiamento via Proinf.

Entdo, como ocorre de fato a participacédo da sociedade no processo operacional do
Proinf? Ou como ocorria? Considerando a condicdo atual de veto integral da
participacdo social na execucdo do Proinf, o texto sera desenvolvido no pretérito

quando se referir a etapa extinta do processo.

Sob esta perspectiva, de fato, o condao participativo esteve limitado a uma das
etapas do processo operacional do Proinf indicados no Quadro 2 do Capitulo 4: o
momento particular em que o Colegiado definia a prioridade de infraestrutura e
servigos adequada as demandas do Territorio. Neste sentido, € apropriado registrar
que o Colegiado era dotado do poder para definir a proposta, porque o0s
instrumentos que orientavam o0 acesso a recursos do Proinf autenticavam como
critério de selecdo do pleito a recomendacdo da instancia colegiada. Em uma
relacdo de causalidade observa-se que o Colegiado definia a proposta para
financiamento via Proinf porque o gestor facultava a participacéo social nesta etapa

do processo.

Acompanhando a perspectiva de analise sob o instrumento que regulamentava a

disponibilizagéo de recurso do Proinf, destaca-se que dentre as determinac¢des do
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documento estavam descritos 0s objetos financiaveis e o valor maximo da proposta.
Qual efeito dessas determinacfes na participacdo social? Significa que o Colegiado
definia a proposta, mas a partir do volume de recurso disponivel por Territorio e de
um elenco de objetos financiaveis disposto no instrumento publicado pelo gestor do
Proinf. Com efeito, a caracteristica do gestor de definir a participacdo social no
Pronat ocorre desde a constituicdo dos Colegiados. Para Favareto (2009, p. 59) “os
CODETERSs nao eram criados como expresséao das forcas sociais locais em torno de
um projeto de desenvolvimento territorial, mas antes ao contrdrio: eram
comunicados da disponibilidade de recursos e convocados a elaborar um plano para

poderem acessa-los”.

De acordo com o instrumento que regulava o acesso aos recursos do Proinf, a
proposta definida pelo Colegiado, que cumprisse o0s requisitos das “amarras
juridicas”, passava a gestdo de personalidade juridica com capacidade
administrativa para celebrar contrato com a mandataria da Unido. Conforme
fundamento regulamentar, o acesso a recurso de capital via transferéncias da Unido
€ de competéncia privativa de ente publico, salvo em caso de determinacéo
expressa em lei especifica. Diante dessas inferéncias: qual papel, o marco legal
desempenha na execucdo do Proinf? Para gestdo do orgcamento, o marco legal
exerce 0 papel de tutor do recurso publico, mas para gestdo de uma iniciativa estatal
concebida para promover a participagdo da sociedade no processo de
descentralizacdo do recurso publico, o marco legal representa o impedimento da
acao participativa na execucdo do Proinf. Sob essa perspectiva, recupera-se a
firmagcdo dos informantes: “faltou instrumentalizar; “perdeu o tempo de

regulamentar”.

A competéncia privativa do ente publico para executar projetos de infraestrutura com
recursos oriundos de transferéncias da Unido revela que a sociedade nao se atribuiu
capacidade de interferir na execucdo do Proinf. A constituicdo de uma instancia
colegiada sem competéncia administrativa para o Direito manteve uma instituicdo
fragil, dependente do arbitrio do gestor para exercer a participagdo. Com o0 revés
politico no executivo federal, os gestores atuais do Pronat rescindiram a participacao
social na execugdo do Proinf. Medeiros e Dias (2011, p. 230) ja anunciavam esta

fragilidade.
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A analise da legislacdo vigente demonstra que a auséncia de formalizacao
juridica dos territdrios e seus colegiados representa um limite as suas
acbes, na medida em que suas deliberacbes sdo consideradas, pelas
normas vigentes, apenas recomendacfes ou orientagBes. Esta
caracteristica tem impacto sobre a capacidade de participacdo cidada que
possua real capacidade de influenciar processos de mudancas nos
territérios rurais. A auséncia de formalidade juridica e de carater
deliberativo tem potencial de fragilizar a legitimidade politica dos
colegiados territoriais. (Grifamos)

Associando o destaque na citagdo acima a questado de pesquisa, qual a capacidade
de intervencdo social na execucao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal
vigente? E possivel inferir que os resultados alcancados a partir desta interrogagdo
apontam que a insuficiéncia juridica para a participacdo social na implementacéo do
Pronat culminou na interrupcdo absoluta da intervencdo social na execucdo do

Proinf.

O Condéo Participativo em confronto com a Talinga Juridica marcada pelo arbitrio
do gestor publico de oferecer ou permitir & sociedade a capacidade de participar soa
como um argumento duro, exagerado e cruel as constru¢cdes de identidade nos
Territérios de todo o pais. Contudo, o objetivo ndo foi questionar o mérito do Pronat
e do Proinf, mas por reconhecer a legitimidade da proposta e dos efeitos do
Programa é que se estabeleceu a investigacao desta dissertacdo, com compromisso
de discutir o processo de descentralizacdo sob a égide participativa, tema caro a
Constituicdo Federal. Lamentavelmente, a adversidade histérica, por si S0,
corroborou o argumento de que o marco legal vigente dificultava a participacdo da
sociedade na execuc¢ao do Proinf.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Cidada. A redemocratizacdo. A descentralizacdo. Do Condéo

participativo a Talinga juridica.

O Condéo participativo no rito operacional do orgcamento publico brasileiro é um
poder limitado pela Talinga juridica que regula quando e como o0 a sociedade pode
participar. A Administracdo Publica brasileira se estrutura no pilar da legalidade,
objetivamente: s6 é permitido fazer o que esta registrado em Lei. Admitindo esta
afirmacao, a investigacdo que deu origem a esta dissertacdo analisou 0 processo
operacional do Proinf sob a perspectiva do marco legal vigente e neste contexto
alcancou o objetivo de relacionar o marco legal vigente, o processo executivo da
Acdo e a capacidade de intervencdo social na descentralizacdo de recursos da

Unido sob a abordagem territorial para o desenvolvimento rural sustentavel.

A andlise dos contratos de repasse celebrados com recursos do Proinf permitiu
oferecer o desenho de um panorama dos projetos financiados no periodo de 2003 a
2017.

Distante de uma mera analise juspositivista do Estado como depositario restrito da
construcdo normativa, a analise desenvolveu-se questionando os limites impostos
pela Talinga juridica, que ndo oferece instrumentos para intervencdo na execucgao
do Proinf, e a restricdo ao poder da sociedade de participar e suscitar um marco
legal que desate as amarras juridicas.

Assumidos os efeitos do canone do bem-estar-social, que se ocupou de imprimir na
compreensao social a responsabilidade da tomada de decisdo compartilhada, o
processo investigado acomoda o ditado popular “dd com uma mao e tira com a
outra”, considerando que a Constituicdo caracteriza a participacdo na execucao das
politicas publicas, mas o Estado ndo publica instrumentos que regulamente a

participacdo nas particularidades das inciativas publicas.

A acao publica de desenvolvimento rural sustentavel sob a abordagem territorial é

referéncia material do argumento de que o poder participativo esta amarrado ao
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juizo do marco legal vigente. Durante 13 anos permitiu-se a participacdo da
sociedade em diferentes acdes do Pronat, mas a efetiva tomada de decisédo
permaneceu sob a ordem dos gestores publicos e, atualmente, com o revés no
poder executivo federal, a gestdo em exercicio vetou nas chamadas do Proinf a
participacdo, e ndo faculta a sociedade intervencdo em nenhuma das etapas do
processo executivo da Acdo. Com efeito, a analise da capacidade de intervencao
social na execucao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal vigente, revelou que
a abstencdo de instrumento juridico que regulasse a participagdo social na
implementacdo do Pronat manteve vigentes normas que nao reconhecem como “de

direito” a participacao social “de fato” nos Colegiados Territoriais.

O projeto que suscitou esta dissertacdo apresentava um objetivo pessoal oculto, que
seria oferecer subsidios aos Colegiados Territoriais para uma discusséo do processo
executivo do Proinf em um contexto de constru¢cdo de um marco legal que instituisse
a participacdo da sociedade no quadro completo de operacionalizacdo da Acéo.
Comprovar que a capacidade de intervencdo social ndo alcanca a trajetéria
completa do processo executivo da Acdo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servicos em Territorios Rurais, diante de um processo historico tdo adverso, foi um
exercicio doloroso para cumprir o rigor académico e nao vergar ao lamento visceral

de néo ter capacidade de intervir.
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APENDICES

Apéndice | - Termo de Consentimento Livre e Esclarecimento

Pesquisa: Do Condao Participativo a Talinga Juridica: um estudo da intervencao
social na execucdo da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territorios Rurais — Proinf.

Pesquisadora: Elaine Cristina Ramos

Orientador: Prof. Roberto do Nascimento Rodrigues

Coorientador: Dr. Marcelo Mina Dias

O presente Termo apresenta o acordo de consentimento entre o Sr.(a)

: do(a)

convidado(a) a participar da pesquisa acima identificada, e a pesquisadora,

conforme os esclarecimentos descritos seguir.

Do Objetivo da Pesquisa: Analisar a capacidade de intervenc¢ao social na execugao
da Acgéo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais, sob
a perspectiva do marco legal vigente.

1.Da Metodologia: Entrevista com gestores publicos e membros dos Colegiados
territoriais da amostra pesquisada.

2.Riscos e desconforto: Os procedimentos utilizados nesta pesquisa obedecem
aos Critérios da Etica na Pesquisa com Seres Humanos conforme resolucéo n.
196/96 do Conselho Nacional de Saude — Brasilia — DF. Nenhum dos procedimentos
adotados oferecera riscos a dignidade do (a) participante.

3.Confidencialidade: todas as informacdes coletadas neste estudo seréo
estritamente confidenciais. Somente a pesquisadora, 0 orientador e o coorientador
terdo conhecimento dos dados assegurando assim a privacidade do (a) participante.
4.Beneficios: a contribuicho com a pesquisa ndo oferecera beneficio direto ao
participante. Contudo, espera-se que a pesquisa produza informacdes relevantes

aos agentes dos Territorios pesquisados e aos gestores publicos da Acdo de Apoio
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a Projetos de Infraestrutura e Servicos — Proinf a partir do compromisso da
pesquisadora de divulgacéo dos resultados obtidos.

Tendo em vista os itens acima apresentados, eu, de forma livre e
esclarecida, manifesto meu consentimento em participar da pesquisa. Declaro que
recebi copia deste termo de consentimento, e autorizo a realizacdo da pesquisa e a
divulgacao dos dados obtidos neste estudo.

Brasilia, de de 2018

Participante da Pesquisa

Testemunha

Coordenador

Responséavel pela pesquisa: Elaine Cristina Ramos

Endereco eletronico: elaineramos.consultoria@gmail.com

Endereco: SGAN 912, Mddulo D, Condominio Park Ville, Bloco D, Ap.221
Brasilia- DF

Telefone: (61) 99811-1745


mailto:elaineramos.consultoria@gmail.com
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Apéndice Il - Roteiro de Entrevista Semiestruturada — Gestor MDA

Pesquisa: Do Condao Participativo a Talinga Juridica: um estudo da intervencao
social na execucédo da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territorios Rurais — Proinf.

Identificag&o do Entrevistado
Nome
Formacéao
E-mail
Telefone

Do Exercicio na Fungéao

Orgao Ministério do Desenvolvimento Agrario
Unidade Secretaria de Desenvolvimento Territorial
Cargo
Nomeacgéo / /
Exoneracéao / /

1. Quando assumiu o cargo, quais eram as diretrizes do Programa?

2. Quais competéncias Ihe foram atribuidas no exercicio do cargo?

3. Em experiéncias anteriores ao cargo atuou com desenvolvimento rural sob a
abordagem territorial?

4. Como Sr.(a) compreende a estratégia publica de desenvolvimento rural
sustentavel sob a abordagem territorial?

5. O Sr.(a) tem conhecimento da execugéo atual Programa? - Se sim — Qual sua
analise neste contexto?

6. Como o Sr.(a) define o papel do Colegiado Territorial na implementagéo do
Programa?

7. Houve alteracdo nas diretrizes do Programa apds assumir o cargo de
coordenador?

8. - Se sim - Quais as mudancas implementadas? E qual o objetivo?

9. Quais as caracteristicas da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos
em Territérios Rurais - Proinf?

10. Como Sr.(a) descreve o processo operacional do Proinf a época?
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11. Quais os fundamentos adotados a época para definir os critérios de acesso aos
recursos do Proinf?

12. Havia uma norma que determinava a participacdo social na execucao do Proinf?

13. Como ocorria de fato, a participacdo da sociedade no processo operacional do
Proinf?

14. Efetivada a contratacdo de uma proposta, qual a capacidade de intervencéo
social na execucao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal?

15.Como o Sr.(a) avalia o efeito da implantagédo do Programa, em particular no que
se refere a Acdo de Apoio a Projetos Infraestrutura e Servicos em Territérios
Rurais?

16. H& algum tema ausente que o Sr.(a) gostaria de apontar para contribuir com meu
trabalho?
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Apéndice Il - Roteiro de Entrevista Semiestruturada — Gestor Atual

Pesquisa: Do Condao Participativo a Talinga Juridica: um estudo da intervencao
social na execucédo da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territorios Rurais — Proinf.

Identificacdo do Entrevistado

Nome
Formacéao
E-mail
Telefone
Do Exercicio na Fungéao
Orgao Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento

Agrario

Unidade Subsecretaria de Desenvolvimento Rural

Cargo

Nomeacgéo / /

1. Como Sr.(a) define a proposta de desenvolvimento rural sob a abordagem
territorial?

2. Em experiéncias anteriores ao cargo, atuou com desenvolvimento rural sob a
abordagem territorial?

3. Houve alteracdo nas diretrizes do Programa Desenvolvimento Regional e
Territorial apés assumir o cargo de coordenador?

4. - Se sim - Quais as mudancas implementadas? E qual o objetivo?

5. Neste contexto, qual papel do Colegiado Territorial na execucéo do Programa?

6. Quais as caracteristicas da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos
em Territérios Rurais - Proinf?

7. Como ocorre o0 processo operacional do Proinf?

8. Quais os critérios para acesso aos recursos do Proinf e quais os fundamentos
adotados para defini-los?

9. Em que etapa da execucao do Proinf esta prevista a participacédo social? Ha uma
norma que determina essa participacao?

10. Como ocorre de fato, a participacéo da sociedade no processo operacional do

Proinf?



75

11. Efetivada a contratagéo de uma proposta, qual a capacidade de intervencéo
social na execucao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal vigente?

12.Como o Sr.(a) avalia o efeito da implantacdo do Programa, em particular no que
se refere a Acdo de Apoio a Projetos Infraestrutura e Servicos em Territérios

Rurais?

13. Ha algum tema ausente que o Sr.(a) gostaria de apontar para contribuir com meu
trabalho?
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Apéndice IV — Roteiro de Entrevista Semiestruturada — Analistas Proinf

Pesquisa: Do Condao Participativo a Talinga Juridica: um estudo da intervencao
social na execucédo da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territorios Rurais — Proinf.

Identificacdo do Entrevistado

Nome
Formacao
E-mail
Telefone
Do Exercicio na Fungéao
Orgao Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento

Agrério

Unidade Subsecretaria de Desenvolvimento Rural

Cargo

Nomeacgéo / /

1. Como o Sr.(a) compreende a proposta de desenvolvimento rural sob a
abordagem territorial?

2. Em experiéncias anteriores ao cargo atuou com desenvolvimento rural sob a
abordagem territorial?

3. No periodo que ocupa a funcado ocorreu mudanca nas diretrizes do Programa
Desenvolvimento Regional e Territorial?

4. - Se sim - Quais? E como vocé analisa as a¢fes implementadas?

5. Como vocé define o papel do Colegiado Territorial na execucao do Programa?
Quais sao as caracteristicas da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servigos em Territérios Rurais - Proinf?

7. Qual é o processo operacional do Proinf?

8. Quais os instrumentos utilizados para publicar a disponibilizacéo de recursos do
Proinf? E como séo elaborados?

9. Como sao distribuidas, aos analistas, as propostas apresentadas no SICONV?
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11.

12.

13.

14.

15.

16.
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A partir da distribuicdo das propostas, o analista se estabelece como o
responsavel pela analise, aprovacao ou rejeicao dos pleitos?

Considerando as normas que determinam as transferéncias da Uni&o, quais 0s
temas impedem o acesso aos recursos do Proinf?

Em que etapa da execucéo do Proinf esta prevista a participacdo social? H4 uma
norma que determina a essa participacao?

Como ocorre de fato, a participacdo da sociedade no processo operacional do
Proinf?

Efetivada a contratacdo de uma proposta, qual a capacidade de intervencéo
social na execuc¢ao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal vigente?

Como o Sr.(a) avalia o efeito da implantacdo do Programa, em particular no que
se refere & Acdo de Apoio a Projetos Infraestrutura e Servicos em Territorios
Rurais?

Ha algum tema ausente que o Sr.(a) gostaria de apontar para contribuir com meu
trabalho?



Apéndice V — Roteiro de Entrevista Semiestruturada — Membro do Colegiado
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Pesquisa: Do Condao Participativo a Talinga Juridica: um estudo da intervencéo
social na execucdo da Acao de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em

Territorios Rurais — Proinf.

Identificacdo do Entrevistado

Nome

Formacao

E-mail

Telefone

Da Funcéao no Colegiado

Entidade

Funcao

Periodo
de / /
Atuacao

1. Como iniciou a participacao no Colegiado Territorial?

2. Por quanto tempo participou do Colegiado?

3. Como Sr.(a) define a proposta de desenvolvimento rural sob a abordagem
territorial?

4. Qual papel do Colegiado Territorial na execugéo do Programa?

5. Quais as caracteristicas da A¢ado de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos

em Territorios Rurais - Proinf?
6. Como ocorria a organizacao do Colegiado para definicdo das propostas do
Proinf?
7. Como o Sr.(a) percebe a participacao do Colegiado na execucdo do Proinf?
8. Efetivada a contratacao de uma proposta, qual a capacidade de intervengao

social na execucao do Proinf, sob a perspectiva do marco legal vigente?

9. Como o Sr.(a) avalia o efeito da implantacdo do Programa, em particular no que

se refere a Acdo de Apoio a Projetos Infraestrutura e Servicos em Territorios

Rurais?

10. Ha algum tema ausente que o Sr.(a) gostaria de apontar para contribuir com meu

trabalho?



