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RESUMO

As vertentes tradicionais de analise ndo dao atemtzomplexidade das configuracdes sociais
que se estabelecem na recente abordagem territriglesenvolvimento rural e impde a
necessidade de uma nova Otica para a analise dgpéblica e, por conseguinte do alcance
das politicas publicas. Sendo assim, o presente bessca compreender como se configuram
as relacbes existentes entre os diferentes atomsilizados hoje pela politica do
desenvolvimento rural. Por efeito, o referenciakadelogico adotado combina a nocéo de
configuracdo social de Norbert Elias (ELIAS, 1980n a nocdo de sistemas concretos de
acao de Croizier e Friedberg (1977). Como recar&itico da pesquisa, estabelecemos dois
projetos representativos do Territério das Aguasiadas (DF-GO-MG), para reconstruir
as configuracdes estabelecidas em suas trajet@@so parte dos achados apresentados,
ressalta-se a forca das redes dos técnicos (sfisiando) de desenvolvimento e assisténcia
técnica e extensdo rural no processo de desenwitamterritorial, além de circuitos
paralelos de deciséo e espacos néo oficiais queahma participacdo de muitos atores. Por
fim, ha niveis diferentes de configuracdes desetidas durante a trajetoria de um projeto
que estabelecem as conformacdes de funcionamentsoedo dispositivo apds sua
implementacéo.

PALAVRAS-CHAVE: configuracbes sociais, desenvolvimento territonpallitica publica,
acao publica, redes sociais

! Parte da pesquisa de doutorado do primeiro autor.



ABSTRACT

The strands of traditional analysis does not ghe ¢complexity of social settings that are
established in the recent territorial approachutalrdevelopment and imposes the need for a
new perspective for the analysis of public actiowl séherefore the scope of public policy.
Thus, this text seeks to understand how to corgighe relationships between the different
actors involved today by the rural development@dliin fact, the methodological reference
adoptded combines the notion of social configuratibNorbert Elias (ELIAS, 1980) with the
concept of concrete systems of action Croizier lnddberg (1977). How to cut analytical
research, established two projects representindeneétorio das Aguas Emendadas (DF-GO-
MG), to reconstruct the settings established iir tereers. As part of the findings presented,
it highlights the strength of the technical netwsoo (official or not) for development and
technical assistance and rural extension in thegsof territorial development, and parallel
circuits of decision and unofficial spaces thatitithe participation of many actors. Finally,
there are different levels of configurations depeld during the course of a project to
establish the conformations of operation and uskeftievice after its implementation.

KEYWORDS: social configuration, territorial development, pabpolicy, public action,
social networks

INTRODUCAO

A temética do desenvolvimento rural no Brasil ndanga tematica nova, estando
presente no meio técnico-académico desde os anogjudhdo da discussdo sobre a
necessidade de desenvolver o rural por meio doepsocde modernizacdo. Essa questéao
ganhou novo félego e nova roupagem teodrica, nadarZ003, com a criacdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) vinculada ao Mit@rio do Desenvolvimento Agréario
(MDA) (BRASIL, 2003); sendo reforcada com o Progsanos Territorios da Cidadania,
lancado no ano de 2008.

O aspecto mais inovador dessa discussédo, tal cajgode apresenta, refere-se a
inclusédo da dimenséao territorial. Pensar o desgmaehto rural a partir de um olhar sobre os
territdrios que rompe com a classica perspectivarpante geografico-administrativa tem
colocado algumas dificuldades. Apesar dessas Wlides e divergéncias, inerentes tanto a
nova abordagem da problematica, quanto as mudaotitisas e a conducdo do processo, a
prioridade estabelecida pela SDT, buscando ingtitatizar uma politica de desenvolvimento
territorial rural no Brasil, € inovadora e demoasim olhar diferente e emancipador para os
problemas do campo.

Apesar de recente e ainda financeiramente timigaliica procura alterar o conjunto
de forcas que se estabelece nas dinamicas do désarento, incluindo a sociedade civil nas
discussbes dos rumos dos espacos rurais em quési® estratégias foram utilizadas nesse
sentido: o rompimento com a ldgica clientelistatdrisamente presente na elaboracdo e
implantagdo das politicas publicas no Brasil, @aesecimento de espacos de concertacao
(negociacao) para as discussdes e a oferta desoscaifundo perdido para a dinamizagéo de
projetos oriundos destes espagos.

Dentre as diferentes ambicées da politica, esti#oritorializacd6 das acdes através
dos projetos consorciados por diferentes municiigzarticipacdo dos diferentes atores nas
decis@es através dos colegiados e, por fim, a desntracdo do Estado, a partir da nocao de

2 Entendida comdo conjunto das miiltiplas formas de construgio/gpiacdo (concreta efou simbodlica) do espago soci) sua
interagdo com elementos como o poder (politicoidlisar), os interesses econdmicos, as necessidadefgicas e o desejo / a
subjetividade”(HAESBAERT, 2002, p. 45)



governanca e da gestdo social. A0 mesmo temporaespeque acontecam mudancgas nas
acdes administrativas (Estado), na gestdo somale($ade civil) e nas vertentes politicas
destes fendbmenos, sobretudo a territorializacaggetende alterar o equilibrio de poder das
regides alvo das acgoes.

Ampliando ainda mais as dificuldades, ha uma terfjgéo vezes explicita), entre os
atores que constroem 0s processos de desenvoleinsenis interesses e o0s interesses globais
da politica. Num mesmo processo encontram-se gripasteresses diversos e com acessos
diferenciados a recursos materiais, simbdlicogurik, politicos e tantos outros que, espera-
se, cooperem e promovam o desenvolvimento rural.

Nota-se que estamos diante de um quadro estimylanéea pesquisa e a construcao
de novos referenciais. A abordagem territorial @sethvolvimento rural requer uma nova
6tica para a andlise de politicas pubfic#s vertentes tradicionais de analise ndo dacacont
da complexidade da configuracdo de atores e acibbcgis que se estabelece e, por
conseguinte, sd0 necessarios novos recortes médictid e escolhas tedricas para a
realizacdo desta empreitada.

Esta é a contemporanea nocdo de acdo pfibliraa construcdo social coletiva,
elaborada num espaco publico, onde o processacpofitcomplexo, sem inicio e nem fim
(LINDBLOM, 1981), incremental (LINDBLOM, 1959) e ogpreendido como uma forma de
negociacdo permanente entre os at@esias ldgicas.

Nesta légica politica, em esséncia, a l6gica de’agdBLARD; BERNOUX et al.,

1996) pode ser entendida como a relacdo implisita €, muitas vezes néo declarada) entre
meios e objetivos que €& assumida pelos protagsnisi@s organizacdes. Portanto,
compreender as logicas de acdo dos individuos,oommeste sentido, para a explicitagao
dos conflitos de poder e dos jogos de interessas pdotagonistas. No pensamento de
Bernoux (1999, p.47), “o paradigma da logica dedgécriado para dar conta da diversidade
das interpretacfes possiveis dos fenbmenos obssrjad sdo uma maneira de definir o
sentido que o ator da a sua ac¢ao”.

Diante deste panorama, surgem alguns questionasngméomerecem destaque. Como
se configuram as relacdes existentes entre osdiés atores mobilizados hoje pela politica
do desenvolvimento rural? Eles estdo falando dormedesenvolvimento territorial rural?
Quais interesses estdo em jogo? Quais suas l@estsatégias de acao?

Estimulado por este desafio, o presente texto bumtgreender especificamente esta
nova nocdo de acdo publica no desenvolvimentotdeal, concentrando esforcos para
apresentar um detalhamento tedrico-metodolégicpeadauisa e alguns de seus resultados
preliminares.

4 Acgo publica corresponde ao conjunto de efeitéis, mecessariamente previsiveis e coerentes, reesltde interagbes entre instituicdes
interdependentes, entre os agentes dessas irfgugcuma quantidade de atores sociais interespatiss‘decisfes politicas’, entre esses
atores e os governantes (LAGROYE; BASTIEN et @102

® Atores sociais s&o “definidos simultaneamentespas orientagdes culturais, seus valores e saadesl de conflito, cooperagéo e
compromisso com outros atores sociais” (TOURAINEJE). A acdo é a conduta de um ator guiado pontaigées culturais e situado em
embates sociais definidos por uma relacéo deséguebntrole social dessas orientages. (TOURAINB4L

A acdo organizada, segundo Friedberg, (1999) qwreke a toda a¢éo onde a interdependéncia obrig@mens a se organizar e a se
coordenar para lograr a cooperar.

® Dar conta das ldgicas de acéo é procurar o qtifigasas escolhas dos atores, € compreender cacinalidades correspondem a cada
acdo. Mas a logica de agdo ndo € uma estruturaldaugavel porque o ator ndo existe em se, mamstawido e definido como tal pela
acdo. Em consequéncia as logicas evoluem em fulagiacdes consideradas e ndo dos atores porpsiden( coexistir l6gicas estratégicas
e logicas cooperativas). A l6gica de agdo reuns dntidades elementares: o ator e a situagio da@g&ncontro dessas duas dimensdes
nascem as interagdes mediante as quais as légicasid vao se materializar. (AMBLARD; BERNOUX et 4b96)



Como forma de situar o leitor, sera apresentadalrmee contextualizacéo do estudo,
além do arcabouco tedrico-metodologico e algunadahda pesquisa.

O PROGRAMA DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DOS TERRI TORIOS
RURAIS (PDSTR): TEORIA E PRATICA

Segundo o Ministério do Desenvolvimento Agrarid?®@ONAT ou PDSTRtem por
objetivo promover o planejamento, a implementacd@ @uto-gestdo do processo de
desenvolvimento sustentavel dos territorios rueais fortalecimento e dinamizacdo da sua
economia.

O programa é originario de uma linha de acdo dogrBrmea Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) efemla Pronaf Infra-Estrutura e Servigos
Municipais que funcionou de 1997 a 2002. Essa ld#gstinava recursos para a construgéo de
obras e aquisicao de servicos comunitarios e eseadp a partir de uma concepc¢ao focada no
desenvolvimento municipal e com uma forma de gegtén embora priorizasse a formagéo
de conselhos, como os Conselhos Municipais de Dek@mento Rural (CMDR). Havia
alguma representatividade das comunidades e ddatpres.

Em consequéncia, em diferentes casos a iniciatiaboa sendo apropriada pelo poder
local (prefeitura) e em outros, no entanto, fomentm espaco importante de discussao entre
os atores locais, porém geralmente restrito a pagEcola” das atividades previstas pelo
programa, distanciando-se dos objetivos inicialacrenados ao desenvolvimento rural.
(ABRAMOVAY, (2001); FAVARETO & DEMARCO, (2004); DURTE & MATTEI,
(2005))

A partir do primeiro Governo Lula, instituiu-se umvo formato de politica publica,
optando-se pela construgdo de uma nova institugilaol politica (o territério). Essa nova
formatacdo teve como pressuposto a representacamidoesses sociais e econdmicos da
agricultura familiat e previa a coordenacéo e articulacdo de um grepouticipios, mantida
uma identidade coletiva, em torno de uma estratggiaum. Origina-se dai o PDSTR, que
substitui o foco no desenvolvimento municipal pdardagem territorial do desenvolvimento
e que privilegia um grupo de municipios no lugaudesé, como na linha anterior do Pronaf
(TORRENS, 2007). Além de superar os limites de maslgimento colocados para os
municipios, a nova politica da SDT parece ser ustratégia para “driblar” o controle local,
visando a superacdo das amarras do poder dastymageé das oligarquias locais (LEITE,
2005).

A configuracao territorial é estruturada a paréruina via de méo dupla. Por um lado
o governo federal fomentando a instituicido dosrde territorios e por outro, a articulacao
da sociedade civil, incluindo ai os agricultoresnifeares e o poder publico local na
estruturagéo dos limites desses contornos. Defisalagdo nascem ou séo criados diversos
territdrios com maior ou menor grau de identidade.

A criacdo desses territorios se apoia inicialmenge constituicAo das CIAT's
(Comissao de Implantacdo das AcOes Territoriasgpansaveis por elaborar em conjunto
com consultores externos o Plano Territorial de ebeslvimento Rural Sustentavel

O programa contava anteriormente com a sigla PRONA

8 Inicialmente presa a realidade de agricultoresnoids da Regido Sul e Sudeste do pais, essa tginpassou a ser adotada também
para designar um conjunto mais diversificado deeatdquilombolas, ribeirinhos, extrativistas, et@nda que esses Ultimos nao
necessariamente acionem tal “categoria” nas suazafode representacdo. De qualquer forma, o “ateegt” do leque de atores e o
reconhecimento progressivo das diferentes formasivd® e produzir no campo por um conjunto divécaifio de situagBes sociais e
espaciais, parece-nos um aspecto importante asgatado (ALMEIDA, 2006).



(PTDRS). A CIAT tem como funcéo primeira a animagamstituicdo das acdes iniciais,
consolidando-se posteriormente em um colediadolti-atores responsaveis pelas decisées
coletivas do territorio. As recomendacdes de coigaosdeste colegiado emanam do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural e Adca Familiar (CONDRAF)
(resolucéo 48 e 52) e preconizam a paridade eotiedade civil e governo, a consideracao
da diversidade, pluralidade, raga e género.

Durante os cinco anos do PDSTR, foram gerados pelmseros territorios mais de
800 projetos apoiados pela SDT. Estes projetosratanibs sdo executados através de
convénios celebrados entre a Unido e os municipios.

Diante disso, a compreensédo da institucionalizagh®DSTR pelos atores sociais e
instituicbes ndo pode ser descolada do mundo relal eontexto no qual se efetivou. Um
sistema concreto de acéo reflete os desvios eigéeko padrédo desejado de comportamento
de seus atores. (CROZIER & FRIEDBERG, 1977). Assiegundo a abordagem das logicas
de acado, ndo é possivel analisar o comportamentiadestratégico descontextualizado da
situacdo que o envolve (AMBLARD; BERNOUX et al.,98). Essa abordagem pressupde
justamente, a simbiose entre ator estratégico iiacdo-problema que resulta na légica de
acao.

Da mesma forma, a analise estratégica, segundo oedamem da sociologia
organizacional, de Crozier e Friedberg (1977) peopdle um dado fendbmeno deva ser
entendido para além dos chamados processos dgaptemto técnico-econdmicos. Logo, o
processo de formacéo de estratégia € vislumbrauaho dbs pressupostos de escolha racional,
voluntéria e planejada, a medida que fatores derem politica, social e ambiental, dentre
outros, também interferem.

As consequUéncias analiticas - no caso de polificddicas - desta preconizacao,
segundo Massardier (2003), declinam-se em funcéselguintes pontos:

» Um dispositivo concreto de politica publica resuléaestrutura da configuracéo
social que o fabrica.

* O jogo entre os atores da configuracao € dependesteecursos dos quais estes
dispbem (educacdo, capacidades, militante, profiasi especializado,
autoridade, financiamentos, etc.).

* As racionalidades a obra sdo, por conseguinte phagti técnicas, politicas,
comerciais, etc.

* O que convém entdo chamar “a agéo publica” €, poseguinte o resultado de
uma luta entre diversos atores, acdes e raciodalsda

« O jogo é policéntrict!, o que nao significa necessariamente ser horizenta
igualitario. Da mesma forma, certos atores tamh@wmpslicéntricos.

» A confeccao dos dispositivos de politica publica gesultado de conflitos, de
negociacdes, de cooperacdes, de mediacdes e dertegdes ao mesmo tempo
formais e informais.

» Os dispositivos concretos de politicas publicaspa@cedentes “de projetos de
territdrio” eles mesmos emaranhados em dinamicaomais (planificacao,
contexto e sistema politico) e freqientemente naigonais (intervencdo de

9 Na prética cotidiana ha uma grande confusio coratem torno das denominacgdes estabelecidas nooroanceitual da SDT/MDA.
CIAT e Colegiado quase sempre s@o apresentados sor@onimos pelos atores. A estrutura do arranjtiticsonal ou da instancia
colegiada para a gestdo do territério, segundaresides da SDT (SDT/MDA, 2006) devem estrutumem trés esferas: o plenério (6rgao
colegiado superior), o nicleo dirigente (articutad@ implementagdo dos planos e projetos) e ogosigécnicos (assessoria e apoio técnico
as atividades da instancia colegiada). A gestéialstas territorios supde instancias colaboraticasyplementares e competitivas em suas
acOes. Das forgas dessas ligacdes (preferenciaraentedes) é que se consolida a organizagio sspiada nos territorios.

10 policentrismo refere-se & existéncia de variosrosmle decisdo ou organizagdo num sistema ou ineggio



ONG’'s (Organizacbes ndo governamentais) e Ol's gd@ismos
Internacionais)).

Concordando com as bases tedrico-metodologicas seagpoaqui, Abramovay,
Magalhdes et al. (2006) em estudo sobre a comstitudos territérios rurais, apontam
algumas constatacées que enfatizam a necessidag@idacompreensao da acao publica.
Segundo eles, as organizacdes (pro-desenvolvimsétooncorrentes e ndo colaborativas
nas atividades do desenvolvimento. A légica do pa@la busca por escassos recursos
constitui um entrave aos arranjos locais favordaeisrescimento do empoderamento e da
cooperacao. Os mecanismos da politica da SDT néwelzem a construcdo de formas de
cooperacao pelos atores sociais em torno de unetprejstratégico de desenvolvimento,
apenas permite a acomodacéao de interesses diverseparticio dos recursos.

A politica ndo é tracada a partir de uma perspectefinida de desenvolvimento rural
e sim com base na representacdo de um segmentdamtpadas sociedades rurais, mas que
certamente ndo é o Unico: os agricultores famdiafeata-se de uma politica setorial. Ela se
volta muito mais a intencéo de fortalecer a agnicalfamiliar do que ao desenvolvimento do
meio rural.

Uma discusséo importante estabelecida pelos autefiere-se a logica clientelista das
articulagbes entre prefeituras e Unido. Segunds, @& 2005, metade do valor total dos
projetos foi contratada através de emendas partamesno que mostra bem o quanto a légica
supostamente participativa encobre a pratica €listd de transferéncia de recursos publicos.

Outra importante constatacdo esta nas amarrass leps impede o colegiado
territorial, ou o0 os conselhos a firmarem parceti@® outras esferas publicas. Os colegiados
definem os projetos a serem implementados nodeajtmas a contratacao, é formalizada
por prefeituras, que ndo sdo comprometidas a prestdas dos projetos e nem mesmo a
implementar os projetos.

CONSTRUCAO TEORICO-METODOLOGICA PROPOSTA

Para a compreensdo das tendéncias de reconfigurdgdacdo publica no
desenvolvimento rural, a partir das orientacdePrigrama de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territorios Rurais (PDSTR), estabelecemos copumrte analitico os projetos do
Territério das Aguas Emendadas (TAE), entendidomccadispositivos' concretos de
politicas publicas. Os projetos territoriais s&irmmmentos usados pela politica para promover
a acao publica no territorio.

A acao publica, conforme estabelecido por Lagr8gstien et al. (op. cit.) é efeito de
interacOes de atores e instituicdbes em torno @eesses, reforcando a importancia da nocao
de configuracdes sociais para sua explicacéo.

Na pratica, os atores se reinem para discutiregrditar a aplicagcdo de montantes de
recursos destinados ao territorio. No caso em estddis projetos se constituiram em
referéncias para esta empreitada: o Mercado Omwéaaica Central de Capacitacdo e
Comercializacéo.

O Mercado Organico € um projeto que foi apoiadm pdDA em 2004, com um
montante de 69.404,67 reais. No plano de trabalictai do projeto constavam cerca de 85
beneficiarios diretos e 340 indiretos para usufdgr uma estrutura (objeto do projeto)

" Entendidos como arranjos e configuragées entresatie diferentes tipos numa perspectiva de reguisgdo. (MORMONT, 1996 )



localizada no terreno da CEASA-DF, destinada a coaleacdo de produtos organicos
certificados, produzidos no DF e entorno.

A Central de Capacitacdo e Comercializacdo é ushrdaiores projetos apoiados pela
SDT/MDA desde sua constituicdo. O montante de quaithGes de reais destinados pela
Secretaria de Desenvolvimento Territorial ao pmjed ano de 2004 é pouco menor do que
foi destinado a todo o Estado do Maranh&o no mgsanimdo (R$ 5.236.066,00). (Fonte:
Dados cadastrais das propostas e contratos - M@ plano inicial do empreendimento ha a
expectativa de beneficiar 42 municipios (DF e ermdpe 15 mil agricultores familiares com
uma obra conjunta de comercializacdo e capacitagdloém no terreno da CEASA-DF.

Ambos os projetos tem em comum o fato de se cairstih em estruturas destinadas a
comercializacdo agropecuaria para agricultoresli®s e por terem suas “aprovacdes” na
primeira remessa de projetos territoriais da SDUD0822004), conjuntamente com a
constituicdo do Territorio.

A abordagem, apesar de empirica, constitui umunmsntal metodolégico que nos
permite reconstruir as interconexdes e configuragdeiais existentes em torno de objetivos
(in)comuns de diferentes atores e instituicdes lerdas em cada um dos projetos.

Especificamente no caso estudado, a Comissdo dantagdo das Acdes Territoriais
(CIAT) no Territério de Aguas Emendadas (TAE)este contexto é bastante instigante, uma
vez que é o unico territorio com a participacaonmdenicipios de trés Unidades Federadas
(Estados de Minas Gerais e Goias e o Distrito FddeXlém disso, existem particularidades
econdmicas, sociais, culturais e politicas quenfaziesse Territdrio um espaco de baixa
identidade e coesdo, pelo peso de Brasilia e dmd®Bua constituicdo. Por outro lado, a
presenca de Brasilia no centro do Territorio ératitla como fator determinante da dinamica
comercial da regido e explica os projetos pridogescolhidos para a analise, todos voltados
para a questédo da comercializacao e aceso a mercado

Diante disso, a0 menos dois processos de institaltiacao tornaram-se importantes
para esta compreensao. Primeiro aquele do usodieslidpositivos (MORMONT, op. cit.)
pelos atores locais (institucionalizacdo pela agho) e, segundo, aquele do proprio
Territério. Quem o colocou na agenda? Qual foi ocesso politico e administrativo da
selecao deste Territorio?

A proposta de investigar a logica de acdo dos atersolvidos nos processos de
institucionalizagéo e territorializacdo da politigablica, debrucando-se sobre as estruturas
das configuracdes sociais, se fortaleceu ainda, majrtir das hipoteses que colocavam
énfase sobre o papel de mediacdo que os técnitaiselezem frente aos agricultores e
demais integrantes dos colegiados.

O referencial metodolégico aportado para o estubl@ra da nocéo de configuracéo
social de Norbert Elias (ELIAS, 1980) e combinaesen a no¢ao de sistemas concretos de
acao de Croizier e Friedberg (1977)

A discussdo sobre configuracdes sociais advém tapietacdo da sociologia do
conhecimento proposta por Elias (1980). O autodiexpa dificuldade em se superar o

2 Este territdrio rural, que corresponde a regi@ameémica do Distrito Federal (DF) de Brasilia e pasferia, € o resultado de uma decis&o
politica entre 0 MDA e as autoridades do DF. Ele @nico a cobrir trés unidades federativas difeemistrito Federal, Goias e Minas
Gerais, com toda a complexidade de gestdo quedptesenta. Portanto, ndo se trata de um territticddentidade rural e sim de um
territério de projeto econémico, associado a exardo DF e a sua demanda por recursos humanosgerétora, alimentos e espago.
Aguas Emendadas retne além de Brasilia (10 regidesnistrativas do DF), 3 municipios do Estaddviieas Gerais (Unai, Buritis e
Cabeceira Grande) e 7 municipios do Estado de GAifisa Fria de Goias, Formosa, Cabeceiras, MimesGalas, Vila Boa, Planaltina,
Padre Bernardo). A Comisséo de Implantacdo dassAgéeritoriais-(CIAT) conta 42 membros, dentre amig 30 representantes dos
agricultores familiares dos varios municipios edeg do DF.



sentimento de enxergar os seres humanos como mkjet®s estaticos. Considera ainda,
necessario substituir a concep¢ao egocéntriceciomdi de compreensdo da sociedade como
elementos individuais, passando a entender que esso@s constituem teias de
interdependéncias ou configuracdes, tais como i@sniscolas, cidades, estratos sociais, ou
estados.

Dizer que os individuos "entram em configuracaalieae nas palavras de Elias e
Scotson (1965) dizer que o ponto de partida deqgeal pesquisa sociolégica € uma
pluralidade de individuos que, de uma ou outra &redo interdependentes. Dizer que as
configuracdes sao irredutiveis, equivale a dizez gédo conseguiriamos explica-las com
termos que suponham que, de certa forma, elaseexid¢ maneira independente em relacao
aos individuos. Tampouco conseguiriamos fazé-lo meio de termos que envolvam a
existéncia dos individuos fora destas configuracfes

A acéo publica, por sua vez, é regida por relabdesanas e por esta vertente pode ser
analisada como um jogo de atores. A andlise da ac¢ditica preconiza observar os
dispositivos concretos de politica publica comostatdes sociais procedentes de um jogo
complexo entre uma multiplicidade de atores socigmliticos e econdémicos
(MASSARDIER, 2003).

Friedberg aponta que a abordagem organizaciont parvivéncia dos atores para
reconstruir ndo a estrutura social geral, mas edog as propriedades particulares de uma
ordem local, isto €, a estruturacdo da situacatooespaco de acédo considerado em termos de
atores, de apostas, de interesses, de jogos @mes @0 jogo que dao sentido e coeréncia a
essa vivéncia. (FRIEDBERG, 1993).

Desse modo, a prioridade € aqui concedida a degaoble terreno e da sua
estruturacdo sempre particular e contingente, @eaenvolvimento de modelos descritivos e
interpretativos que se ajustam ao terreno, asparéisularidades e as suas contingéncias. Por
outras palavras, a descricdo € aqui pelo menosnidmrtante como a interpretacdo dos fatos
observados. Ainda, segundo Friedberg, a descricdwindordial e reveste-se de uma
pertinéncia especial, porque € ela que permitendpreo significado proprio de tal ou tal fato
aparentemente anddino, por em evidéncia a defimgipeso muito especificos que os atores
associam a tal ou tal problema a priori pouco ingrde, etc.

Deriva desse fato, a importancia do relacionamerda empatia do investigador com
0s atores no campo, conforme aponta o autor:

“Isso sublinha toda a importancia que esta abordagaribui a
vivéncia dos atores de campo e, por conseguinteapacidade do
investigador para recolher, o que supde que elspastabelecer e
desenvolver uma relacdo de intersubjetividade cetaseultimos]...]
Nessa perspectiva, a primeira exigéncia € o estgbakento de uma
relacdo de empatia com os atores do campo em quesiacao que,
s6 ela, permite que se “penetre” nas légicas pataces destes
ultimos e que se possa compreende-la a partir drior.”
(FRIEDBERG, 1993, p.301)

Para que esta construcdo metodologica alcance jeSvob propostos, os esforcos
serdo realizados na seguinte trajetoria:

a) ldentificacdo e descricdo da politica publica disenvolvimento territorial -
contemplando o histérico e contexto da politicaelmsnentos constituintes da politica, os
recursos disponiveis para a execuc¢ao da polifitan@eiros, humanos, materiais, etc);



b) Diagndstico do territorio - a fim de identificas principais atores e instituicoes, a
génese oficial e oficiosa do territério, um levamato socio-econdmico do territério e sua
composicao espacial;

c) ldentificacdo e escolha de projetos — Selec@mamnal de projetos, descricao da
montagem técnica, descricdo financeira do projei@liacdo do funcionamento e das
dificuldades, a compreensado dos arranjos e terssie o dispositivo, incluindo os jogos de
poder e as articulagdes estabelecidas;

d) Reconstrucao da configuracao social - Quaigatestdo envolvidos em que? Quais
as estratégias dos atores? Qual grau de intervedagfialiferentes niveis de acédo e quais
impactos possiveis?

e) ldentificacdo das particularidades da estrutd@a configuragcdo observada —
compreensao do grau de abertura para novos pdssilas especificidades técnicas como
barreira a entrada, quais os atores e 0s recurags importantes mobilizados durante as
definicbes dos projetos, quais o0s atores centraasores “passarelas” (intermediarios) da
configuracdo e 0s recursos sociais mais relevantes

f) Compreensao dos modos de articulagéo entresagonestituicoes mobilizados pelo
dispositivo em sua construcdo - Identificacdo damag de cooperacdo e conflito, a
identificacdo dos lugares formais e informais de@acdo entre os atores a identificacdo de
zonas de conflito onde nenhuma articulacdo é pelssévidentificacdo das relacbes ou
entrecruzamentos (horizontal e vertical) entre iferehtes niveis de a¢édo publica (governo
federal, estaduais, municipais) e o territorio;

O restabelecimento dos circuitos percorridos pplogetos permite a reconfiguragéo
social estabelecida em torno do dispositivo, caisegmente auxilia no desvendar das
articulacbes estabelecidas para o desenvolvimenmtprdjeto, os conflitos e cooperacdes
estabelecidos, as barganhas assumidas e, sobretudreender como se estabelece a acao
publica diante da politica publica em questéo.

Da mesma forma, as reconfiguracbes sociais dogetpso contribuem para a
compreensao da utilizagdo do dispositivo atual pliem as exclusbes ou inclusdes
alcancadas efetivamente pelos projetos assim casttance ou ndo de seus objetivos.

A ilustracao a seguir representa uma simplificad@oeconstrucdo das configuragdes
sociais presentes ao longo da trajetéria do prajetdercado de Organicos. Nao ha aqui o
rigor da representacoes das redes sociais, apehagtracdo dos arranjos estabelecidos ao
longo da trajetéria do projeto. S&o apresentadssriveis de configuracdes, correspondentes
aos momentos iniciais das discussdes do projetel(fh), momento do aporte de recurso no
projeto (nivel 2) e momento atual (nivel 3).
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Figura 01: Representacdo grafica das configuragiesals estabelecidas ao Tongo da
trajetéria do projeto Mercado Organico.
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Fonte: Dados da pesquisa.

ALGUNS ACHADOS PRELIMINARES DA PESQUISA

» Destaca-se na arena de discussao e elaboracamogegpterritoriais, 0 enorme poder
dos técnicos pro-desenvolvimento, tanto aquelesssdisténcia técnica e extensao rural oficial
como aqueles das organizacfes ndo governamers&igigos dos ministérios

Os técnicos tradicionais do setor rural, espeuifiente o corpo agrondmico da
assisténcia técnica oficial (EMATER’s e Agéncia &yrpouco habituados a negociacédo do
saber e das competéncias, demonstram ainda graoeled&ncia sobre as decisdes ocorridas
nos espacos de deciséo formais e, sobretudo nssdinees”.

Estes técnicos sdo detentores de recursos (nmtewigimboélicos) que os produtores
necessitam e isso se manifesta, na subserviénolzedéncia existente por grande parte
daqueles que dependem de assisténcia técnicd,afrédito, etc.

Quase exclusivos nas redacdes dos projetos, adégsiamcessidades e demandas
conforme as expertises e competéncias propriastalesna, o projeto do Mercado de
Organicos, por exemplo, possui num primeiro ciradoatores conceptores— aqueles ligados
a concepcao do projeto - quase que exclusivamentesanca de técnicos da EMATER-DF.
Em paralelo a isso, a Empresa desenvolvia divérabalhos buscando estabelecer o mercado
de produtos orgéanicos no DF como um segmento deach@rdiferenciado. Alguns técnicos



da prépria EMATER-DF séo produtores de organicasmedeles assumiu a Secretaria de
Ciéncia e Tecnologia do DF levando consigo estadiea

Por outro lado, setores marginalizados nao adssspor estas organizacdes (como por
exemplo, associacfes de produtores de assentabaseam no espaco politico, sobretudo
os sindicatos, federacdes e confederacdes dehealmabs da agricultura, o apoio necessario
as suas demandas, uma vez que 0 acesso destesopdssptécnicos elaborados pela
assisténcia oficial, depende de recursos espexifieon sempre existentes ou acessiveis aos
agricultores familiares e assentados. O acesso exaldlo de Organicos, por exemplo, é
impossibilitado pelos mecanismos expostos maiseatd; quando da discussdo sobre a
identidade dos beneficiarios com os projetos.

Este espaco nao preenchido pela assisténcia aeofigal € por sua vez, alvo de
atuacdo de ONG’s em sua maioria ligadas a estaiadas, leia-se CONTAG, que constroem
pontes com o MDA/SDT no sentido de viabilizar ostpoojetos, como € o caso da Central de
Capacitagdo e Comercializagao.

A Central, que ap0s sua conclusao devera terestagtransferida para uma Agéncia
de Comercializacdo (ARCO) composta por associagiiegprodutores e assentamentos
enquadra-se nesta linha. O projeto aprovado e gseéed2004 tem recursos garantidos, ficou
por mais de quatro anos arquivado, envolvido eputiss entre Governo do DF, Secretaria de
Agricultura do DF, Agéncia de Comercializacéo, Esnat CEASA-DF.

Os argumentos apresentados variavam conforme ocueor: a) para a CEASA, o
espaco fisico cedido pelo Governo do DF era arbligale deveria ser objeto de licitacao e
nao doacgdo; b) para a Secretaria de Agriculturaiaham misto de querer e ndo querer,
conforme variavam 0s secretarios e seus asses®)rés.EMATER-DF apesar de nao
manifestar-se publicamente sobre o assunto, ndoefielzum esfor¢o durante todo o periodo
para promover o andamento do projeto, notadamemtendo compor o corpo de técnicos
conceptores do projeto; d) a Agencia de Comereigdia, articulava conforme suas
possibilidades a execucdo da obra, recorrendo =iicade politicos no poder legislativo
Distrital para pressionar o Governador do DF a etee@ obra; e) O Governo do DF, por sua
vez, concebia para a area, estrategicamente ladalizum potencial grande negocio
imobiliario.

As ARCO'’s foram criadas por incentivo do MDA em 20@om personalidade
juridica de ONG's e constituiam-se de uma Agenci@idhal e diversas outras regionais
(cerca de 35). Atualmente, poucas delas continuamidnando. A ARCO/DFE (Agencia
Regional de Comercializacdo do Distrito Federalntofho) € que se faz representar nas
negociacdes da Central.

Apos muitas idas e vindas nos bastidores, no an20@@ a Central teve suas obras
iniciadas e da indicios que muitas disputas aid@@eocorrer para seu pleno funcionamento.

* Requerimento de exclusividade por parte dos tésnico

A constatacdo do requerimento de exclusividadgpade dos técnicos se manifesta de
maneira ndo publica e muitas vezes através daimshtalizacdo dos préprios agricultores e
membros da sociedade civil presente no TerritOno @stes técnicos. Se o0 projeto foi
idealizado por um servigo técnico, ndo ha contcdoiefetiva de outros técnicos em sua
operacionalizacdo e muitas vezes se estabelededa &léncio sobre o assunto quando da
presenca de outros.



Apenas em decisbes técnicas quando sdo requeadofgcnicos ndo conceptores
tomam alguma decisdo ou posicionamento, seja a tavmdo do bem comum, mesmo que
este bem, como no caso da Central, seja considéwadamental para o aceso ao mercado
pelos agricultores familiares.

Em um recente projeto aprovado (em 2008) pelo SHBRE para acdo no
Territorio, destinado a trés regides administratiga Distrito Federal (Brazlandia, Planaltina
e Sao Sebastido) ndo houve até este momento, sequenunicacao oficial ao Colegiado
Territorial deste beneficio. O Nucleo Técnico darif@io desconhece a iniciativa, apesar da
Coordenadora do Colegiado ja estar ciente da agéiovdo referido projeto.

» Existem caminhos paralelos de deciséo para projetosiderados estratégicos

A préatica do clientelismo ainda persiste. Muito®jgtos, ditos estratégicos, sao
escolhidos e definidos pelos ministérios sem awtmao proprio Territorio, a fim de avaliar
suas necessidades e demandas. Dessa forma, criespagos paralelos de negociacdo de
projetos, sobretudo com ONG’s que publicam dezelgaslocumentos, estudos e planos,
muitas vezes pouco condizentes com a realidadedddrio.

No caso do projeto da Central, por exemplo, uma GiGarregada de estudos e
proposicdes para seu funcionamento, em momentonalgiscou no grupo (Colegiado ou
Plenaria) apoio para realizar seus estudos quegratam inclusive o diagndstico produtivo
do préprio Territorio. Esta organizacdo, contemaladm recursos do MDA de mais de 700
mil reais (entre 2005 e 2007) para ac¢des no Tagjtgerou alguns documentos que a quase
totalidade dos membros do Colegiado desconhece.

Na pré-oficina territorial para exposicdo dos page2009, um membro do Nucleo
Técnico apresentou um projeto de integracdo inforada de informacdes da producéo
agropecuaria das diversas cidades. No dia sedioirgealertado que a referida ONG estava
contemplada com projeto da mesma natureza paexseutado no Territorio, desta vez com
recursos oriundos do Ministério da Ciéncia e Teagial

Ou ainda, quando da contratacdo de um articulagloitorial, foi realizado um
processo seletivo através de uma outra ONG e, guasanimidade da Plenaria dizia ndo ter
conhecimento do referido processo.

» Contudo, aparece um papel importante das redesis@cpoliticas na definicdo dos
projetos

Se por um lado as redes sociais e politicas podamtrilsuir na desobstrucdo de
gargalos para o andamento de alguns projetos,ytar 80 capazes de impedir ou minar um
bom projeto. As definicdes de projetos a seremaamsi no Territério ocorrem muito antes
das Oficinas Territoriais oficiais. As ambicOesipohs de técnicos, secretarios de governo
(agricultura), prefeitos e outros, muitas vezesesup 0 “bom” projeto e acabam por
influenciar as decisfes da plenaria viabilizanaggibrmas politicas destes.

Estas redes também séo disparadas no sentido dmotdd uma proposi¢cdo ou
mesmo uma acio que possa acontecer no mesmo eEpaceaso principalmente quando
outros projetos surgem para serem executados coferritorio, oriundos de fontes de
recursos diferentes, com objetivos diferentes dadidionais projetos rurais dos técnicos de
ATER oficial. A ndo mobilizacdo e o ndo engajames#to evidentes e se impdem freando as
iniciativas.



Ressalta-se que o Territorio ndo possui um sistEmaformacéo eficiente e, portanto,
acaba dependendo sobremaneira da boa vontadecda$eoficiais para a sensibilizacdo e
mobilizacdo para toda e qualquer atividade. Asseeia este fato, a grande distancia que
separam alguns municipios do Territério.

A rede social dos técnicos (agrobnomos, economigesrinarios, etc) é expressiva e
mantém-se estruturada de forma onipotente, atrdeékacos que vado além dos espacos
formais de deciséo. Sdo vinculos anteriores, taisoca formacao académica em comum, por
vezes na mesma universidade, as trajetérias pmfas semelhantes, os mesmos 6érgéos de
representacao profissional (Conselhos) e outros.

De acesso horizontal e vertical facilitado, estfes se mantém através de contatos
informais, longe dos espacos oficiais do Territorio

* Os espacos oficiais de decisdo passam a assunpiajpeh secundario

Se a Plenaria € o espaco oficial de decisdes dudrer, o eixo Secretaria Executiva
do Pronaf-DF, Emater-DF e Secretaria de AgriculeuRecuaria do DF é o local onde estao
concentrados grande parte dos técnicos e atoredegigem as discussdes que ocorrerao na
Plenaria. Este eixo é facilitado, pois todos egiggdos estdo fisicamente localizados
proximos uns aos outros e 0s encontros facilitadadia-dia.

De maneira diferente, os municipios mineiros eamos presentes no Territério
somente conseguem se reunir nas oficinas e reunii@ess, quando ha recursos disponiveis
para esta mobilizagdo. Caso contrario, aos agdotgsder publico destes dois estados ainda
€ possivel a participacdo, jA para os agricult@esepresentantes da sociedade civil a
dependéncia de uma “carona” nos carros oficiaisiiGa chance de participar.

* Observa-se uma baixa identidade dos beneficiarms plojetos com o objeto
alcancado

Para muitos dos agricultores do Territorio, os heiws ainda estdo longe de alcancar
suas reivindicagfes principais. No entanto, desderendo as expectativas de beneficios
individuais e lancando um olhar sobre a componeatt¢ral da PTDRS, a territorialidade, ha
ainda muitos gargalos sem definicdo nos projetos.

No Mercado Organico, ha a barreira técnica panatrada (certificacdo) que implica
em investimentos consideraveis para a mudanca alfr$gs de producdo e posteriormente
para a manutencédo do reconhecimento (selo). Alésodb estatuto do respectivo Mercado
impede a livre associacdo, sendo necesséaria a ag@mvdos atuais socios de novos
postulantes, de acordo com regras nunca discutidas a Plenaria ou o Colegiado do
Territorio.

Pelo projeto da Central, ndo ha até este momemioune movimento das respectivas
associagbes ou dos assentamentos representados Agelecia de Comercializacao
(responsavel ate entdo pela futura gestdo do enginreento) de como sera a ocupacéo do
espaco pelos agricultores.

Os projetos sdo aproveitados por minorias, comdétu por uma elite entre 0s
agricultores familiares ou ate por produtores refmilfares (funcionalismo, aposentados e
duplo ativos, comerciantes e empresarios)



sy

justificativas. O projeto do Mercado de Organicasa ¢85 agricultores beneficiados
diretamente e cerca de 340 indiretos. Atualmerdgecados oficialmente ao empreendimento
sao 16, sendo apenas 8 deles ativos.

A Central de Capacitacdo e Comercializacdo dada agnitude dos recursos
envolvidos estabelece em 42 municipios envolvidoerea de 15 mil agricultores seus
beneficiarios. N&o ha, no entanto, recursos asadgsr para transporte ou mesmo
comunicacao entre os diversos municipios envolvigestas estimativas. O projeto aponta a
aquisicdo de um caminh&o apenas, alem de uma cat@iemum carro.

* Subsidiariedade Federal

A aplicacédo da politica de desenvolvimento dosifeios fica dependente do esquema
administrativo do federalismo. O poder fica na ndés Estados e Municipios, que séo os
anicos a poder receber e aplicar os recursos federa
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A logica descendente ainda € prioritaria no prazegs definicbes emanam do
Governo Federal, impedindo que as reivindicacoeis @0 Territdrio possam ser discutidas.
Do montante de investimentos anunciados pelo Prograerritérios da Cidadania para o
Territério das Aguas Emendadas, apenas um pequemerual pode ser discutido pelo
Colegiado.

Além disso, conceber projetos segundo diretrized@A que designa parcelas do
recurso a serem usadas em eixos pré-estabeleompesie a acdo em pontos considerados
prioritarios nos Planos de Desenvolvimento Teriatad municipais.

No caso especifico do Territério, a questdo aindaai&s aguda por contar com uma
estrutura mista (Distrito Federal e municipios deas dois estados).

» A pesar das dificuldades nota-se uma instituciaagfio do Territorio em curso

Apesar de todas as constatacbes apresentadasgrast@rso um processo de
institucionalizacéo do Territorio. Com a obrigatoldde dos Conselhos municipais e distritais
para a representacdo no Colegiado, foram se estndiu na base as associacdoes e
representacdes de diversos segmentos do Terriiste.fato se fortaleceu com o Programa
Territérios da Cidadania que trouxe para o Colegidal Territorio representacdes de outros
segmentos, alem da agricultura.

A continua aposta na comercializacdo como a qoéedttitaria do Territorio também
contribui para este aspecto, permitindo que aspdetgais, tributarios e sanitarios venham
para a mesa de discussao e comecem a constittar gesiagendas politicas futuras.

BREVES CONCLUSOES

O presente texto, parte da pesquisa de doutoradauthy, buscou compreender
especificamente esta nova no¢ao de acao publidasenvolvimento territorial, concentrando
esfor¢cos neste momento em apresentar um detalhate@mico-metodologico da pesquisa e
alguns resultados preliminares.

Como parte dos achados apresentados, ressaltgpseponderante papel exercido
pelos técnicos (oficiais ou ndo) de desenvolviment&ssisténcia técnica e extensao rural no
processo de desenvolvimento territorial, podendmodizer que estes podem se tornar freios



ao processo, uma vez que alem da mediacdo do popc@sabam por se transformar em
beneficiarios do processo. Para alem deste mometdeemos buscar entender suas
trajetdrias, seus objetivos e, sobretudo seusesges na acado publica em discussao.

Como desdobramento deste fato, as politicas s@eistddependentes da atividade
destes técnicos, sobretudo na questdo comunicagcim®e que totalmente desenraizada dos
agricultores familiares.

Por fim, as novas investigacdes do projeto emrardéo poderdo aprofundar estas
guestbes e verificar a consisténcia tedrico-metmich apresentada aqui para confirmar ou
nao estas hipodteses.
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