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RESUMO

O presente artigo procura evidenciar as multiplas dindmicas territoriais construidas a partir do Programa
Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat), por meio do Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servicos em Territérios Rurais (Proinf) e das Emendas Parlamentares no territério rural Zona Sul do Estado do
Rio Grande do Sul (TRZS). Parte-se da hipotese de que além da dindmica territorial desencadeada no &mbito do
Pronat, territorializada pela agdo do Colegiado de Desenvolvimento Territorial (Codeter), h4 uma miriade de
atores que mobilizam diferentes escalas de agdo de modo a atender suas demandas, interesses e necessidades.
Ademais, considera-se que estas escalas, embora tenham dindmicas e trajetérias distintas, pouco interagindo
entre si, mostram-se complementares no atendimento das demandas territoriais. Defende-se, no entanto, que
para que seja desencadeado um processo de desenvolvimento territorial rural sustentavel, tal como preconizado
pelo Pronat e pelo Programa Territérios da Cidadania (PTC), torna-se necessario maior concertagdo entre as
dindmicas escalares em questdo.
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ABSTRACT

This article intends to highlight the multiple territorial dynamics constructed from Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat) through the Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territérios Rurais (Proinf) and Parliamentary Amendments within Territério Rural Zona Sul do Estado do Rio
Grande do Sul (TRZS). We started from the hypothesis that beyond territorial dynamics initiated under Pronat,
territorialized by the Colegiado de Desenvolvimento Territorial (Codeter) action, there are a myriad of actors
that mobilize different scales of action to attend their demands, interests and needs. Moreover, we are
considered that these scales, although it has distinct dynamics and paths, little interacting each other, it
demonstrate complementarities on attend the territorial demands. We argue, however, that to begin a
sustainable rural territorial development process, as defended the Pronat and Programa Territérios da Cidadania
(PTC), it becomes necessary to greater concerted between the scalar dynamics in question.

Key words: scalar analysis; Proinf; Parliamentary Amendments; territorial development.

RESUMEN

En este articulo se pretende dar a conocer las multiples dindmicas territoriales construidas por el Programa
Desenvolvimento Sustentivel de Territérios Rurais (Pronat) a través del Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servigos em Territérios Rurais (Proinf) y Enmiendas Parlamentarias en lo Territério Rural Zona Rio Grande do
Sul (TRZS). Partimos de la hipétesis de que mas alla de las dindmicas territoriales desencadenadas bajo Pronat,
territorializada por la accién de lo Colegiado de Desenvolvimento Territorial (Codeter), hay un gran ntimero de
actores que movilizan diferentes escalas de accién para satisfacer sus demandas, intereses y necesidades. Por
otra parte, se considera que estas escalas, aunque tienen trayectorias y dindmicas diferentes, algunos que
interacttan entre si, aparecen complementaria en el tratamiento de las demandas territoriales. Se argumenta, sin
embargo, que se desencadena un proceso de desarrollo territorial rural sostenible, como se propone en Pronat y
lo Programa Territérios da Cidadania (PTC), se hace necesario una mayor concertaciéon entre la dindmica
escalares en cuestion.

Palabras clave: analisis escalar; Proinf; Enmiendas Parlamentarias; desarrollo territorial.
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INTRODUCAO

O presente artigo foi instigado a partir dos
primeiros resultados de uma pesquisa nacional
que vem sendo desenvolvida desde 2010 em 37
territérios rurais do Brasill. Esta iniciativa se
institucionalmente e

propde a articular

operacionalmente as  Universidades, os
Territérios Rurais (TRs) e a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) para o
Gestéao

estabelecimento do Sistema de

Estratégica (SGE) do Programa
Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios
Rurais (Pronat), estimulando o desenvolvimento
dos processos de acompanhamento, avaliacdo e
informagdo nos territérios por meio de Células
de Acompanhamento e Informagao (CAls). Para
tal, foram realizadas pesquisas in loco, com o
objetivo de averiguar elementos que
caracterizem (1) a Identidade Territorial, (2) a
Gestdao dos Colegiados Territoriais, (3) as
Capacidades Institucionais, (4) o Indice de
Condigdes de Vida (ICV)2, além da (5) avaliacao
de projetos concluidos do Pronaf Infraestrutura
realizados no ambito do Pronat, denominados
doravante de projetos territoriais (PTs).

Ao se observar os projetos do Pronat
Infraestrutura concluidos no territério rural
Zona Sul do Estado do Rio Grande do Sul
(TRZS), de modo geral, observa-se efeitos
positivos no dia a dia e mesmo sobre a

qualidade de vida dos beneficidrios. Em geral,

0s projetos territoriais vdo ao encontro de

estrangulamentos das cadeias produtivas
levantadas  pelos  proprios  beneficidrios
(agricultores, assentados, pescadores,

quilombolas) ou suas organizagdes. Grande

parte dos projetos territoriais é proposta para
atender a demandas especificas de cooperativas
e/ou associagdes. Isso denota um aspecto
positivo, uma vez que representa uma demanda
social legitimada e organizada. No entanto,

representa também o atendimento de demandas

pontuais do territorio (RELATORIO
ANALITICO, 2012).
Outra forma utilizada pelos atores

territoriais para atender as suas demandas sao
as Emendas Parlamentares (EPs), que se
caracterizam  por serem  projetos dos
parlamentares do Congresso Nacional que
destinam para entidades/municipios/estados
recursos publicos repassados por meio de
convénios ou congéneres (MOGNANI, 2008).
No caso do TRZS foi verificado que estas
emendas sao mais numerosas do que os projetos
territoriais do Proinf, conforme consta na figura
1.

De acordo com os gréficos (FIGURA 1), dos
projetos do TRZS, 61% referiam-se a EPs
enquanto que apenas 39% foram PTs
implementados via discussdes do Colegiado
Territorial ~de  Desenvolvimento  Rural
Sustentdvel (Codeter). No que se refere aos
recursos empregados, tem-se uma discrepancia
ainda maior: 68% dos recursos foram por meio
das EPs e 32% referem-se aos PTs.

Importa lembrar que a perspectiva territorial
do desenvolvimento rural sustentavel proposta
pelo Estado brasileiro envolve uma visdo
integradora de espacos, atores sociais, mercados
e politicas publicas de intervencdo. Desta forma,
é proposto o desenvolvimento de solugdes que

contemplem combinacgdes entre as diversas
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Projetos Territoriais m Emendas Parlamentares

¥ Orgamento dos Projetos Territoriais M Orgamento das emendas parlamentares ou maquinas

FIGURA 1: Ntmero de Projetos Territoriais e Emendas Parlamentares (a esquerda) e valores empregados nos

Projetos Territoriais e Emendas (a direita).
Fonte: Relatorio Analitico, 2012.

dimensdes do desenvolvimento sustentavel,
quais sejam, econdmica, sécio-cultural, politico-
institucional e ambiental (BRASIL, 2004).

Paralelo a isso, a visdo de futuro

apresentada pelo Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) do
TRZS propde promover o desenvolvimento em
suas diferentes dimensdes - ambiental, social,
cultural e econdmica - com preservacao
ambiental para o bem estar social das
populacdes do territdrio. Visualiza-se um futuro
com o protagonismo da agricultura familiar,
fortalecimento do associativismo e
cooperativismo, ampliagdo da produgao de
alimentos limpos a partir da consolidacao da
agroecologia, com maior valor agregado e
ampliacdo dos espacos de comercializacdo, com
aumento de renda e vida digna no campo e na
cidade (PTDRS Zona Sul, 2009).

Esses objetivos e visdo de futuro expressos
pelo Pronat e pelo PTDRS por um lado, e por
outro, as distintas trajetérias e discrepancias de
recursos e nimero de projetos entre EPs e PTs
estdo instigando a realizagdio da presente
andlise. Para tal, neste primeiro momento sao

apresentados dados e informagdes sobre a

dindmica e a trajetéria dos PTs e das EPs para

num segundo momento, propor a andlise
escalar como wuma metodologia capaz de
analisar bem como subsidiar os estudos das
dindmicas territoriais do desenvolvimento rural.

As informagdes que compdem esta pesquisa
foram obtidas em duas bases de dados. O
levantamento sobre os PTs foi realizado por
meio do Sistema de Gestdo Estratégica (SGE) da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial do
Ministério de Desenvolvimento  Agrario
(SDT/MDA) onde constam registros sobre as
acoes territoriais para os territdrios rurais. Ja as
informacbes acerca das EPs foram obtidas
acessando a base Acompanhamento de Obras
que estd localizada no site eletronico da Caixa
Econdmica Federal (CEF). Ap6s o levantamento
das informagdes e identificacdo de alguns dos
atores envolvidos nos PTs e EPs e de como
atuam, utilizou-se da andlise escalar para
expressar as trajetérias e hierarquias presentes
na dindmica territorial do desenvolvimento do
TRZS.

Para tal, este artigo esta estruturado em seis
secOes, além desta introducdo. A segunda segao
expde como foi incorporada a perspectiva

territorial no Estado brasileiro e quais sdo os

resultados alcancados desde que o Estado
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assumiu esta concepcdo. A terceira parte trata
de uma sucinta descricdo do TRZS. Nas secdes
que se encontram na sequéncia esta introduzida
a dinamica de funcionamento dos PTs e das EPs
bem como os dados especificos destas politicas
para o TRZS. A sexta parte traz o referencial que
embasa a andlise escalar e aponta quais sdo as
escalas envolvidas no PTs e EPs para o
territério. Por fim, apresentam-se breves

consideracdes finais e indicacdes para a

sequéncia da pesquisa.

A PERSPECTIVA DO DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL DO ESTADO BRASILEIRO
EXPRESSAS PELO PRONAT E PTC

A partir da criagdo da Secretaria do
Desenvolvimento Territorial (SDT) em 2003, é
implementado o Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat)
seguido do Programa Territérios da Cidadania
(PTC) em 2008. Tanto a criagdo da SDT, quanto
as politicas com denominagdo territorial
refletem uma tendéncia internacional que
atribui importancia e protagonismo as escalas
locais e as dindmicas territoriais®.

Como aponta Guanzirolli (2006), do ponto
de vista das politicas até os anos 1980, as
intervencdes foram sempre setoriais, dando
conta  parcialmente  dos

problemas e

potencialidades das regides e territérios.

Vigoraram politicas de ordem nacional
desvinculados da diversidade econémica, social

e politica que poucas vezes se adaptavam aos

contextos locais. Para compensar estas
limitagdes tentou-se implementar grandes
projetos integrados, que ao ficar

sobrecarregados de programas e atividades

tornaram-se de dificil manejo. Houve certo

desenvolvimento agricola que nao
necessariamente implicou em desenvolvimento
rural. A Revolugdo Verde que refletiu a
incorporacdo de insumos modernos por um
lado, por outro levou ao aprofundamento do
processo de esvaziamento do campo, a
desaparicdio de wunidades familiares de
produgao.

O desgaste da politica agricola de viés
exclusivamente setorial é acentuado com o
surgimento de experiéncias com caracteristicas
endogenas e de valorizagdo das especificidades
locais. Mendonga e Ortega (2005) enfatizam que
a experiéncia da Terceira Itdlia, bem como o
Acoes de

programa  LigacOes  entre

Desenvolvimento das  Economias Rurais
(Leader), criado em 1991, tornaram-se referéncia
paradigmatica para a formulagdo e implantagao
de estratégias de desenvolvimento territorial em
muitos lugares do mundo, uma vez que
caracterizavam  regides que conseguiram
encontrar respostas proprias e inovadoras de
desenvolvimento, garantindo seu dinamismo
econdmico, mesmo num contexto de crise
econdmica mundial.

No Brasil, as pesquisas e agdes

internacionais  influenciaram o ambiente
académico e politico, incentivando a criacdo da
SDT, do Pronat e do PTC. Trés eixos estratégicos
organizam as a¢des da SDT: (a) organizagdo e o
fortalecimento dos atores sociais, que procura
desencadear um processo de incremento das
redes sociais dos territérios, buscando maior
autonomia e empoderamento das comunidades

na gestdo do desenvolvimento; (b) adocdo de
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principios e préticas da gestdo social para
estimular a adocdo de praticas de gestao social
do desenvolvimento concretizando espacos de
debate e concertacdo; (c) implementacdo e
integracdo de politicas publicas para promover
a convergéncia das mesmas e consequentemente
a integragdo vertical (dos ambientes municipal,
territorial, estadual e nacional) e horizontal
(entre orgdos e/ou entidades distintas que
atuam em um mesmo nivel)* (BRASIL, 2005).
Conforme j& mencionado, a perspectiva
territorial do desenvolvimento rural sustentével
envolve uma visdo integradora de espacos,
atores sociais, mercados e politicas puablicas de
intervencdo. Para tal, no Pronat, o territério é
fisico,

entendido enquanto um

definido,

espago
geograficamente compreendendo
cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais (ambiente, a economia, a
sociedade, a cultura, a politica e as institui¢des)
e uma populacdo com grupos sociais
relativamente distintos onde se pode distinguir
um ou mais elementos que indicam identidade e
coesdo social, cultural e territorial. Por sua vez,
o territério rural seria aquele onde os critérios
multidimensionais que o caracterizam, bem
como os elementos mais marcantes que
facilitam a coesdo social, cultural e territorial,
apresentam a predomindncia de elementos
rurais® (BRASIL, 2003).

A selecdo dos territorios rurais para agdes do
Pronat

tem por base as microrregides

geograficas que  apresentam  densidade

demogréafica menor que 80 hab/km? e
populacdo média por municipio de até 50.000

habitantes, bem como a presenca de agricultores

familiares, familias assentadas e familias de
trabalhadores acampados (BRASIL, 2003).

A estrutura organizacional dos territérios

Z

rurais é sustentada pelo Colegiado de

Desenvolvimento Territorial (Codeter). O
Comissao de

(Ciat),

Colegiado, antecedido pela
Implantacdo de Acgdes Territoriais
representa um tipo de arranjo institucional, por
meio do qual se pretende construir acordos em
torno da implementagdo dos projetos de
interesse do territdrio, catalisando habilidades e
competéncias dispersas num conjunto de
organizacdes e agentes, publicos e privados,
individuais e coletivos, e operar esses atributos
colocando-os a servico do territério (BRASIL,
2005).

Os Colegiados devem ter, em sua
composicdo, representantes das trés esferas de
governo e da sociedade, devendo haver
paridade entre representantes do governo e
sociedade civil bem como uma composicdo
representativa, diversa e plural dos atores
sociais relacionados ao desenvolvimento rural®.
Ao Codeter cabe deliberar e propor agdes para o
desenvolvimento sustentdvel dos territérios,
além de articular politicas publicas, realizar o
planejamento das acdes e definir os programas e
projetos que devem compor o Plano Territorial
de Desenvolvimento Territorial Sustentavel
(PTDRS).

Quanto ao Pronat, Wesz Jtnior e Leite (2010)
sintetizam que, em 2003, as linhas de acdo se
baseavam em duas modalidades do Pronaf: (a)
Infraestrutura e Servigos Municipais e (b)
Capacitacao dos Agricultores Familiares. Essas

duas linhas deixaram de fazer parte do Pronaf e
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passaram a compor o Pronat através das
funcdes: Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servigcos em Territérios Rurais e Capacitacdao de
Agentes de Desenvolvimento. Paralelamente,
duas outras agdes compdem o Pronat, mesmo
ndo agregadas na sua matriz orcamentdria:
Assisténcia Financeira Mediante Emendas
Parlamentares e o Projeto Dom Helder Camara
(PDHC) - Desenvolvimento Sustentdvel para os
Assentamentos da Reforma Agréria no Semi-
Arido do Nordeste.

Com base nos critérios estabelecidos pela
SDT, ha atualmente 242 territérios rurais
identificados, sendo que 164 sdo apoiados pelo
Pronat. Destes, 93 aprovaram seus planos e
outros 71 estdo em processo de elaboracdo e
qualificacao (BRASIL, 2010c).

Quanto ao volume de recursos contratados,
é possivel observar pela figura 2 que estes
passaram de R$ 82,7 milhdes em 2003, para R$
264,7 milhdes em 2007, o que corresponde a um
crescimento de 272%. De 2007 a 2008 ocorreu
uma queda no valor contratado de cerca de R$
40 milhdes, vinculada a diminui¢do dos recursos
oriundos das emendas parlamentares. Enquanto
as demais linhas ampliaram o seu or¢gamento em
2008, as emendas territoriais apresentaram uma

baixa de 50% se comparado ao ano anterior

(WESZ JUNIOR; LEITE, 2010).

264.753.024

224.819.449
162.027.821
127.448.687
106.644.432
82.761. 477” n

2005 2006

FIGURA 2: Valor anual contratado pelo Pronat de
2003 a 2008(R$).
Fonte: Wesz Janior; Leite (2010).

Em decorréncia do Pronat surge, em 2008, o
Programa Territérios da Cidadania (PTC). Ele
resulta da

constatacdo de  significativas

desigualdades socio-econdmicas entre o0s
proprios territérios rurais. Com o mesmo
referencial conceitual do Pronat acerca do
desenvolvimento territorial, a prioridade do
PTC consiste em atender territérios que
apresentam baixo acesso a servigos basicos,
indices de estagnacdo na geracdo de renda, e
caréncia de politicas integradas e sustentdveis
para autonomia econdmica. No PTC a énfase
recai sobre o combate a pobreza e conquista de
cidadania.

Assim sendo, o objetivo maior do Territérios
da Cidadania consiste na superacdo da pobreza
e geracao de trabalho e renda no meio rural por
meio de uma estratégia de desenvolvimento
territorial sustentavel’. A estrutura institucional
do PTC é formada pelo Comité Gestor Nacional
(composto por 22 membros entre ministérios,

secretarias e a Casa Civil), Comités de

Articulacdo  Estadual e os Colegiados
Territoriais. O Comité tem por atribuicao
aprovar diretrizes, adotar medidas para

execucdo do programa, avalid-lo e definir novos
territérios. A coordenacdo do Programa é
MDA, sua

realizada  pelo articulacao

institucional pela Casa Civil, a questdao
orcamentdria pelo Ministério de Planejamento
(MPOG) e o

Orcamento e  Gestdo

monitoramento pelo Nucleo de Estudos
Agrarios e Desenvolvimento Rural (Nead)
(WESZ JUNIOR; LEITE, 2010).

Os Comités de Articulacdo Estadual séo

consultivos e propositivos. Articulam o6rgaos
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federais, estaduais e municipais. Visam apoiar a
organizacdo e mobilizacdo dos Colegiados,
fomentar a articulagdo e integracdo de politicas
publicas nos territérios, acompanhar a execugao
do Programa e apresentar sugestdes de novos
territérios e novas agdes.

Os Colegiados Territoriais estruturam-se em
geral, a partir dos mesmos Colegiados do
Pronat. No entanto, hd trés diferencas quanto
aos  objetivos, estrutura, abrangéncia e
complexidade institucionais, quais sejam: (a)
presenca de um Comité Gestor Nacional; (b) a
subdivisao dos Colegiados em Comités
Tematicos (educagdo, cultura, sadde, etc.) uma
vez que tratam de agdes e politicas mais
abrangentes que as tematicas vinculadas ao
meio rural; (c) maiores esforcos em estruturar a
participacdo do Estado em suas trés instancias
administrativas (federal, estadual e municipal).

A partir do conceito de territério adotado
pelo Pronat, o PTC acrescenta novos critérios de
selecdo dos Territérios de Cidadania, prevendo
a implementacao de territérios que ja estivessem
incorporados no Pronat, com presenca de um
por estado da federacdo em 2008 e dois em
20098. Quanto aos recursos destinados ao PTC,
Wesz Junior e Leite (2010) apontam que, em
2008 o valor previsto para os 60 Territérios da
Cidadania chegou a R$ 12,8 bilhoes, valor que
alcancou quase R$ 25 bilhdes em 2009 com a
entrada de mais 60 novos territérios. Em 2010 o
montante de recursos ampliou-se para R$ 26,8
bilhdes. Houve portanto um crescimento de
109,8% de 2008 para 2010. As linhas com maior

crescimento foram (a) organizagdo sustentavel

da producao e sadde e (b) saneamento e acesso

a agua, que aumentaram o valor previsto em
187,5% e 147,7%, respectivamente. O tema que
teve uma ampliacdo mais reduzida nestes trés
anos foi o de Acdes Fundiarias (27%), que
apresentou inclusive uma redugdo de 20% nos
valores absolutos de 2009 para 2010.

Por sua vez, para estimular 0
desenvolvimento dos processos de
acompanhamento, avaliacdo e informagdo nos
territérios, como mencionado acima, em 2010,
foram constituidas as Células de
Acompanhamento e Informagao (CAls) a fim de
articular institucionalmente e operacionalmente
as Universidades, os TRs e a SDT para o
estabelecimento do Sistema de Gestao
Estratégica (SGE). Os resultados dos trabalhos
da CAI do TRZS instigaram as analises aqui

expostas. A seguir é apresentada uma breve

caracterizacao do referido territério.

O TERRITORIO RURAL ZONA SUL DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL: BREVE
CARACTERIZACAO

O Territério Zona Sul do Rio Grande do Sul
localiza-se no extremo sul do Brasil. Sua
populacdo total, no ano de 2010, correspondeu a
864.343  habitantes  distribuidos em 25
municipios, conforme mapa abaixo. Deste total,
82,44% representa a populagdo rural sendo a
urbana de 17,56%. No que se refere a dindmica
populacional, observa-se consideravel
concentracdo em dois municipios, quais sejam,
Pelotas e Rio Grande. Ambos concentram 60,8 %
da populagio do territério. Pelotas possui
328.275 habitantes, e Rio Grande 197.228

habitantes.
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O PIB do Territério Zona Sul somou no ano
de 2008, segundo o IBGE, cerca de R$
10.674.245,00, o que representou 8,7% no PIB
estadual. Deste montante, o setor de servicos foi
responsavel por 59,8%, seguido pela industria
com 27% e agropecudria com 13,4%. Dos 25
municipios que compdem o territério, 76% tém
no setor de servicos a maior contribui¢cio na
constituicdo do PIB municipal. Em outros 16%
se destacou o setor da agropecudria e em apenas
8% dos municipios, foi o setor da industria que
teve maior importancia para a constituicdo do
PIB (IBGE, 2011).

A trajetoria historica da Zona Sul leva a
constituicdio de quatro categorias sociais: a
primeira delas sdo os grandes proprietarios
remanescentes das sesmarias, que atualmente
formam estdncias de producdo pecudria ou
realizam o cultivo de arroz irrigado, quando
suas terras estdo em dreas de varzea. A segunda
categoria é formada por trés subgrupos, embora
todos eles sejam unidades familiares.

Os agricultores familiares, que se instalaram
colonizacdo com

mediante processos de

imigrantes  pomeranos e franceses, 0s
pecuaristas familiares, que ocupam a regido
conhecida como Escudo Sul-riograndense, os
assentados dos programas de reforma agraria. A
terceira categoria é formada pelos ntucleos de
remanescentes de quilombolas. O quarto grupo
é formado pelos pescadores artesanais, que se
situam em toda a regido costeira da Laguna dos
Patos e da Lagoa Mirim (PTDRS Zona Sul,
2009).

A Zona Sul do Rio Grande do Sul constitui-

se em um territério rural desde o inicio do

Pronat, passando a integrar também o PTC em
2008, tendo publicado seu PTDRS no ano de
2009. Importante ressaltar que o TRZS esta
ancorado em uma institucionalidade anterior,
qual seja, o Féorum da Agricultura Familiar que
se reine mensalmente para discutir questdes
relativas ao desenvolvimento rural da regido.
Assim, as atividades do Codeter somam-se a
agenda do Férum. Na figura 3 esta representada
a composicdo do Codeter, destacando o ntcleo
dirigente, o ntucleo técnico, o Férum e as

camaras temaéticas (na cor verde).

APOIO A PROJETOS DE
INFRAESTRUTURA E SERVICOS EM
TERRITORIOS RURAIS - PROINF

O Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servigos em Territérios Rurais (Proinf) é uma
acdo do governo federal coordenada pela
SDT/MDA. O Proinf tem como finalidade
financiar projetos destinados e definidos no
PTDRS dos territdrios rurais.

A acdo aporta recursos provindos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) para as
iniciativas de municipios, consércios publicos,
Estados e Unido voltados a projetos destinados
a agricultores familiares localizados nos
territoérios rurais, tendo como base os projetos
demandados e considerados prioritarios pelos
PTDRS.

Os recursos destinados pelo Proinf visam
gerar resultados para o desenvolvimento
sustentavel dos territérios rurais, focando
principalmente em acdes que potencializem a

identidade territorial, a gestdo social e a forca da

agricultura familiar.
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FIGURA 3 - Representagdo do Colegiado Territorial Zona Sul do Estado do RS.

Fonte: elaborado com base em dados do PTDRS (2009).

Os atores considerados beneficidrios do

Proinf s3ao os agricultores e agricultoras
familiares conforme definidos na Lei 11.326 de
24/07/2006 e Decreto/PR 6.040 de 7/02/2007.
Podem propor projetos, prefeituras municipais,
consoércios puablicos, 6rgaos publicos estaduais e
federais. O Proinf abrange todas as unidades da
considerados

federacéo, contudo sdo

prioritdrios os municipios integrantes dos
territérios rurais.

Para viabilizar o financiamento de novos
projetos pelo Proinf é necessario que os
contratos de obras firmados até 2010, no &mbito
do territério pelo Proinf, estejam concluidos ou
em andamento. Além disso, os projetos ja
finalizados devem estar em funcionamento. As
devem também

propostas contemplar a

totalidade da obra para o seu devido

funcionamento

(PROINF, 2012).

e ndo apenas uma parte

Cabe destacar que o Proinf por meio da
SDT/MDA financia apenas projetos via entes
pablicos, ainda que a gestdio do
empreendimento possa se feira de forma
compartilhada com os beneficidrios do projeto.
Contudo, a manuten¢do, conservagdo e posse
dos bens é de responsabilidade do proponente.

Desta forma, para aprovagdo da proposta é
preciso que o objeto de financiamento seja de
carater de interesse publico. E necessério ainda
que a aplicacdo do recurso se dé em patrimonio
publico, o que significa dizer que o investimento
deve ocorrer em uma area de propriedade do
poder publico, sendo vedada sua aplicacdo em
area da iniciativa privada.

Os projetos financiados pelo Proinf
compdem as seguintes areas: (i) estruturagdo
produtiva, como bancos de sementes e centrais
de comercializacao e escoamento de produgdo;
obras  de

(ii)  beneficiamento, = como

beneficiamento de produtos agropecudrios; (iii)
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comercializacdo, atuando na implementacao de
feiras e mercados publicos, bem como no apoio
ao acesso dos mercados institucionais; (iv)
infraestrutura social, como o desenvolvimento
de projetos educacionais, culturais ou sociais;
(v) estruturacdo de servicos de apoio, como a
estruturagdo de servigos de ATER, de inspecao
sanitaria, o Sistema Unico de Atencdo a
Sanidade Agropecudria (Suasa) e (vi) seguranca
hidrica, como o financiamento de tecnologias de
captagdo e armazenamento de dgua (PROINF,
2012).

As propostas para serem financiadas
passam por diversas instancias desde o
territério até a sua chegada e aprovacdo pela
SDT. O Codeter é uma das instancias pela qual
os projetos devem passar para serem aprovados.
E este o espaco privilegiado de negociagdo,
articulagio e decisdo sobre as propostas
prioritarias a serem enviadas e submetidas ao
Proinf. Segundo o Manual do Proinf (2012) é
neste espaco que deve ser garantida a qualidade
técnica das propostas e a consondncia com a
visdo de desenvolvimento de cada territério,
expressa no PTDRS, bem como com as
programacdes de investimentos estaduais,
federais e municipais, principalmente em obras
de infraestrutura a serem realizadas dentro ou
fora do territério, mas que venham a impactar
no desenvolvimento.

Desta forma, compete ao Colegiado
Territorial divulgar amplamente as entidades e
organizacdes  do  territério  sobre  os
procedimentos necessarios para a elaboragao de

propostas, bem como manter um dialogo aberto

com a Delegacia Federal do Desenvolvimento

Agrario, do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (DFDA) e com o Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural (CEDR) no sentido de
indicar as propostas prioritarias.

No nivel do territério cabe as entidades
proponentes se adequarem aos requisitos para a
aprovacao das propostas. Ja& a DFDA compete
auxiliar e orientar na articulacio e
acompanhamento da execugdo dos projetos
financiados pelo Proinf. Em nivel estadual, o
CEDRS deve assessorar a elaboracdo das
propostas técnicas, bem como apds receber as
propostas técnicas enviadas pela DFDA, analisa-
las e emitir parecer de recomendagdo ou ndo,
considerando as suas implicagdes para com as
estratégias de  desenvolvimento rural
sustentavel estabelecidas no estado.

A SDT fica responsével por emitir o parecer
técnico conclusivo aprovando, reprovando ou
recomendando adequagdes as  propostas
técnicas recebidas. Compete também a SDT
encaminhar os projetos aprovados, ap6s
empenhados, ao agente financeiro para a
contratagdo. Para a elaboracdo da proposta
técnica, a SDT recomenda o levantamento de
uma série de dados oficiais e estudos ja
realizados como: PTDRS, Plano Safra Territorial
(PST), Plano Territorial de Cadeia Produtiva
(PTCP), Plano de Negocios (PNE), Estudo de
Potencialidade Econdmica (EPE), Planos de
Providéncias.

Além disso, devem compor a proposta
técnica, a aprovagao da indicacdo pelo plenario
do Codeter, devidamente comprovada pela ata
e pareceres favoraveis da DFDA e CEDRS. E

requisito também que a proposta esteja
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vinculada aos eixos teméticos do PTDRS. Sao

considerados prioritdrios os projetos que
contemplem o aumento da participacdo social
dos atores sociais envolvidos nos projetos, bem
como aqueles que permitam a integracao com
acOes e programas federais como o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA);

Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE); Plano

Programa

Brasil Sem Miséria.

oS PROJETOS TERRITORIAIS
FINANCIADOS PELO PROINF NO
TERRITORIO RURAL ZONA SUL

Os dados disponiveis no SGE apontam que
no TRZS, no periodo entre 2003 e 2011, foram

contemplados com recursos do Proinf, 21

municipios dos 25 que compdem o territdrio.

Neste periodo, o montante de recursos
investidos (MDA e contrapartida do
proponente) alcancou o valor de R$

16.314.443,60. Durante este periodo, 78 projetos
foram aprovados, sendo 56 concluidos. Outros 6
projetos encontram-se em execugao, 15 projetos
ainda nado foram iniciados e apenas um projeto
encontra-se em situagado de atraso (TABELA 1).
Cabe ressaltar que se destaca nesse escopo o
municipio de Sao Lourenco do Sul com 14
propostas aprovadas, sendo que somente este
municipio captou cerca de 25% do recursos do
destinados territorio.  Outros

Proinf ao

municipios que se destacam sdao Cangugu, com

CONCLUIDA EM EXECUCAO | ADIANTADA NAO INICIADA ATRASADA PARALISADA TOTAL
Ano |N° d_e Total N° d_e Total N° de Total N° de Total N° de Total N° de Total N° de Total
Proj. | zma (rs) | Pr- | MDA (RS) | Proj. | MDA (RS) [ Proj. | MDA (RS) | Proj. | MDA (RS) | Proj. | MDA (RS) | Proj. | MDA (RS)
2003 | 1 90.000,00 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 00.000,00
2004 | 6 | 48277490 | 2 | 23822400 0 0 0 0 0 0 0 0 8 720.998,90
2005 | 5 | 1.41335200| 0 0 0 0 1 58.400,00 0 0 0 0 6 1.471.752,00
2006 | 6 |1.03344000| 1 | 3800000 | 0© 0 3| 127.400,00 1 | 165.020,00| 0 0 11 1.363.860,00
2007 | 10 | 1.658.240,00| 0 0 0 0 1 91.400,00 0 0 0 0 11 1.749.640,00
2008 | 9 |1.121.40000] 0 0 0 0 2 | 40636400 | 0 0 0 0 11 1.527.764,00
2009 | 7 | 149336500 | 3 | 45045300 0 0 1 119.604.00 | 0© 0 0 0 11 2.063.422,00
2000 | 8 | 1.044.07900| 0 0 0 0 1 101.850,00 | 0© 0 0 0 9 1.145.929,00
2001 | 4 |1.102.00000] 0 0 0 0 6 [1.760.00000] 0 0 0 0 10 2.952.000,00
Total | 56 |9.520.550.90 | 6 | 726.677.00| 0 0 15 | 2.665.018,00 | 1 | 165.020,00| 0 0 78 | 13.086.265,90

TABELA 1 - Projetos do Proinf - TRZS/RS.
Fonte: SIT/SGE, 2013. Organizacdo propria.

sete projetos aprovados, bem como Santa
Vitoria do Palmar, Piratini e Candiota, cada um,
com seis projetos financiados pelo Proinf. Se
somados os recursos destinados a estes cincos
municipios, podemos perceber que cerca de 53%
dos recursos do Proinf ficaram concentrados nos
referidos municipios, enquanto, por outro
lado,municipios como Amaral Ferrador, Chui,
Arroio do Padre e Rio Grande ndo tiverem

propostas contempladas (SGE, 2013).

ACTA Geogréfica, Boa Vista, Ed

Por sua vez, pela pesquisa realizada no ano
de 2011 e que abarcou os projetos do Proinf
concluidos até aquele momento no TRZS, foi
possivel verificar que a maioria busca a
aquisicao de veiculos (de passeio ou utilitarios)
e caminhdes, conforme figura 4.

Dos 13 projetos territoriais concluidos, 61%
correspondem a veiculos e caminhdes (17% e
44% respectivamente); 17% correspondem a

prédios - destinados a capacitagdo/treinamento
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ou comercializacdo de produtos - e outros 22% a
equipamentos.

Esta constatacdo faz refletir sobre qual a
contribuicilo de tais projetos para o
desenvolvimento territorial rural sustentavel tal
como preconizado pelo Pronat. Como ja
apontado anteriormente e em outros trabalhos
(RAMBO, 2011), o objetivo geral desta politica
publica consiste em promover e apoiar as
iniciativas das institucionalidades

representativas dos territorios rurais que
objetivem o incremento sustentavel nos niveis

de qualidade de vida da populagao rural.

B Caminhtes MVeiculos Prédios M Equipamentos

FIGURA 4 - Projetos territoriais concluidos em 2011:
veiculos, caminhdes, prédios e equipamentos.
Fonte: Pesquisa de campo, CAI Zona Sul, 2011.

O Pronat pretende promover e apoiar: (1) o
fortalecimento das redes sociais de cooperacao
dos territérios rurais; (2) o planejamento e o
fortalecimento da gestdo social dos territdrios;
(3) iniciativas territoriais que contribuam para a
dinamizacdo e diversificacdo das economias
territoriais; (4) a articulacdo de politicas

publicas, com vistas a reducdo das

desigualdades sociais e regionais e a geracao de

riquezas com equidade social (BRASIL, 2004).
Nesse sentido, a divida que se coloca é, em

que medida os recursos relativamente limitados,

destinados ao Pronat e sua aplicagdo em agdes
pontuais como aquisi¢do de veiculos, é capaz de
promover o desenvolvimento rural sustentavel.
Por outro lado, tém-se as EPs, cujos recursos
destinados sao em maior quantidade e, em
torno das quais ndo ha um processo de
discussao e concertagdo como ocorre no caso do

Pronat.

EMENDAS PARLAMENTARES FRENTE AS
DINAMICAS TERRITORIAIS

A federacdo brasileira é composta por um
sistema de trés niveis (triplo federalismo), pois
incorpora os municipios e os estados como entes
da federacdo. A Unido detém a maior proporcao
de competéncias exclusivas. Os estados e
municipios sdo impedidos pela legislacdo
federal de realizar intimeras agdes. Ha pouco
espago de manobra para os estados delegarem
competéncias, formularem politicas publicas e
incluirem novas determinagdes sobre recursos,
por exemplo. A forma como isto deve ocorrer
estd especificada na Constituicdio Federal
(SOUZA, 2005).

A Constituicio Federal de 1988 também
determinou que o Orgamento Federal ¢
regulamentado por trés instrumentos que
moderam o planejamento e a alocagdo de
recursos federais. No Plano Plurianual (PPA)
constam as diretrizes, objetivos e metas para as
despesas de capital e delas decorrentes para um
periodo de quatro anos. A Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) orienta a elaboracao do

orcamento anual. Ja a Lei Orcamentéria Anual

(LOA) é o documento elaborado anualmente

ACTA Geogréfica, Boa Vista, Ed. Esp. Geografia Agréria, 2013. p.103-132

114



Apreendendo dindmicas territoriais de desenvolvimento por meio da andlise escalar: um estudo do Proinf e das Emendas
Parlamentares no territério rural Zona Sul do Rio Grande do Sul
Anelise Graciele Rambo, Lillian Bastian, Evander Eloi Krone, Marcelo Antonio Conterato e Sergio Schneider

que detalha onde irdo ocorrer os investimentos
do orcamento da Unido (SANTANA, 2011).

O Projeto da Lei Orgamentaria Anual
(PLOA) é enviado pelo Executivo a Comissao
Mista de DPlanos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO) do Congresso Nacional até
o final de agosto. O passo a passo para a
aprovacdo do orcamento prevé leitura pelo
Senado e realizacdo de audiéncias publicas.
Ap6s, durante duas semanas, ha a apresentacao
de emendas a receita que, basicamente, se
constitui como um processo de novos célculos
acerca dos valores previstos de arrecadagao.
Posteriormente, durante cinco dias, ha a
possibilidade dos parlamentares apresentarem
emendas ao orcamento. As emendas
orcamentdrias sdo a principal oportunidade que
o Congresso Nacional tem para alterar o PLOA.

Estas alteragdes sdao votadas pela CMO e
abre-se nova possibilidade de emendamentos. A
versdo da PLOA entao é avaliada novamente
pela CMO que emite parecer a ser votado pelo
Congresso e, ap6s a votagdo final, a proposta é
encaminhada ao Executivo. O Presidente da
Reptblica é quem sanciona a LOA aceitando ou
nao as alteragdes sugeridas pelos parlamentares
(SANTANA, 2011; PEREIRA; RENNO, 2013).

Segundo Baptista et al (2012), as emendas ao
orcamento tem intuito de proporcionar maior
equilibrio entre os poderes Legislativo e
Executivo. Inserindo o Congresso nas
discussdes sobre planejamento do orgamento e
descentralizando “voluntariamente recursos e

instancias locais com maior proximidade das

demandas sociais” (SODRE; ALVES, 2010, p. 6).

Além disso, com a participagdo dos
parlamentares nas estimativas de custos da
Unido, ocorre entrada de demandas locais e
regionais no orcamento federal contribuindo
para melhoria na representacdo democratica na
medida em que podem refletir os interesses dos
eleitores.

A apresentacao de demandas por prefeitos,
governadores e entidades aos deputados e
senadores comeca a ocorrer quando se aproxima
o periodo de definicdo do orcamento, podendo
ser atendidas por meio das emendas
(SANTANA, 2011). As emendas podem ser uma
forma de retribuicdo dos eleitos aos seus
apoiadores mais proximos e contribuir para a
diminuicdo de desigualdades estaduais e
municipais. Ao mesmo tempo, pode-se dizer
que estas transferéncias particularizam o
beneficio e compartilham os custos (pork
barrel). Ha ainda algumas interpretagdes que
associam o0s investimentos com interesses
clientelistas (PEREIRA; RENNO, 2013).

As emendas podem ser individuais ou de
grupos de parlamentares. Emendas individuais
sao apresentadas por qualquer parlamentar
detentor do mandato ou por relatores da CMO.
As emendas coletivas derivam do consenso de
parlamentares  reunidos em  comissdes
permanentes® orientadas por temas especificos.
Estas sdo as emendas de comissdo. Ja as
emendas de bancadas sdo de parlamentares da
mesma unidade da federacio (MOGNATTI,
2008). Durante seu mandato, cada parlamentar
pode apresentar até 25 emendas individuais

com valor maximo definido. O valor maximo é

o mesmo para todos os legisladores. Ja para as
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emendas de comissdes ou de bancadas ndo ha
limite de valor, mas é necessario observar o
numero de emendas e outras condigdes
determinadas pela Resolucdao n° 1 de 2006 - do
Congresso Nacional (BRASIL, 2012).

A titulo de exemplo, conforme o Manual de
Emendas para 2013 (BRASIL, 2012), a bancada
do Rio Grande do Sul tem um total de 20
emendas para o referido ano. As comissdes da
Camara de Deputados tém um total de 148
emendas e o0s grupos tematicos do Senado
Federal podem formular 90 destas acdes.

Os recursos podem ser destinados a
entidades publicas, privadas e publicas e
privadas. Para o caso de transferéncia para
entidades privadas é obrigatério identificar o
beneficidrio. Ademais, no momento de inserir
uma emenda ¢é necessario atender alguns
requisitos definidos pela Constituicdo Federal e
se encaixar nas funcionais programaticas
definidas pelo PPA e LDO expostas no Manual
de Emendas. Com isso, o objeto das emendas
estd em acordo com as politicas tracadas pelo
Executivo e tem mais possibilidade de ser
aprovado.

Destaca-se que a aprovacao das emendas na
LOA ndo é uma garantia de que as mesmas
serdo executadas e que irdo passar pelo processo
burocratico até a liberagdo para pagamento ao
fornecedor. Apos atenderem os parametros para
serem incluidas na lei, é necessario conferir se os
entes agraciados atendem as exigéncias e
requisitos para receberem o0s recursos. A
condicdo de recebedor se afirma através de

inameros critérios, tais como: atender ao

disposto da Lei de Responsabilidade Fiscal e na

LDO relativo ao ano da formalizacdo do
convénio e uso dos recursos, apresentar plano
de trabalho e contrapartida, estar adimplente
com tributos, empréstimos e financiamentos
com a Unido (SANTANA, 2011; PEREIRA;
RENNO, 2013).

Entretanto, mesmo os entes atendendo a
todos os critérios que os tornam aptos a receber
os recursos parlamentares, hd outra questdao
decisiva para a implementacdo. Os entes nao
serdo contemplados com os recursos das
emendas se o Executivo decidir ndo executé-las.
Nesse sentido, destaca Santana (2011), o
orcamento é autorizativo e ndo impositivo. A
necessidade de conten¢do de despesas faz o
governo contingenciar gastos. O controle da
execucdo ou nao das emendas ocorre por meio
de decretos de contingenciamento do Executivo,
que reprogramam o Orcamento com principal
finalidade de permitir superdvit primario e
garantir o equilibrio das contas publicas. A
reconfiguragdo dos gastos publicos através do
contingenciamento provoca novas discussoes
entre os poderes Executivo e Legislativo sobre a
liberacdo dos recursos emendados. Neste
estdgio, alguns prefeitos pressionam ministros e
funcionérios para que ocorra a liquidagdo dos
recursos que os contemplardo (PEREIRA;
RENNO, 2013; PIRES JUNIOR, 2005).

As emendas coletivas e de relatores tem
prioridade sobre as individuais em termos de
execucdo e de recursos. Do total de recursos que
podem ser emendados, para as emendas
individuais, sdo destinados aproximadamente
15% do valor (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005).

Em contraposicao, Pereira e Orellana (2009)
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destacam que ¢é mais facil para o governo
compor e sustentar maiorias quando executa
emendas individuais. As emendas coletivas ndo
tém um tnico autor e, na maioria das propostas,
ndo estd especificado quem sdo seus
formuladores. Por isso, ao paga-las ndo fica
claro quem sdo os legisladores favorecidos. E
ainda, a liquidacdo destas emendas pode
acarretar que grupos de interesse do Legislativo
cooperem entre si ao invés de apoiarem o
Executivo.

Nesse cendrio, é possivel que parlamentares
ndo tenham nenhuma de suas emendas
executadas. Em contraposicao outros tem todas
atendidas. De 1996 a 2001, os parlamentares de
base aliada ao governo foram os que tiveram
maior propor¢do de propostas executadas.
Assim como, os municipios que tem governos
de mesmo partido do presidente ou de sua base
aliada sdo os que recebem maior proporgao de
emendas. Independente de ter ou ndo emendas
executadas, de modo geral, ocorre apoio aos
projetos do governo por parte dos
parlamentares. A votacdo no Congresso segue a
orientacdo partidaria. Os senadores e deputados
seguem a orientacdo de seus lideres de partidos
que negociam com o governo (LIMONGI
FIGUEIREDO, 2005).

Segundo Pereira e Renné (2013), sobre os
efeitos das emendas parlamentares paira uma
visdo do senso comum que as classificam como
ineficientes, clientelistas e corruptas. De fato,
houve alguns escandalos que contribuiram para
isto, como por exemplo, o escandalo da méfia

das ambuldncias, de 2006, em que

parlamentares usaram os recursos das emendas

de maneira indevida e em favor préprio. Este
caso, assim como outros ja descobertos, esta
associado com a forma como as emendas sdo
conduzidas pelo poder publico. “O destino das
emendas é um ponto fragil do modelo
orcamentdrio, o que se agrava num cendrio de
pouca transparéncia e de auséncia de controle
mais efetivo sobre os recursos, seja na
apresentacao e aprovagdo do or¢amento, seja no
momento de sua execugao” (BAPTISTA et al,
2012, p. 3). Embora uma estrutura diferenciada,
transparente e mais rigorosa de execucdo da
politica dificultaria a ocorréncia de ilegalidades,
a falta da mesma ndo justifica o uso indevido
dos recursos.

Outro fator que pode contribuir para a
ocorréncia de improbidades no uso das
emendas parlamentares se refere ao mérito das
propostas. O quanto elas irdo contribuir para
eliminar necessidades bésicas dos estados e
municipios, é algo ndo é discutido pela CMO e
relatores de propostas, uma vez que ndao ha
viabilidade para executarem tal tarefa. Neste
sentido, Pereira e Renné (2013), buscaram
identificar se os municipios contemplados com
emendas foram ou ndo, selecionados mediante
algum critério. Para isso, analisaram todos os
municipios brasileiros, entre 1998 e 2010. Os
autores chegaram a conclusdo que os principais
determinantes na alocacdo das emendas sdo
politicos e, de maneira secundéria, consta a
necessidade dos municipios em receber as
emendas. Santana (2011) chegou a resultados
similares na identificacdo dos fatores locais que
atraem a alocacdo de recursos via emendas

individuais e destaca que ha interagdo entre os
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determinantes relacionados com aliancas
politicas partidarias estabelecidas e com as
caracteristicas socioecondmicas dos municipios.

Outra conclusao de Pereira e Renné (2013)
remete as alteracdes que estas emendas
provocam na qualidade de vida dos habitantes
dos municipios. Os autores verificaram que se
relacionam principalmente com quedas nos
numeros referentes a mortalidade infantil,

aumento do emprego e saldrios formais. Além

de melhoras nos indices de 6bitos por doencas

infecciosas, analfabetismo, distorcdo
idade/série, mortalidade e  homicidios,
indicando, portanto, que as emendas
conseguem reduzir a desigualdade

socioecondmica. Entretanto, estes impactos
positivos sdo percebidos com mais intensidade

ap6s alguns anos da implementacdo destes

recursos.

Pode-se observar que as emendas
parlamentares sao transferéncias
intergovernamentais que tem implica¢des

territoriais em escalas locais, mostrando
trajetérias e resultados controversos. Além de
apresentarem carater extraordindrio, uma vez
que ndo sdo continuas e sua transferéncia ocorre
de modo direto através de convénios, por um
lado, tendem a atender aos anseios de reelei¢dao
dos parlamentares e recompensar suas bases
mas, por outro lado, contemplam os entes
federativos com demandas sociais e técnicas,
que nao dispdem de recursos financeiros
suficientes para aplicagdo em seus aparelhos
publicos, contribuindo para a diminuicao das

desigualdades.

EMENDAS PARLAMENTARES NO
TERRITORIO RURAL ZONA SUL

A identificacdo das emendas por meio da
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA) bem como do Plano
Plurianual (PPA) fica prejudicada em funcao de
haver uma aglutinacdo de emendas, tornando
neste caso, impossivel a visualizagdo de quem
foi seu formulador bem como, seus objetivos
(MOGNATTI, 2008). Uma forma de pesquisar as
EPs é através do site eletronico da Caixa
Economica Federall® na aba “Governo” e sub-
aba  “Repasses do OGU” no link
“Acompanhamento de Obras”. Neste link é
possivel inserir o nome dos municipios e fazer
uma busca por distintos programas de repasse
de recursos da Unido.

Dentre estes programas existem pelo menos
dois, um vinculado ao Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA) e outro ao
Pecuéria e

Ministério da  Agricultura,

Abastecimento  (MAPA) nos quais foi
identificada a existéncia de recursos de emendas
parlamentares. Vinculado ao MAPA estd o
Apoio ao  Desenvolvimento do  Setor
Agropecuario (Prodesa). Os projetos do Prodesa
sdo gerenciados pelo Governo, selecionados
pelo Mapa e formam um conjunto de acdes que
apoiam estados, Distrito Federal, municipios e
entidades publicas e privadas nas atividades de
fomento ao setor agropecuario’!.

Ao MDA, pelos dados levantados acerca do
TRZS, estao vinculados pelo menos trés
programas que se utilizam de emendas
parlamentares: (i) Programa Nacional de

Fortalecimento da  Agricultura  Familiar
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(Pronaf),  (ii) Programa  Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios
Rurais (Pronat) e (iii) Programa Nacional de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para
Agricultores Familiares (Pronater). As emendas
parlamentares que passam por estes programas
sao identificadas na modalidade Assisténcia
Financeira mediante Emendas Parlamentares
(Afem).

Conforme documentos oficiais, (Diretrizes e
Procedimentos Operacionais - Médulos Custeio
e Investimento!?), esta modalidade comporta
diversos programas no ambito do MDA,
devendo observar seus respectivos objetivos e
diretrizes operacionais, inclusive no tocante as
instancias homologatérias, conforme selecdao
previamente oficializada pelo Gestor, sendo que
0os recursos originam-se de emendas
parlamentares ao OGU.

Ao se observar as tabelas geradas através da
consulta por municipios do TRZS é possivel
verificar o nimero de contratos, a situacdo da
obra, o ano de contratacdo, o valor financiado
bem como o programa de repasse do OGU que
a financiou. E desta forma que é possivel obter o
nimero aproximado de emendas parlamentares
destinadas ao territério por meio do Prodesa e
Afem (TABELA 2).

A partir dos dados acessados!?, observa-se
que todos os municipios do TRZS tiveram mais
acessos a emendas por meio do Prodesa.
Destaca-se Cangugu com 43 projetos financiados
e Piratini com 20. Os municipios que mais

tiveram acessos ao MDA-Afem foram Cristal,

Cangucu, Piratini e Sdo Lourengo do Sul,

entretanto, o nimero de acessos nao passa de
seis projetos.

Foram 12 os municipios do TRZS em que
nenhum projeto foi aprovado nos programas
Afem e apenas um caso para O programa
Prodesa (Arroio do Padre). O namero de
projetos vinculados ao Prodesa também é em
muito superior: sao 261 (90% dos projetos das
emendas) vinculados ao Prodesa e 28 (10%)
vinculados ao Afem. Isso levanta a hipdtese de
que o Prodesa é mais acessado justamente pelo
fato de o Mapa ser um ministério com maior
volume de recursos financeiros em relacdo
especialmente ao MDA.

J4& em termos de montante de recursos, a
diferenca percentual entre Prodesa e Afem
diminui na medida em que se observa um
avango do segundo para 15%, o que indica que
em média as emendas deste programa sao mais
vultuosas financeiramente.

Muito além deste paralelo entre emendas
provenientes do MDA ou Mapa, importa
destacar como se dao as dindmicas dos PTs e
das EPs no ambito do TRZS e em que medida
estas praticas contribuem para atingir os
objetivos do Pronat, PTC e do PTDRS. Diante
disso, propde-se um estudo com base na
abordagem escalar, cujos referenciais vem

apresentados a seguir:

ABORDAGEM ESCALAR PARA A ANALISE
DAS MULTIPLAS DINAMICAS
TERRITORIAIS

Ao tratar da andlise escalar!4, é importante
primeiramente, esclarecer a diferenca entre a
escala cartogréfica e a geogréfica, sendo que a

altima importa a este estudo. A escala
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cartografica se refere a um instrumento da

Geografia e representa o espaco como forma

2

geométrica. E um instrumento que auxilia as

Esta, por sua vez, trata de representar as
relacdes que as sociedades mantém com as

formas geométricas (RACINE; RAFFESTIN;

necessidades empiricas da escala geogréfica. RUFFY, 1993).
Projetos MDA/AFEN e MAPA/Prodesa do Territério Zona Sul (RS) - de 2003 a 2012
Programas MDA/Afem MAPA/Prodesa MDA/Afem e MAPA/Prodesa
Municipios Contratos | Recursos | Contratos| Recursos Contratos Recursos
Acegua 1 163.343,27 6 1.198.550,84 7 1.361.894,11
Amaral Ferrador 1 33.543,40 10 1.466.101,28 11 1.499.644,68
Arroio do Padre 0 - 0 0 -
Arroio Grande 2 858.796,06 8 967.154,03 10 1.825.950,09
Candiota 0 - 6 1.116.316,84 6 1.116.316,84
Cangucu 3 493.722,22 43 8.499.063,27 46 8.992.785,49
Capao do Ledo 0 - 7 428.500,17 7 428.500,17
Cerrito 0 - 11 1.590.776,43 11 1.590.776,43
Chui 0 - 4 350.543,99 4 350.543,99
Cristal 3 230.800,86 11 1.441.676,58 14 1.672.477,44
Herval 0 - 16 2.213.636,64 16 2.213.636,64
Hulha Negra 2 262.155,37 9 1.504.280,05 11 1.766.435,42
Jaguarao 0 - 8 663.303,03 8 663.303,03
Morro Redondo 0 - 10 803.282,92 10 803.282,92
Pedras Altas 2 519.359,00 9 794.011,20 11 1.313.370,20
Pedro Osério 0 - 3 566.590,49 3 566.590,49
Pelotas 1 95.812,41 3 370.134,47 4 465.946,88
Pinheiro Machado 1 241.026,66 14 1.697.671,19 15 1.938.697,85
Piratini 3 478.418,65 20 2.247.082,21 23 2.725.500,86
Rio Grande 0 - 6 411.661,02 6 411.661,02
Santa Vitéria do Palmar 2 946.466,27 12 1.689.504,50 14 2.635.970,77
Santana da Boa Vista 0 - 7 760.577,59 7 760.577,59
S&o José do Norte 0 - 12 1.022.795,18 12 1.022.795,18
S&o Lourengo do Sul 6 1.783.215,36 16 2.232.062,76 22 4.015.278,12
Turucu 1 44.365,12 10 1.360.655,39 11 1.405.020,51
Total TRZS/RS 28 6.151.024,65 261 35.395.932,07 289 41.546.956,72

TABELA 2: Projetos MDA/ AFEN e MAPA /Prodesa do Territério Zona Sul (RS) - 2003 a 2012

Fonte: Caixa Economica Federal (CEF), 2012.

Brenner (2001) ressalta que os processos de
estruturacdo escalar constituem geografias e
coreografias de poder social. Reportando-se a
Swyngedouw (1997, p.141) conclui que “[...] a

continua reorganizacdo e reestruturacao das

Z

escalas espaciais é uma parte integrante das
estratégias sociais e das lutas pelo controle e
empoderamento”.

Born e Purcell (2006) destacam que ha trés

aspectos inerentes a anélise escalar, quais sejam:
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(@) a escala é uma construgao social, portanto,
uma estratégia; (b) é simultaneamente fluida e
fixa e, por fim, (c) é relacional.

A questdo da escala geografica vem
ganhando espaco desde os anos 1980 e 1990
quando a concepcao de escala fixa, rigida, perde
forca para uma concepg¢ao mais relacional.

Neste sentido, Brenner (2001) compreende a
escala geogréfica é uma dimensdo dos processos
socio-espaciais. No estudo em questdo, o
processo sécio-espacial a ser analisado se refere
ao recorte espacial decorrente do acesso ao
Proinf e as Emendas Parlamentares, os atores
envolvidos nestes processos, bem como os
reflexos que a implementacdo dos projetos gera
sobre o desenvolvimento rural sustentavel.

Existem, de acordo com o autor, multiplas
formas e padrdes de estruturacdo escalar, sem
contar que as escalas envolvem relacdes dentro
de hierarquias aninhadas e redes interescalares
dispersas. O significado, funcdo, histéria e
dinamica de qualquer escala geografica s6 pode
ser entendida, relacionalmente, nas suas
ligacOes para cima, para baixo e lateralmente a
outras escalas geograficas (BRENNER, 2001). O
desafio consiste em identificar tais ligacdes e os
reflexos destas sobre o uso do espago e sobre o
desenvolvimento.

Brenner (2001) aborda ainda uma série de
pontos que devem ser considerados na
investigacdo das dindmicas escalares. Estas sao
constituidas e continuamente retrabalhadas
através de estruturas basicas coletivas de agdo
social, continuamente reproduzidas,
modificadas e transformadas coletivamente, por

habitos didrios, rotinas, préticas, negociagdes,

experimentos, conflitos e lutas. Nesse sentido,
importa verificar em cada caso (PTs e EPs) de
quais estruturas coletivas a sociedade civil se
vale (se houver esta mobilizacdo) para acessar
recursos e implementar as agdes demandadas.

Por sua vez, a diferenciacio escalar de
processos sociais ocorre em articulagdo direta
com outras formas de estruturagdo sdcio-
espacial, que continuamente moldam e
transformam as geografias dos processos sociais
(BRENNER, 2001). Cabe assim, investigar quais
estruturas sécio-espaciais as coletividades tem
acessado para implementar agdes que
consideram importantes ao desenvolvimento
rural e quais geografias tem resultado destes
acessos.

Sendo assim, a escala ndo pode ser
adequadamente interpretada enquanto um
sistema de containers territoriais definida por
um tamanho geografico absoluto, ou por uma
malha, nas palavras de Raffestin (1993). Cada
escala geografica é constituida através de sua
posicdo na evolucdo histérica dentro de uma
estrutura relacional mais ampla de processos
sOcio-espaciais, relagdes e interdependéncias
“esparsas”  verticalmente e = “dispersas”
horizontalmente. Brenner (2001) enfatiza que as
hierarquias escalares constituem mosaicos
sobrepostos de formas desiguais e com
geometrias escalares densamente interligadas.

Nos estudos sobre o desenvolvimento rural
importa reconhecer estes mosaicos para que seja
possivel identificar 0s atores do
desenvolvimento paralelo as trajetérias que
estes constroem, sobretudo, pelo fato de aos PTs

e as EPs, a priori, representarem distintos
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mosaicos e trajetorias. Isso se torna pertinente
para orientar agdes, intervengdes e politicas
publicas de desenvolvimento.

Os processos de estruturacao escalar geram
ainda  efeitos  causais  contextualmente
especificos. Se a estruturacdo escalar de
determinado processo social gera ou nao
resultados empiricos sociologicamente ou
politicamente significativos, é uma questao
empirica que s6 pode ser compreendida por
meio de pesquisas de contextos especificos.
Estes processos podem ser cristalizados em
escalas fixas, na medida em que interagem
intensamente e continuamente com outros
processos para a producdo de estruturas de
organizacao hierarquicamente aninhadas. Neste
contexto, as instituicbes do Estado tém
desempenhado um papel significativo na
demarcacao, reproducao, modificacao,
destruicao e criacdo das principais hierarquias
escalares nas quais a vida quotidiana foi
configurada na sociedade capitalista
(BRENNER, 2001). O papel do Estado se
evidencia tanto no caso das emendas
parlamentares quanto no caso do Pronat,
criando inclusive novas hierarquias,
inicialmente, mais visiveis no segundo caso. No
caso das agbes a serem analisadas convém
verificar a dindmica destas hierarquias e como
sao apropriadas pelas estruturas coletivas da
sociedade civil.

Fischer (2002) ao focar sua discussdao na
questdao dos poderes locais e nas diferentes
escalas do desenvolvimento, enfatiza que estes
poderes remetem a relacdes de forca por meio

das quais se processam aliangas e conflitos entre

os atores, bem como a formacio de identidades
e praticas de gestdo. Multiplas escalas estdo
presentes em projetos de pequeno porte, onde
os atores sociais se envolvem em relacdes com
diversos niveis de governo, comunidades,
agentes  financeiros locais, nacionais e
internacionais (FISCHER, 2002).

Purcell e Brown (2005) e Born e Purcell
(2006) tratam de uma importante questao ao
mencionarem que é preciso ter cautela ao
preconizar solucgdes locais, e chamam atengdo
sobre a armadilha local. Ressaltam que ndo ha
uma escala adequada, ideal ao
desenvolvimento, nem local, nem regional,
nacional ou mesmo global. O alcance dos
objetivos a que os  processos  de
desenvolvimento se propdem, estdo
relacionados ao poder dos atores sobre o
territorio, e isto se da em diferentes escalas.
Quanto a isso, Brandao (2007, p.183) também
alerta para a visao altamente consensuada de
que s6 resta “a opgdo de politicas de
desenvolvimento de natureza “‘monoescalar’ isto
é, s6 tendo o local como ponto de partida (ou de
chegada?), comunitério, solidario, em ambiente
de alta sinergia associativa do seu ‘capital
social’”.

Cox (1998) traz importantes elementos para
as andlises escalares. Apontou que a escala é um
conceito central no discurso politico e
acrescentou dois pontos importantes aos
debates: o primeiro ressalta a distingdo entre os
espacos de dependéncia e os espagos de
engajamento. O segundo destaca a pertinéncia
de ndo entender as escalas como unidades de

area, mas como redes de interacdo, o que leva o
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autor a tratar do jumping scales, ou salto de
escalas. Nos casos que se propdem analisar no
ambito do Pronat, torna-se pertinente identificar
quais os espacos de dependéncia e os espagos de
engajamento para que seja possivel reconhecer
as assimetrias e mesmos as disputas de poder
no territério. Esta informacdo torna-se
pertinente, pois pode orientar politicas publicas
no sentido de fortalecer aqueles atores ou
grupos mais vulneraveis dentro do territério.

Para Jones (1998) a distingdo entre os
espacos de dependéncia e de engajamento é
importante porque aponta para a variedade de
formas escalares que podem ser construidas.
Sublinha que, como uma representacao, a escala
pode estar implicada na promocdo de relagdes
particulares de poder e de espaco em vantagem
de alguns grupos sociais, mas em desvantagem
de outros. Por sua vez, Judd (1998) lembra que
as relagdes de poder oriundas do Estado podem
limitar a flexibilidade de resisténcia tal como
considerado por Cox (1998). O autor defende a
ideia de que o Estado, ao construir escalas ou
mesmo ao falhar em efetiva-las, tem o poder de
limitar os atores politicos a concretizar suas
proprias escalas de engajamento.

Morrill (1999), em seus estudos, trata de
como diferentes escalas jurisdicionais sado
aproveitadas por interesses e propodsitos
proprios. Martin (1999), a partir do artigo de
Morrill (1999) defende a visdo de que as relagdes
escalares devem considerar mais atentamente os
maultiplos interesses e identidades sociais, ou os
multiplos atores em cada escala relacionada a
tomada de

cadeia de decisdao, nao se

restringindo apenas aos niveis de governo. O

foco das andlises, para Martin (1999), deve
voltar-se para além de wuma andlise da
autoridade do governo de diferentes jurisdigdes,
que sdo escalas mais fixas. A andlise escalar
deve abarcar um exame de lutas e negociagdes
entre todos os atores sociais envolvidos no
processo de tomada de decisdao. Sendo assim,
analisar as lutas e negociacdes que ocorrem
entre as dindmicas dos PTs e das EPs e mesmo
as dindmicas dentro de cada uma destas
praticas territoriais, torna-se importante para
ampliar a  compreensdo  acerca  do
funcionamento do territério, o que implica em
reconhecer os atores, suas légicas e interesses, as
demandas, limitagdes e potencialidades de cada
territorio.

Isso assume fundamental importancia para a
formulagao de politicas publicas, sobretudo ao
considerar que a politica territorial do Estado
brasileiro envolve uma visdo integradora de
espagos, atores sociais, mercados e politicas
pablicas de intervencdo, propondo o
desenvolvimento de solugdes que contemplem
combinagdes entre as diversas dimensdes do
desenvolvimento sustentavel: econdmica, sdcio-
cultural, politico-institucional e ambiental.
Propor politicas para os territérios, sem
conhecer seus conflitos e as hierarquias
escalares que se constituem, pode implicar em
politicas  puablicas pouco adequadas as
realidades locais, ou mesmo inexequiveis em
meio a disputas e assimetrias de poder. Nisto
reside a importdncia da andlise escalar nos
estudos sobre as dindmicas territoriais do
desenvolvimento rural sustentdvel. Brandao

(2007) corrobora esta afirmagdo ao mencionar
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que as politicas de desenvolvimento precisam
agir sobre a totalidade do tecido soécio-
produtivo, pensar o conjunto territorial como
um todo sistémico, promovendo agdes
concertadas no espaco geogréfico, buscando
reduzir disparidades interregionais,
combatendo o fosso entre as regides e
ampliando a autodeterminacdao da comunidade.
Esse  processo deve ser  promovido

simultaneamente = em  varias dimensdes
(produtiva, social, tecnolégica) e em varias
escalas espaciais (local, regional, nacional,

global, etc.).

PROJETOS TERRITORIAIS, EMENDAS
PARLAMENTARES E SUAS DINAMICAS
ESCALARES NO TERRITORIO RURAL
ZONA SUL DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL

Os dados sobre PTs e EPs apresentados
anteriormente mostram-se instigantes, pois ao
se observar a forma de funcionamento do Proinf
e das EPs, junto aos contratos concluidos destas
politicas ao longo de 10 anos, visualiza-se parte
da  dindmica e das trajetérias do
desenvolvimento rural mais usuais no TRZS.

Fica claro que as EPs sdao de maior
expressividade em termos de contratos, recursos
e numero de municipios que as acessaram. O
fato das EPs deterem dotagdo orcamentaria
maior do que as ag¢des do Proinf na escala
nacional, contribui para tal situacdo. Entretanto,
isto mostra uma realidade paradoxal na medida
em que se cria, por um lado, uma politica
territorial que preza pela integracdo de espacos,
concertacdo entre atores sociais, mercados e

politicas ptublicas e a combinacdo entre as

dimensdes do desenvolvimento sustentavel:
econdmica, socio-cultural, politico-institucional
e ambiental e, por outro lado, 0 mecanismo das
EPs, demanda poucos momentos e instrumentos
de concertacdo entre os atores locais e demais
escalas. Estas duas formas de acesso a recursos
pablicos demonstram distintos padrdes de
estruturacdo escalar (BRENNER, 2001)
evidenciando construgdes sociais e trajetorias
socio-espaciais diferenciadas, conforme ilustram
as figuras 5 e 6. Por sua vez, as trajetérias dos
PTs e das EPs ddo origem a um mosaico escalar
paralelo e complementar ao mesmo tempo, na
medida em que as emendas, por vezes, sdo
acessadas quando o Proinf ndo da conta de
atender as necessidades dos atores locais.
Quanto aos atores envolvidos em torno dos
contratos do Proinf e EPs, no caso do primeiro,
as propostas sdo apresentadas para o Colegiado
Territorial que  delibera  quais serdao
contempladas. No caso do TRZS, as propostas
selecionadas podem ser ajustadas para se
adequarem ao montante de recursos que, com
antecedéncia a aprovagdo das propostas,
tornam-se conhecidos dos proponentes e do
Colegiado. Nesta etapa inicial, sdo muitos os
atores envolvidos e frequentemente vérias
discussdes sdo empregadas entre eles até a
escolha das propostas a serem contempladas.
No caso dos PTs, ha uma formacdo de
identidades e préticas de gestdo (FISCHER,
2002) no ambito desta escala. A figura 5 busca
retratar, embora muito sinteticamente, o

mosaico escalar decorrente dos projetos do

Proinf.
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Parlamentares no territério rural Zona Sul do Rio Grande do Sul

[ Ministério do Desenvolvimento Agrano

T T

Delegacia Federal do
Desenvolvimento Agrario

Termritorial

} —_— [ Caixa Econdmica Federal

{Secretaﬂa do Dezenwv c:-lvimento}

Coletidades /' '\ Coletvidades
que demandam que demandam

projetos projetos

Coletividades
que demandam
projetos

Ezcala Nacional
] Ezcala Estadual :
L
Escala TRZS

FIGURA 5 - Escalas envolvidas nos projetos territoriais por meio do Proinf.
Fonte: organizagao propria.

MAPA

Prodesa | —— 4 [

Caixa Econdmica Federal I

t f

[ Comuissdo Mista de Planos, Orgamentos Pablicos e Fiscalizagdo (CMO)

] Escala Macional

Mumnicipios

Entidades privadas

FIGURA 6 - Escalas envolvidas nas Emendas Parlamentares (Eps).
Fonte: organizagao propria.

Como enfatiza Brenner (2001) a estruturacao

escalar de determinado processo social gera

resultados empiricos que s6 podem ser

compreendidos por meio de pesquisas de

contextos especificos. Sendo assim, hd uma

grande riqueza, sobretudo nas escalas locais

apontadas na figura 5, que demandam

pesquisas in loco. Nestas escalas reside a raiz do

empoderamento  destes  atores, que é

potencializado ou limitado pelas demais
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estruturas escalares, sobretudo pecas agdes do
Estado (BRENNER, 2001).

No caso das EPs, os parlamentares do
Congresso Nacional e do Senado Federal
inserem suas propostas de emendas ao
Orcamento. Estas propostas de emendas sdo
encaminhadas a Comissdao Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) que
executa uma série de atividades com intuito de
avaliar, reorganizar e aprovar. Apds a
aprovacao do Orcamento, o governo federal
(concedente) realiza convénio ou congénere com
o convenente, que pode ser governo estadual,
municipal ou ainda um ente privado. A partir
da realizacdo do convénio ou congénere
executa-se a programacao da emenda.

Os recursos financeiros que vao custear o
objeto da emenda sdo depositados na instituicao
bancéria (Caixa Econdmica Federal) que os
repassa para o convenente que é responsavel
por tomar as providéncias para a concretizagdo
do objeto pactuado (MOGNATTI, 2008).

O processo das EPs envolve menos atores,
uma vez que os parlamentares destinam suas
emendas para entidades/municipios/estados
pelos quais tem alguma afinidade. Os arranjos
entre atores sdo menos concertados e
consequentemente as interacoes sociais ocorrem
em menor proporcdo. Diante disto, a trajetoria
dos projetos via EPs parece ir de encontro ao
que vem sendo construido pelo Pronat, com
base na perspectiva territorial do
desenvolvimento rural sustentavel, de acordo
com a figura 6.

Apesar do Proinf ter esta caracteristica de

discussdo e concertagio em torno do

desenvolvimento é necessario salientar que
pelos recursos destinados aos territérios serem
exiguos, os atores podem e sdo instigados a
buscar outras formas de auxilio financeiro,
dentre elas as EPs. Como ja mencionado, isto, no
entanto, desvaloriza o processo de concertag¢do
para a deliberacao das propostas. Processo este
que, a priori, promove o desenvolvimento na
medida em que coloca em discussdo conjunta
problemas, dificuldades, potencialidades e
necessidades dos atores e municipios dos
territorios.

Observa-se que a busca por recursos para o
atendimento das demandas territoriais envolve
relacdes de forca, disputas, aliangas entre os
atores (FISCHER, 2002), seja pelos recursos do
Proinf, que sdo escassos como observado acima,
seja por recursos das EPs, que, nado raro,
implicam na promocao de relagdes particulares
de poder e de espaco em vantagem de
determinados grupos sociais, tal como aponta
Jones (1998) ao teorizar sobre as dindmicas
escalares e Pereira e Rennd (2013), Santana
(2011) e Pires Janior (2005) ao realizarem
estudos sobre as EPs.

No entanto, para aprofundar estas questoes
e compreender a trajetéria e os reflexos destes
projetos sobre o territério, novas pesquisas
deverdo ser realizadas, de modo que seja
possivel  aprofundar a analise escalar
identificando questdes imperceptiveis em uma

andlise mais superficial e com base em dados

secundarios.

CONSIDERACOES FINAIS
Com base na verificacio das distintas

realidades observadas a partir dos Projetos
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Territoriais implementados pelo Pronat via
Proinf e das Emendas Parlamentares no TRZS,
propde-se aprofundar os estudos sobre estas
dindmicas, valendo-se da metodologia escalar.

A partir desta metodologia, é possivel
reconhecer como os atores se mobilizam e quais
estratégias e trajetorias empregam para atender
a estas demandas. Deste modo, podem
evidenciar-se relacdes simétricas e assimétricas
de poder, inerentes as dindmicas territoriais,
mas que muitas vezes passam despercebidas
nos estudos sobre desenvolvimento territorial
rural. Esta é uma questdo que merece
aprofundamento tedrico e empirico, pois toda e
qualquer acdo de cunho territorial ndo pode
prescindir do reconhecimento das estratégias
adotadas pelos atores territoriais para construir
e institucionalizar suas demandas e em que
medida isso pode ser captado pela politica
publica.

Embora os PTs e as EPs apresentem
dindmicas e distintas,

trajetOrias pouco

interagindo entre si, mostram-se

complementares em alguma medida no
atendimento das demandas territoriais. Verifica-
se, no entanto, que para o desencadeamento de
um processo de desenvolvimento territorial
rural sustentavel, tal como preconizado pelo
Pronat, pelo PTC e pelo PTDRS, torna-se
necessaria uma maior concertacdo entre as
dindmicas dos PTs e EPs e demais politicas
publicas incidentes no territério.

Ademais, a andalise escalar assume
relevancia, uma vez que o territério vem sendo
entendido como um regulador autéomato de

relagdes, como dotado da propriedade de

sintetizar e encarnar projetos sociais e politicos.
Personifica-se o territério, ao preconizar que o
mesmo tem poder de decisdo, desde que dotado
do adequado grau de densidade institucional e
comunitaria. A acdo publica caberia apenas
anima-lo e sensibiliza-lo, construindo confianga
e consensos duradouros. Tais consensos surgem
como pressupostos e ndo como propdsito a ser
construido (BRANDAO, 2004). A analise escalar
pode auxiliar neste sentido, na medida em que
passam a ser identificados os atores, os recursos
mobilizados, as tramas que permeiam e ddo
dinamicidade as praticas territoriais (PTs ou
EPs), evitando a personificagdo do territério
bem como da escala local.

Se conforme Brandao (2004, p.73), cabe ao
poder publico chamar para si a tarefa de
organizar e coordenar o sistema socioecondmico
e decisorio regional, ativar e mobilizar
instrumentos, normas e convengdes que se
localizam em variados Ambitos, em niveis de
acao governamentais, em variadas dimensdes
escalares, hierarquizar opgoes, dar organicidade
a acOes dispersas e orientar decisdes ao longo do
tempo, compete aos pesquisadores, em especial
aos gedgrafos, desvendar e compreender as
densas tramas e mosaicos escalares que
configuram as dindmicas sécio-espaciais, de
modo a orientar a agdo publica para um uso
mais sustentdvel dos territérios e para a
melhoria da qualidade de vida dos atores.
Estudos in loco sdao fundamentais neste desafio,
pois por meio destes torna-se possivel
reconhecer como os atores se articulam e
mobilizam

recursos, como superam ou

contornam  conflitos para alcancar seus
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interesses, atender suas demandas e

necessidades.
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1 Edital MDA/SDT/CNPq - Gestao de
Territérios Rurais N° 05/2009. Os autores
agradecem o apoio do CNPq bem como da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT)
e do Ministério do Desenvolvimento Agrario
pelo apoio financeiro e institucional para

viabilizar esta pesquisa.

2 A esse respeito ver RAMBO, A. G,
CONTERATO, M.; SCHNEIDER, S.; RE, M. F,;
GOMES, C. A. Territério e Desenvolvimento na
Escala Humana: condicdes de vida e gestao
territorial no Sul do Rio Grande do Sul. In: 50°
Congresso da Sober, 2012, Vitéria. Anais do 50°
Congresso da Sociedade Brasileira de Economia

Administracdo e Sociologia Rural. Vitéria, 2012.

3 Para mais detalhes ver Rambo (2011).

4 Duas linhas de trabalho orientam as ag¢bes da
SDT, quais sejam: (a) implementacdo do
Desenvolvimento

Rurais e (b)

Programa Nacional de

Sustentdvel de Territérios
fortalecimento da Rede Nacional de Orgaos

Colegiados (Conselhos Nacional, Estaduais e

Municipais de  Desenvolvimento  Rural
Sustentdvel) e instancias de gestdo do
desenvolvimento  territorial. O  proprio

Programa propoe estratégias de incentivo a
entidades gestoras e aos atores envolvidos no

processo de desenvolvimento (BRASIL, 2004).
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5 A esta perspectiva estd subjacente a ideia de
Territérios de Identidade, ou seja, um territério
enquanto espago fisico construido
historicamente e, por conseguinte, portador de
uma identidade, baseada em alguma
especificidade, seja cultural, econémica ou

ambiental (ECHEVERRI, 2010).

6 A estrutura do Colegiado é composta pelo (a)
Plendrio - nivel deliberativo maximo; (b)
Ntcleo Dirigente - nivel decisério gerencial; (c)
Ntcleo Técnico - nivel operacional; (d) Camaras

Tematicas ou Comités Setoriais.

7 Especificamente propde (a) a inclusao

produtiva das populagdes pobres dos
territérios; (b) planejamento e integracdo de
politicas publicas; (c) wuniversalizagdo dos
programas basicos de cidadania; e (d) ampliacao

da participagao social (BRASIL, 2011d).

8 Os critérios mencionados sdo: (a) menor
Indice do Desenvolvimento Humano (IDH); (b)
maior concentragdo de agricultores familiares e
assentados da Reforma Agréria; (c) maior
concentracdo de quilombolas e indigenas; (d)
maior numero de beneficidrios de programas
federais de transferéncia de renda; (e) maior
ndamero de municipios com baixo dinamismo
econdmico; (f) maior organizagdo social; (g)
menor Indice de Desenvolvimento da Educacéo
Basica (Ideb) (WESZ JUNIOR; LEITE, 2010). O
PTC iniciou com a indicagdo de 60 territérios

passando, posteriormente a 120.

9 Orgaos técnicos do Congresso Nacional que
discutem as matérias afetas as suas 4&reas
tematicas. A Camara dos Deputados possui
vinte comissdes permanentes e o Senado
Federal dez. Adicionalmente, em termos
orcamentdrios, em ambas as Casas, as Mesas
Diretoras assumem carater de comissao,
podendo apresentar emendas de interesse das

respectivas instituicoes (MOGNATTI, 2008).

10 Ver <http:/ /caixa.gov.br/>.

1 A esse respeito ver:

<http:/ /wwwl.caixa.gov.br/gov/gov_social/

municipal/assistencia_tecnica/produtos/

repasses/prodesa/index.asp> Acesso em

21/out/2013.

12 Disponivel em; < http://www.mda.gov.br/

portal/arquivos/view /contratos-de-

repasse/ Diretrizes-Operacionais-Modulo-

Investimento.pdf> e <

http:/ /www.mda.gov.br/portal /arquivos/ vie

w /contratos-de-repasse/Diretrizes-

Operacionais-Modulo-Custeio.pdf>. Acesso em

21/out/2013.

13 Este nimero pode ser maior uma vez que a
base de dados Acompanhamento de Obras da
CEF ndo permitiu acessar o numero total de
contratos que foi firmado com os municipios de
Candiota, Morro Redondo, Jaguarao, Rio
Grande, Sao Lourenco do Sul, Capado do Ledo,
Santana da Boa Vista e Sdo José do Norte.
Devido a esta falha, considera-se que o ntimero

destes projetos seja uma aproximacdo do total
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de emendas que foram destinadas para este
territério por meio do Prodesa e dos MDA-

Afem.

4 Na mesma perspectiva, outra andlise com
base na abordagem escalar pode ser encontrada

em Rambo e Filippi (2012).

REFERENCIAS

BAPTISTA, Tatiana; MACHADO, Cristiani;
LIMA, Luciana;, GARCIA, Marcia; ANDRADE,
Carla; GERASSI, Camila. As emendas
parlamentares no orcamento federal da saude.
Caderno de Satide Piblica, n. 28, v. 12, p. 2267-
2279, 2012.

BORN, Branden; PURCELL Mark. Avoiding the
local trap scale and food systems in planning
research. Journal of Planning Education and
Research, v. 26, p.195-207, 2006.

BRANDAO, Carlos. Territério e desenvolvimento:
as multiplas escalas entre o local e o global.
Campinas: Unicamp, 2007.

Teorias, estratégias e politicas regionais e
urbanas recentes: anotacbes para uma agenda
do desenvolvimento territorializado. Revista
Paranaense de Desenvolvimento, n. 107, p.57-76,
2004.

BRASIL. Congresso Nacional. Manual de emendas
orcamento da Unido para 2013. Brasilia: 2012.
Disponivel em:
<http:/ /www.camara.gov.br/internet/comissa

o/index/mista/orca/orcamento/or2013/emen

das/manual_emendas.pdf>. Acesso em: 19 fev.
2013.

BRASIL. Governo Federal. Portal da Cidadania.
2011d. Disponivel em:
<http:/ /http:/ /www territoriosdacidadania.go
v.br/>. Acesso em 10 jul. 2011.

BRASIL. Secretaria do  Desenvolvimento
Territorial. Balanco do Pronat marca a semana da
agricultura familiar. Brasilia: 2010c. Disponivel
em: <http://www.mda.gov.br/portal/sdt/
noticias/item?item_id=6191471>. Acesso em 08
dez. 2010.

. Referéncias para a gestio social de territorios
rurais. Documento Institucional N° 3. Brasilia:
MDA/SDTMDA/SDT,  2005. (Documento
Institucional N° 3).

. Referéncias para o apoio ao desenvolvimento
territorial. Brasilia: MDA/SDT, 2004, 33p.
Disponivel em: <http://
www.facesdobrasil.org.br/ .../ 239-programa-
nacional-de-desenvolvimento-...>. Acesso em:
14 jun./ 2011.

desenvolvimento
Brasilia:

Referéncias  para o
territorial sustentdvel.
IICA/Condraf/MDA /NEAD, 2003.

BRENNER, Neil. The limits to scale?
Methodological reflections on scalar
structuration. Progress in Human Geography, v.
25, n. 4, p. 591-614, 2001.

CASTRO, In4d Elias de. Geografia e politica:
territério, escalas de acdo e institui¢des. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2005.

CEF. Caixa Econdmica Federal. Prodesa: projetos
de apoio ao desenvolvimento do setor
agropecudrio. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http:/ /www.caixa.gov.br/gov/gov_social/fe
deral/lista_completa_programas/prodesa.asp>.
Acesso em: 24 out. 2012.

CEF. Caixa Economica Federal. Acompanhamento
de todas as obras. Base de dados. Brasilia: 2012.
Disponivel em: <https://webp.caixa.gov.br/
urbanizacao/siurbn/acompanhamento/ac_pub

lico/sistema/asp/ptei_filtro.asp?ld=2&hdd_op

eracao=TODOS>. Acesso em: 24 out. 2012.

COX, Kevin R. Spaces of globalization: reasserting
the power of the local. New York: The Guilford
Press, 1998.

FAVARETO, Arilson da S. A abordagem
territorial do desenvolvimento rural: mudanca
institucional ou “inovagao por adicao”? Estudos
Avangados, Sao Paulo, v. 24, n. 68, p.299-319,
2010.

FISCHER, Tania. Poderes locais,
desenvolvimento e gestdo: introdugdo a uma
agenda. In: (org). Gestio do

desenvolvimento e poderes locais: marcos tedricos e
avaliacdo. Salvador: Casa da Qualidade, 2002.

ACTA Geogréfica, Boa Vista, Ed. Esp. Geografia Agréria, 2013. p.103-132

130


http://www.mda.gov.br/portal/sdt/

Apreendendo dinamicas territoriais de desenvolvimento por meio da andlise escalar: um estudo do Proinf e das Emendas
Parlamentares no territério rural Zona Sul do Rio Grande do Sul
Anelise Graciele Rambo, Lillian Bastian, Evander Eloi Krone, Marcelo Antonio Conterato e Sergio Schneider

GUANZIROLLI, Carlos E. Experiéncias de
desenvolvimento territorial rural no Brasil. Niter6i:
UFF, 2006. (Textos para Discussao). Disponivel
em: <http:/ /http:/ /www.uff.br/econ/
download/tds/UFF_TD188.pdf>. Acesso em: 26
maio 2010.

IBGE. IBGE  Cidades. Disponivel em:
<http:/ /www.ibge.gov.br/cidadesat/topwindo
w.htm?1> Acesso em: set/2011.

JONES, Katherine T. Scale as epistemology.
Political Geography, v.17,n. 1, p.25-28, 1998.

JUDD, Denis R. The case of the missing scales: a
commentary of Cox. Political Geography, v. 17, n.
1, p.29-34, 1998.

LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina.
Processo Orgamentario e Comportamento
Legislativo: Emendas Individuais, Apoio ao
Executivo e Programas de Governo. DADOS -
Revista de Ciéncias Sociais, v. 48, n. 4, p. 737-776,
2005. Disponivel em: <http://www.scielo.br/
pdf/dados/v48n4 /28478 pdf>. Acesso em: 11
jun. 2013.

MARTIN, Deborah G. Transcending the fixity of
jurisdictional scale. Political Geography, v. 18, p.
33-38, 1999.

MENDONCA, Nilton;, ORTEGA, Antonio C.
Estratégias de desenvolvimento territorial rural:
governo FHC X governo Lula. In: ENCONTRO
NACIONAL DE ECONOMIA POLITICA, 10,
maio 2005, Campinas, Anais..., Campinas: 2005.
Disponivel em:<http://www.sep.org.br/artigo
/xcongressol07.pdf>. Acesso em out/2010.

MOGNATTI, Marcos C. F. Transparéncia e
controle na execucao das emendas
parlamentares ao orcamento da unido.

Dissertacdo (Especializagdo em Orgamento
Pablico) - Universidade do Legislativo
Brasileiro, Brasilia, 2008. Disponivel em:

<http:/ /bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcama
ra/7265>. Acesso em: 24 out. 2012.

MORRILL, Richard. Inequalities of power, costs
and benefits across geographic scales: the future

uses of Hanford reservation. Political Geography,
v. 18, p.1-23, 1999.

PEREIRA, Carlos; RENNO, Lucio. Emendas
Orcamentdrias e Inclusio  Dissipativa  nos

Municipios Brasileiros. Disponivel em:
<http:/ /ebape.fgv.br/ sites/ebape.fgv.br/files/

Emendas %2001 %C3 % A7ament % C3 % Alrias %2

0e%20Inclus % C3 % A30%20Dissipativa %2018051
3.pdf>. Acesso em 12 jul. 2013.

_; ORELLANA, Salomon. Hybrid
Political Institutions and Governability: the
budgetary process in Brazil. Jornal of Politics in
Latino America, v. 3, p. 57-79, 2009. Disponivel
em: <http:/ /journals.sub.uni-hamburg.de/
giga/jpla/article/view/112>. Acesso em: 12
jun. 2013.

PIRES JUNIOR, José A. M. A Realizacio
Orcamentiria e  Financeira  de  Emendas
Orcamentdrias e o seu Controle pelo Executivo por
meio da (In)Fidelidade Parlamentar. Brasilia: ESAF,
2005. Disponivel em:
<http:/ /www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio
_TN/XPremio/sistemas/1tosiXPTN/resumo.ht
m>. Acesso em: 11 jun. 2013.

PROINEF. Manual operacional do Proinf 2012: agdo
orcamentdria de apoio a projetos de
infraestrutura e servigos em territérios rurais.
Brasilia: MDA, 2012. Disponivel em:
<http:/ /www.mda.gov.br/portal /arquivos/ vie
w/Manual_PROINF_2012.pdf>. Acesso em: 18
nov. 2012.

PTDRS. Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel. Territorio da Cidadania Zona
Sul do Estado do Rio Grande do Sul. Pelotas:
Centro de Apoio ao Pequeno Agricultor, 2009.
68 p.

PURCELL, Mark; BROWN ]. Christopher.
Against the local trap: scale and the study of
environment and development. Progress in
Development Studies, v. 5, n. 4, p. 279-297, 2005.

RACINE, ].B,; RAFFESTIN, C,; RUFFY, V.
Escala e agdo: contribuicdes para uma
interpretacdo de mecanismo de escala pratica da

geografia. Revista Brasileira de Geografia, v. 45, n.
1, p.123-135, jan./mar., 1983.

RAFFESTIN, Claude. Por uma geografia do poder.
Sao Paulo: Atica, 1993.

RAMBO, A. G. Aunalise escalar das dindmicas
territoriais de desenvolvimento e as contribuicbes da
Nova Sociologia Econdmica e Nova Economia
Institucional: um estudo de experiéncias no

ACTA Geogréfica, Boa Vista, Ed. Esp. Geografia Agréria, 2013. p.103-132

131



Apreendendo dinamicas territoriais de desenvolvimento por meio da andlise escalar: um estudo do Proinf e das Emendas
Parlamentares no territério rural Zona Sul do Rio Grande do Sul
Anelise Graciele Rambo, Lillian Bastian, Evander Eloi Krone, Marcelo Antonio Conterato e Sergio Schneider

noroeste gadcho. Tese. (Doutorado em
Desenvolvimento Rural) - UFRGS, Porto
Alegre, 2011.

RAMBO, A.G; FILIPPI, EE. A abordagem
territorial e escalar nos estudos sobre o
desenvolvimento rural: uma proposta tedrico-
metodolégica. Ambiéncia, v.8, Ed. Especial - 1,
p.699-719, 2012.

SANTANA, Vitor Leal. Atraindo o pork: que
fatores explicam as emendas orcamentérias no
Brasil. Dissertacao (Mestrado em Ciéncia
Politica) - Universidade de Brasilia, Brasilia,
2011. Disponivel em:
<http:/ /repositorio.unb.br/bitstream /10482 /87
02/1/2011_VitorLealSantana.pdf>. Acesso em:
12 jul. 2013.

SCHNEIDER, Sergio, CONTERATO, Marcelo;
RAMBO, Anelise G.; WAQUIL, Paulo.; BLUME,
Roni; SPECHT, Suzimary; OLIVEIRA, Carlos.
D.; BASTIAN, Lillian; ALDRIGUI, Carla; RE,
Meégui; KRONE, Evander; FARIAS, Guilherme
S. Relatorio Analitico Célula de Acompanhamento e
Informagao Zona Sul do Estado do Rio Grande do
Sul. 2012. (Relatdrio de pesquisa).

SGE, Sistema de Gestdao Estratégia. Listagem de
Projetos. Brasilia: MDA, 2012. Disponivel em:
<http:/ /sge.mda.gov.br/sge/index.html>.
Acesso em: 18 nov. 2012.

SODRE, Antonio; ALVES, Maria. Relacdo entre
emendas parlamentares e corrupgdo no Brasil:
estudo dos relatérios do programa de

fiscalizacdo da Controladoria Geral da Unido.
Rac, v. 14, n. 3, p. 414-433, 2010.

SOUZA, Celina. Federalismo, desenho
constitucional e instituicdes federativas no Brasil
P6s-1988. Revista Sociologia Politica, v. 24, p. 105-
121, 2005.

SWYNGEDOUW, Eric: Neither global nor local:
‘glocalization” and the politics of scale. In COX,
Kevin (ed.). Spaces of globalization. New York:
Guilford Press, 1997. p. 137-166.

WESZ JUNIOR, Valdemar J.; LEITE, Sergio P.
Financiamento da politica de financiamento
territorial. Relatério final. IICA/OPPA: 2010.
Disponivel em:
<http:/ /www.concope.gob.ec/redif/action/file

/download?file_guid=1425>. Acesso em: 11 jun.
2011.ilio Goeldi e EMBRAPA, Belém, 2010. 164 f.

ACTA Geogréfica, Boa Vista, Ed. Esp. Geografia Agréria, 2013. p.103-132

132





