Iconos. Revista de Ciencias Sociales

i
ISSN: 1390-1249
revistaiconos@flacso.org.ec

Facultad Latinoamericana de Ciencias

Sociales
Ecuador

Tecchio, Andréia; Grisa, Catia; Zitzke Oliveira, Luiza; Cazella, Ademir Antonio
Ideas, intereses e instituciones en la politica de desarrollo territorial brasilefia: un estudio
en el Territério Meio Oeste Contestado
Iconos. Revista de Ciencias Sociales, num. 53, septiembre, 2015, pp. 105-125
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
Quito, Ecuador

Disponible en: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=50941149006

Como citar el articulo é»)\ /..‘-

Numero completo Sistema de Informacion Cientifica

Mas informacion del articulo Red de Revistas Cientificas de América Latina, el Caribe, Espafia y Portugal
Pagina de la revista en redalyc.org Proyecto académico sin fines de lucro, desarrollado bajo la iniciativa de acceso abierto


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=509
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=509
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=50941149006
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=50941149006
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=509&numero=41149
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=50941149006
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=509
http://www.redalyc.org

dossier

ISSN: 1390-1249

DOI: http://dx.doi.org/10.17141/iconos.53.2015.1549

Ideas, intereses e instituciones en la politica de
desarrollo territorial brasilefia: un estudio en el
Territorio Meio Oeste Contestado

Ideas, Interests and Institutions in Brazilian Rural
Territorial Development Policy: A Study of Territdrio
Meio Oeste Contestado

Ideias, interesses e institui¢cbes na politica de
desenvolvimento territorial brasileira: um estudo
no Territério Meio Oeste Contestado (SC)

Andréia Tecchio, Catia Grisa, Luiza Zitzke Oliveira y Ademir Antonio Cazella
Fecha de recepcién: enero de 2015
Fecha de aceptacion: julio de 2015
Resumen

En este articulo se analizan las configuraciones y dindmicas de los actores del Zerritdrio Meio
Oeste Contestado ubicado en el estado de Santa Catarina, Brasil. Este territorio fue constituido
a partir de 2003, después de la implementacién de la politica de desarrollo territorial por el
Gobierno de Luiz Inicio Lula da Silva (2003-2010). Se investiga cémo las relaciones sociales
y politicas fueron establecidas y administradas en el Zerritdrio; qué actores e intereses estaban
en disputa y cémo fueron contemplados; qué ideas e interpretaciones estaban en juego; y qué
reglas y normas fueron construidas territorialmente para la negociacién y concertacién social
de los actores. De manera general, se observé que las ideas que los actores territoriales poseen
en relacién con la politica publica de desarrollo territorial difieren de aquellas idealizadas por
el Gobierno federal; el principal interés de los actores que participan del Zerritdrio es recolectar
recursos financieros para las organizaciones y municipios que representan; y las frégiles institu-
cionalidades territoriales construidas.

Descriptores: politica ptblica; desarrollo territorial; ideas; intereses; instituciones.
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Abstract

The territory Meio Oeste Contestado’, located in Santa Catarina, Brazil, was created in 2003, after
the implementation of the rural territorial development policy of the government of Luiz Indcio
Lula da Silva (2003-2010). This article analyzes how social and political relations were established
and administered in the territory; how the disputes between different actors and interests were dealt
with; the ideas and interpretations that were at stake; and what territorial rules and regulations were
established for the negotiation and conciliation between the different social actors. In general, we
observe that the ideas that the territorial actors have about public policies for rural territorial
development differ from those of the federal government. The main interest of the different actors
in the territority is to raise more financial resources for the local organizations and municipalities in
the territory due to the fragile nature of the different territorial institutions.

Keywords: public policies; territorial development; ideas; interests; institutions.

Resumo

Este artigo analisa as configuragées e as dindmicas dos atores do Territério Meio Oeste Contesta-
do, localizado no estado de Santa Catarina, Brasil. Este Territdrio foi constituido a partir de 2003,
ap6s a implementagio da politica de desenvolvimento territorial, pelo governo de Luiz Indcio
Lula da Silva (2003-2010). Neste artigo investiga-se como as relagdes sociais e politicas foram
estabelecidas e administradas no Territério; quais atores e interesses estavam em disputa e como
estes foram contemplados; quais ideias e interpretagoes estavam em jogo; e quais regras e normas
foram construidas territorialmente para a negociagio e concertagio social dos atores. De maneira
geral, observou-se que as ideias que os atores territoriais possuem em relagao 2 politica pablica de
desenvolvimento territorial diferem daquelas idealizadas pelo governo federal; o principal interesse
dos atores que participam do Territ6rio ¢ angariar recursos financeiros para as organizagoes e muni-
cipios que representam; e, as frdgeis institucionalidades territoriais construidas.

Descritores: politica publica; desenvolvimento territorial; idéias; interesses; instituigoes.

as politicas brasilenas de desarrollo rural pasaron por importantes innova-

ciones a partir del ano 2003 con la eleccién de Luiz Indcio Lula da Silva

(2003-2010) para la Presidencia de la Republica. Una de ellas consiste en la
introduccién de la dimensién territorial del desarrollo, manifestada en la creacién
de la Secretaria de Desarrollo Territorial (SDT), vinculada con el Ministerio de
Desarrollo Agrario (MDA), y en la institucionalizacién del Programa Territorios
Rurales de Identidad (PTRI). Actualmente Brasil cuenta con 239 territorios rurales
localizados en todas las regiones, constituidos por la incorporacién de municipios
con caracteristicas rurales y con fuerte presencia de agricultores familiares, asenta-
dos de la reforma agraria y comunidades de pueblos tradicionales. E1 PTRI tiene
como principal instrumento para la aplicacién de recursos financieros el Programa
Nacional de Desarrollo Sostenible de Territorios Rurales (PRONAT), que apoya la
implementacién de proyectos de infraestructuras, concebidos y ejecutados por los
actores de los territorios.
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En 2008, el Gobierno federal fortalecié las politicas territoriales con la creacién
del Programa Territorios de la Ciudadanfa (PTC), vinculado con el MDA, bajo la
coordinacién de la Casa Civil (institucionalidad central de la estructura politica bra-
silefa). Organizado actualmente en 120 territorios (sobrepuestos a los territorios
rurales que presentan mayor vulnerabilidad social), el PTC pretende la universali-
zacién de los programas bdsicos de ciudadania y la generacién de trabajo y renta,
potenciados a partir de la articulacién de politicas publicas de varios ministerios en
los contextos locales.

Ademds de las repercusiones en los dmbitos politico e institucional nacional, estas
politicas publicas generaron también “efervescencia” en los territorios, involucrando
articulaciones y movilizacién de los actores, y alteraciones politicas e institucionales
locales. Descentralizacién, territorio, intersectorialidad y participacién pasaron a ser
nociones presentes en la agenda publica y reivindicadas por actores gubernamentales
y de la sociedad civil locales. Aspectos centrales en juego son el acceso a los recursos
publicos, la construccién de nuevas relaciones de poder local e interpretaciones sobre
el modelo de desarrollo de los territorios, especialmente en términos de sectores y de
actores privilegiados por las politicas puablicas. El territorio se convirtié en un nuevo
espacio para la articulacién, negociacién y disputas entre los actores sociales.

Partiendo de estas nuevas configuraciones de y en los territorios, interesa investi-
gar como las relaciones sociales y politicas fueron establecidas y administradas en los
territorios. ;Qué actores e intereses estaban en disputa y cémo estos fueron contem-
plados? ;Qué ideas e interpretaciones estaban en juego para el desarrollo del territo-
rio? ;Qué reglas y normas fueron construidas territorialmente para la negociacién y
concertacion social de los actores?

Este articulo busca avanzar en estas cuestiones a partir de un estudio en el Zerri-
torio Meio Oeste Contestado, ubicado en el oeste del estado de Santa Catarina, Brasil.
La formacién socio-espacial de esta regién tiene como principal caracteristica la lucha
por el control y uso de la tierra iniciada en el siglo XVII con la llegada de los coloni-
zadores portugueses y espanoles, intensificada en el inicio del siglo XX con el evento
de la Guerra do Contestado (1912-1916)" y de la colonizacién por los descendentes de
inmigrantes europeos (italianos y alemanes). En el curso de la historia, estos conflictos
pusieron de lados opuestos diferentes categorias de agricultores familiares (Renk 2006),
donde la mayoria de los descendientes de inmigrantes estaba minimamente integrada
a las principales cadenas productivas, mientras que las tierras de los indigenas y los
agricultores mestizos fueron expropiadas. Actualmente la poblacién indigena vive en
reservas creadas por el Gobierno federal, muchas en condiciones sociales precarias.
Ya una parte de los mestizos pasé a servir de mano de obra barata en las haciendas y

1 La Guerra do Contestado consistié en un conflicto armado entre tropas federales y mestizos, histéricamente existentes
en la regién, que pasaron a ser desalojados debido a la colonizacién realizada por agricultores de origen europea,
reclutados por empresas colonizadoras privadas.
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en las unidades agricolas familiares de los descendientes de europeos, sin embargo, la
mayorfa migré hacia las ciudades donde ocupa puestos de trabajo menos cualificados
y con baja remuneracién.

Tan pronto la perspectiva territorial ingresé en las acciones del Gobierno de Lula,
las movilizaciones sociales y politicas comenzaron en este territorio. En esta trayecto-
ria de aproximadamente 10 afios, la conformacién del Zerritdrio, el acceso a los recur-
sos politicos y financieros, y diferentes perspectivas referentes al desarrollo territorial
se encuentraban en disputa. Considerando esta dindmica y las cuestiones anterior-
mente mencionadas, el andlisis del Zerritdrio Meio Oeste se apoyard en el abordaje de
la ciencia politica denominada “tres i” (Palier y Surel 2005), que contempla las ideas,
los intereses y las instituciones en juego en las politicas pablicas y en las demds accio-
nes del Estado, y que busca dialogar con las tres vertientes del neoinstitucionalismo
(sociolégico, histérico y de la eleccién racional) formuladas por Hall y Taylor (2003).
Ademds, las ideas, intereses e instituciones también corresponden a las tres mayores
tradiciones del andlisis de las politicas publicas, respondiendo, de un modo general,
a los abordajes cognitivos, de eleccién racional e institucionalista (Hall 1997). A
diferencia de enfocarse apenas en uno de estos elementos (ideas, intereses e institucio-
nes), lo que podria limitar el estudio de la dindmica y de la configuracién de la politi-
ca territorial, este articulo busca ofrecer un andlisis del conjunto y de las interacciones
entre ellos. Con eso se pretende comprender cémo la confluencia, las disidencias y
las negociaciones entre ideas, intereses e instituciones influencian la dindmica seguida
por las politicas territoriales en el Zerritério. Se busca asi evidenciar las influencias de
estos tres elementos, la relacién entre ellos y el modo en que esta relacién ocurre a
lo largo del tiempo, considerando que, en un determinado momento, uno de estos
aspectos puede prevalecer sobre los otros. Es decir, la influencia entre ellos no es,
necesariamente, homogénea a través del tiempo (Palier y Surel 2005).

Por ideas se comprende “un conjunto de representaciones, cuadros de andlisis y
de esquemas de interpretacién diversos que tienen sentido a través de su encarnacién
en comunidades de actores especificos”, siendo que las representaciones orientan la
construccién de las politicas publicas (Fouilleux 2000, 278). De forma simplificada,
analizar las politicas publicas a partir de las ideas significa poner la atencién en las
creencias y representaciones sociales, y como estas interpretaciones interfieren en las
politicas publicas (Muller 2008). Creencias, conocimientos compartidos e interpre-
taciones sobre el mundo son la base cognitiva a partir de la cual los problemas sociales
y politicos son aprendidos y las soluciones son disenadas (Muller 2008; Fouilleux
2000; Sabatier y Jenkins-Smith 1999 y 1993; Hall 1993).

Analizar las politicas publicas a partir de los intereses significa identificar los ac-
tores concernidos, las légicas de la accién colectiva, los cdlculos y estrategias desa-
rrollados por los actores en funcién de los costos y beneficios esperados de la accién,
asi como las consecuencias de las anticipaciones realizadas por individuos o por las

[CONOS 53 + 2015 » pp. 105-125



Ideas, intereses e instituciones en la politica de desarrollo territorial brasilefia

organizaciones involucradas en la accién publica (Ostrom 2005; Alston et al. 2005;
Hall y Taylor 2003). Los intereses influencian, junto con los demds elementos, las
estrategias y las formas de la accién colectiva. Eso no significa afirmar que los actores
operan con el objetivo de maximizar sus resultados, no obstante, interesa compren-
der los intereses que llevan a los grupos sociales a actuar y participar de las politicas
publicas.

A su vez, una lectura de las politicas publicas a partir de la ptica de las institu-
ciones radica en interrogarse sobre la influencia de las reglas y normas formales o
informales en el comportamiento de los actores publicos y privados (Pierson 2004;
Mahoney 2001; Thelen 1999). Las instituciones cumplen una serie de funciones: 1)
ellas crean posiciones e intereses; 2) instituyen como los participantes adquieren o
dejan sus posiciones; 3) establecen el abanico de acciones requeridas, permitidas o
prohibidas; y 4) enumeran los resultados requeridos, permitidos o prohibidos (Flexor
2010). De esta forma, se busca analizar las instituciones construidas en el Territério
Meio Oeste Contestado para la gobernanza de los actores y de las organizaciones pre-
sentes, las mudanzas ocurridas en estas a lo largo del tiempo y el modo en que ciertas
instituciones bloquean o limitan la expresién del desarrollo territorial.

Partiendo de estos tres elementos y perspectivas, se comprende que la politica
territorial del Meio Oeste Contestado es definida por las representaciones sociales, va-
lores y creencias de un grupo de actores; es influenciada por la elecciones y cilculos de
los actores territoriales, los cuales desarrollan estrategias para atender a sus intereses;
y es restringida y/o favorecida por los cambios institucionales que ocurrieron inter-
namente en la politica ptblica o en el ambiente externo a ella (Palier y Surel 2005;
Fouillex 2000). El andlisis aqui presentado involucré la investigacién de documentos
oficiales, actas y listas de presencia de las reuniones del colegiado territorial en el
periodo entre los anos 2004 y 2012. Ademds, se realizaron entrevistas con actores gu-
bernamentales y representantes de la sociedad civil* que participaron de las instancias
colegiadas de las politicas territoriales en el periodo 2011 a 2014.

El articulo estd estructurado en cuatro secciones. La primera discute las negocio-
nes de intereses, mediadas por instituciones e ideas, que llevan la delimitacién politi-
co-administrativa del Zerritdrio Meio Oeste Contestado. La seccién siguiente presenta
y analiza las institucionalidades construidas por los actores locales para la gobernanza
y la gestién de la politica territorial. La tercera seccién evidencia los actores locales
presentes y ausentes de la politica territorial y los intereses que lleva a los mismos a

2 Los entrevistados de la sociedad civil representan organizaciones en el Colegiado do Territério, como movimientos
sociales, sindicatos de agricultores familiares y productores rurales; indigenas y cooperativas de crédito y de produc-
cién. Los entrevistados de la esfera gubernamental representan diferentes instancias municipales. Cabe resaltar que
dos representantes de la sociedad civil ya ejercieron funciones en la esfera gubernamental y un representante del sector
publico ocupé cargo de liderazgo en el MST. Eso sefala la permeabilidad del Estado (Marques 2000) e indica que la
frontera entre sociedad civil y Gobierno es delicada y que delegados considerados representantes de organizaciones
publicas tienen proximidades con organizaciones de la sociedad civil.
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participar de las institucionalidades establecidas. A continuacién, se analiza de forma
integrada los actores, los intereses y las ideas que actdan en el Zerritdrio, asi como los
desafios institucionales que limitan la ejecucién de la politica publica de desarrollo
territorial. Por dltimo, se presentan algunas consideraciones sobre las principales li-
mitaciones en el proceso e implementacién de la politica de desarrollo territorial, con
base en el modelo de anilisis de las “tres i”.

Ideas, intereses e instituciones en la delimitacion
del Territério Meio Oeste Contestado

En 2003, cuando la SDT inicié la implementacién de la politica de desarrollo terri-
torial en Santa Catarina, se tenfa como meta la creacién de cuatro territorios rurales.
Ese debate fue conducido por la SDT, en colaboracién con la Secretaria de Agricul-
tura de ese estado, cuya principal instancia de toma de decisién asociada a esa politica
fue el Consejo Estadual del Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura
Familiar (PRONAF).?

Esta discusién enfrenté conflictos institucionales, una vez que el gobierno esta-
dual defendia la adopcién de la divisién geogrifica recién trazada para delimitar las
Secretarfas de Desarrollo Regional (SDR).* Siguiendo las nuevas normas establecidas
y buscando potenciar sus institucionalidades, el gobierno estadual argumentaba por
la inclusién de todos los municipios y SDR en el dmbito de la nueva politica federal
de desarrollo territorial. Ademds, estratégicamente se esperaba con eso garantizar més
recursos del Gobierno federal. Sin embargo, por limitaciones presupuestarias y por
no atender las ideas y representaciones sobre lo que es el territorio, manifestadas en los
objetivos y criterios de la politica territorial nacional, esa proposicién no fue acatada
por el MDA. En lo que se refiere al territorio objeto de este estudio, la propuesta de
la SDT era que sus limites coincidiesen con los de una institucionalidad ya existente
(el Consorcio Nacional de Seguridad Alimentaria y Desarrollo Local (CONSAD)’

3 El PRONAF fue creado en 1995 y en su estructura institucional previé la constitucion de consejos estaduales y
municipales de desarrollo rural. Este Programa se organizaba en lineas de apoyo al financiamiento de la produccion
agricola y ganaderfa y a proyectos de infraestructura colectiva (PRONAF Infraestructura y Servicios Municipales). A
comienzos de los afos 2000, después de varias evaluaciones criticas de este instrumento y estimulados por el debate
sobre el desarrollo territorial, el Gobierno federal eliminé esta linea del PRONAF y en su lugar, creé el PRONAT,
financiando proyectos de infraestructura en una perspectiva territorial.

4 En enero de 2003, la reforma administrativa del gobierno estadual creé una nueva estructura de gobierno del po-
der ejecutivo de Santa Catarina: las SDR y respectivos Colegiados de Desarrollo Regional, mds alld del Colegiado
Estadual de Desarrollo. En la actualidad existen 36 SDR, que tienen como objetivo principal la descentralizacion
administrativa del Estado.

5  Lapolitica de los CONSAD fue implementada por el Ministerio del Desarrollo Social y Combate al Hambre (MDS)
poco antes de la politica de desarrollo territorial. En la regién, la constituciéon de un consorcio de esta naturaleza se
explica por la presencia destacada de indigenas, agricultores familiares y asentados de la reforma agraria, que se en-
cuentran abajo de la linea de pobreza.
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— Alto Irani) instituida el ano 2004. En comparacién con otras regiones del estado,
los municipios de alcance de este Consorcio poseen importante concentracién de pu-
blico beneficiario de las politicas del MDA: agricultores asentados por la politica de
reforma agraria, agricultores familiares y pueblos indigenas. Es importante enfatizar
que casi todos los municipios integrantes del CONSAD Alro Irani pertenecen a la
SDR de Xanxeré, pero el recorte territorial no es exactamente idéntico. No obstante,
existe una identidad construida a lo largo del tiempo entre los actores rurales de estos
municipios, principalmente por medio de luchas sindicales.

Las discusiones en relacién con el recorte de los territorios rurales de identidad
perduraron por mds de un afio. Durante este periodo, ocurrieron diversas reuniones
involucrando a los asesores de la SDT responsables por la implementacién de la
politica de desarrollo territorial en el estado (que querian iniciar inmediatamente la
operacionalizacién de la politica, una vez que ya estaba en curso en la mayoria de los
estados brasilefios), el Delegado del MDA de Santa Catarina y gestores publicos del
gobierno estadual. En el transcurso de estas discusiones, el gobierno estadual no puso
trabas a la reivindicacién de implementar la politica territorial en todo el estado de
acuerdo con las delimitaciones de las SDR, pero por presién politica e intereses de
politicos regionales junto al gobierno de Santa Catarina. Ademds, la SDR de Joacaba
fue integrada al Territério Meio Oeste Contestado, contrariando la interpretacién de la
SDT, que ponderaba sobre la excesiva extension geogrifica del Zerritério y una posi-
ble fragilidad de la cohesion social identitaria. Fruto de esta negociacion entre ideas,
intereses e instituciones, inicialmente el Zerritério comprendié 27 municipios que
formaban las SDR de Xanxeré y de Joacaba, reuniendo a representantes de la sociedad
civil y actores gobernantes ligados al tema de la agricultura familiar.

Sin embargo, durante los talleres de construccién del Plan Territorial de Desarro-
llo Rural Sostenible (PTDRS)® realizados a lo largo del ano 2006, quedé en evidencia
que determinados municipios estaban dislocados de sus articulaciones sociales, cul-
turales y econdmicas. Las referencias a la necesidad de dividir el territorio, debido a
su alcance geogréfico y cierta fragilidad identitaria, pasaron a ser recurrentes. No obs-
tante, los primeros ajustes consistieron en agregar tres nuevos municipios integrantes
de la base regional de la Federacién Nacional de los Trabajadores y Trabajadoras en
la Agricultura Familiar (FETRAF). Con esta accién, la FETRAF buscé contemplar
sus intereses de mantener la cohesién y articulacién politica de su base regional y
obtener recursos financieros para proyectos de grupos de agricultores familiares por
ellos asesorados. Ademds, un municipio fue transferido hacia otro territorio. De esta

6 Elaborados por los colegiados territoriales, los PTDRS son los principales instrumentos de apoyo a la gestién social
del desarrollo territorial. Ellos expresan “un conjunto organizado de directrices, estrategias y compromisos relativos a
las acciones que serdn realizadas en el futuro, objetivando el desarrollo sostenible en los territorios, resultante de con-
sensos compartidos de los actores sociales con el apoyo del Estado, en las decisiones tomadas en el proceso dindmico
de planeamiento participativo” (Adib 2005, 4). Para la SDT, el PTDRS debe constituirse como la manifestacién de
la realidad del territorio, con un diagnéstico, una visién de futuro, ejes de desarrollo, programas y proyectos.
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forma, el Territério Meio Oeste Contestado quedé compuesto por 29 municipios y
conformado por municipios de tres SDR del gobierno estadual: SDR de Xanxeré
contemplada integralmente; SDR de Joagaba, de la cual un municipio no hace parte
del Zerritério; y SDR de Sdo Lourengo do Oeste, con cuatro municipios excluidos del
recorte territorial federal.

Haciendo mds complejo este recorte geogréfico, integran ademds el Zerritdrio di-
ferentes Asociaciones de Municipios (AM), que son estructuras politicas de articula-
cién intermunicipal constituidas en la década de 1960. Actualmente los municipios
del estado se organizan en 21 AM que, a su vez, integran la Federacion Catarinense
de las AM (FECAM), fundada en 1980. Las representaciones municipales en estas
AM se restringen al poder ejecutivo, sin la participacién de la sociedad civil. Aunque
la FECAM no esté posicionada publicamente en relacién con la construccién de los
territorios rurales de identidad, no se puede subestimar su importancia en este an-
lisis, una vez que sus 4reas de alcance acabaron influenciando las configuraciones de
los territorios. Municipios de tres AM hacen parte del Meio Oeste Contestado y par-
ticipan de sus institucionalidades. La AM del Alto Irani (AMAI) integra el territorio
en su totalidad. En los casos de las AM del Meio Oeste Catarinense (AMMOC) y del
Noroeste Catarinense (AMNoroeste),” no todos sus municipios fueron incluidos en el
recorte geografico del Zeérritério, quedando afuera un municipio de la primera y tres
de la segunda, respetando los limites de las SDR.

El tamafo del Zerritério es contantemente cuestionado por diversos actores loca-
les. Algunos representantes de la sociedad civil de municipios donde el poder piblico
no participa de este Colegiado afirman tener dificultades de dislocarse hacia los locales
de las reuniones, una vez que la politica no prevé recursos para el resarcimiento de
gastos de transporte. Este hecho, aliado con la distancia de los municipios limitrofes
del Zerritdrio hacia los municipios centrales donde se realizan las reuniones, sirve de
argumento para que algunos delegados representantes de la AMAI manifiesten su
interés de dividir el Zerrizdrio.

Sin embargo, se observé que existen motivos mds relevantes en la intencién de
constituir dos territorios, entre ellos, el hecho de que la regién de la AMAI concentra
un expresivo contingente de poblaciones prioritarias del MDA, lo que aseguraria
para esa region la participacién en el Programa Territorio de la Ciudadania. A su vez,
los representantes de la AMMOC son contrarios a la subdivision, pues eso represen-
tarfa el riesgo de dejar de integrar el PTC, quedando restringido a la politica de los
Territorios Rurales de Identidad del MDA, lo que implica la no prioridad al acceso

a recursos de determinadas politicas publicas. Aunque la mayoria de los proyectos

7 En este estudio, los municipios del 7errizdrio que integran la AMNoroeste serdn considerados como pertenecientes a la
microrregién del Alto Irani, debido a la proximidad geografica y semejanzas socio-econémicas con los municipios de la
AMAL. Ademds, la mayoria de los delegados del Colegiado Territorial entrevistados hizo mencién a la existencia de dos
polos microrregionales, en lugar de tres conforme sugiere el nimero de AM y de SDR contempladas por el Zerritdrio.
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aprobados en el dmbito del PRONAT sea de otra microrregion® recurrente de la ma-
yor organizacién de la sociedad civil, el hecho de pertenecer al PTC facilita el acceso
a los recursos en el Gobierno federal para infraestructura de la asistencia social, salud
y educacién.

Otro factor que contribuye para que la subdivisién del Zérritdrio no gane propor-
ciones politicas mayores es la existencia de una organizacién del Movimiento de los
Trabajadores Rurales Sin Tierra (MST), que integra municipios de las dos regiones,
no siendo del interés de este movimiento la creacién de dos territorios distintos.

Expresando las negociaciones entre ideas, intereses y distintas instituciones pre-
sentes en el Zerritdrio, esas diversas delimitaciones geograficas (Territorios Rurales,
SDR y AM) generaron mucha polémica entre los actores del sector publico que
se ven obligados a participar de diferentes foros regionales, a veces, con finalidades
semejantes. A su vez, para los actores de la sociedad civil que no poseen mucha fami-
liaridad con estas instituciones, se vuelve dificil comprender la funcién de cada una.

La eleccién del nombre Zérritério también fue objeto de discusién y disputas entre
los actores locales porque la denominacién Xapecozinho, inicialmente propuesta por
la SDT debido la existencia de una tierra indigena y de un rio con los mismos nom-
bres ubicados en la microrregién, fue rebatida por los actores de la SDR de Joagaba
que no se sintieron representados con este nombre y reivindicaron la denominacién
Meio Oeste Contestado, en referencia a la Guerra do Constetado ocurrida en la region.
Los conflictos por demarcaciones de tierras indigenas son recurrentes en la regién y
afectan los intereses de propietarios de tierras, incluso al universo de la agricultura
familiar. De este modo, muchos se manifestaron contra la denominacién sugerida
por la SDT debido a su vinculo con la cuestién indigena. Por otro lado, el término
“Contestado” abarca un nimero mayor de municipios y se refiere, no sin controversias
histéricas, a la poblacién étnicamente descendiente de inmigrantes italianos y alema-
nes predominante en el Zerritdrio, la cual tiene mayor poder politico y econdémico.
Asimismo, como observa el neoinstitucionalismo sociolégico formulado por Hall y
Taylor (2003), se puede mencionar que las representaciones sociales y la identidad
de ese colectivo mds amplio no encontraron correspondencia con la denominacién
preliminar sugerida por la SDT. Igualmente, siguiendo el abordaje cognitivo de Mu-
ller (2008, 2005), se observa que la elaboracién e implementacién de una politica
publica es, al mismo tiempo, un proceso de construccién de una nueva forma de
accién publica y un proceso en que el actor colectivo (o individual) trabaja sobre sus
representaciones sociales, sus valores y su identidad social.

8 Hasta el final del ano 2012, el Zerritério Meio Oeste Contestado fue contemplado con 64 proyectos por medio del
PRONAT. De estos, cerca de 47% fueron ejecutados en municipios de la AMAL Ya la AMMOC y la AMNoroeste,
cada una fue beneficiada con 26,5% de las acciones (Oliveira 2014).
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La construccién de las institucionalidades y su influencia
en el Territério Meio Oeste Contestado

De acuerdo con el neoinstitucionalismo histérico e igualmente a Delgado y Leite
(2011), se comprende por institucionalidades el conjunto de instituciones (reglas
y normas formales e informales) creadas por el Gobierno federal y por los actores
locales para conducir la gestién social, la gobernanza y la eleccién de los proyectos
estratégicos y de las acciones publicas relevantes en el dmbito de la politica territorial.
Estas institucionalidades, al mismo tiempo que se orientan y posibilitan las acciones
de los actores en los territorios, constrifen e influencian su actuacién futura, en
un proceso del tipo “dependencia de camino/trayectoria” (path dependency) (Thelen
1999; Mahoney 2001).

Las institucionalidades establecidas en el Zerritdrio Meio Oeste Contestado siguieron
las orientaciones dadas por la SDT para todas las aéreas. El Colegiado de Desarrollo
Territorial® constituye el espacio superior de discusién y deliberacién en los territorios,
incluyendo las atribuciones de negociacién y acuerdos entre las partes involucradas en
la implementacién de iniciativas y politicas para el desarrollo de los mismos (MDA
2010). Su composicién debe representar a los principales actores sociales, politicos y
econdémicos de la zona (esta cuestién serd tomada en la préxima seccién).

En el Meio Oeste Contestado, las reuniones del Colegiado Territorial ocurren cada
dos o tres meses, pero si hay demandas especificas, como por ejemplo de disponibi-
lidad de recursos financieros del PRONAT, pueden ocurrir mensualmente. Depen-
diendo de los asuntos en agenda y de las cuestiones en juego, puede ocurrir la pre-
sencia de actores territoriales que no son delegados, pero que tienen interés en algiin
tema vinculado con la politica territorial.

Entre la realizacién de reuniones del Colegiado Territorial se llevan a cabo las
reuniones del Nicleo Dirigente, cuya principal funcién consiste en hacer el pre-ani-
lisis de los proyectos que las organizaciones de los agricultores familiares someten
para ser evaluados y, si son aprobados, apoyados por el PRONAT. En esta etapa, el
Nucleo evalta si el proyecto contempla todas las informaciones necesarias y, después
del andlisis, los proyectos vuelven a las respectivas organizaciones proponentes para
reformulaciones o son redireccionados hacia el Grupo Técnico para evaluar la viabili-
dad econémica, ambiental, social y organizacional, y emitir un parecer que serd leido
y debatido en el Colegiado.

Corresponde atin al Nucleo Dirigente, analizar y discutir otras politicas del Go-
bierno federal (la mayoria prevista en la Matriz de Acciones del PTC) y repasar las

9 Deacuerdo con las Resoluciones 48 y 52 del Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible, vinculado al MDA, el
Colegiado Territorial debe estructurarse minimamente a partir de las siguientes instancias: plenario, nicleo dirigente
o directivo y ntcleo técnico, pudiendo, “para ampliar el proceso de accién y participacién, constituir también Cdma-
ras Temdticas o Técnicas, asi como Comités Sectoriales, Temdticos o Técnicos” (Brasil MDA SDT 2010, 17).
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informaciones para los demds delegados en las reuniones del Colegiado. La Matriz
de Acciones retine el conjunto de propuestas o de acciones de distintos érganos y
ministerios del Gobierno federal para los Zerritdrios da Cidadania con informaciones
descriptivas y metas fisicas y financieras territorializadas. Sin embargo, ese papel no
estd siendo ejecutado en su plenitud, restringiéndose apenas a algunas orientaciones
relativas al PRONAF, a los mercados institucionales, acciones de enfrentamiento a
la pobreza y demds programas volcados al fomento de la produccién agropecuaria.
Esa debilidad se debe a varios factores, entre ellos, al hecho de que la mayoria de
los integrantes son profesionales de las ciencias agrarias que no poseen tradicién de
desarrollar trabajos intersectoriales, en sociedad con otros segmentos socio-profesio-
nales (salud, educacién, asistencia social, entre otras). La sobrecarga de trabajo de
estos profesionales también fue mencionada durante la investigacién como un factor
limitante para dedicar més tiempo a las demandas del Zérritério, una vez que es “una
actividad mds”. M4s alld de eso, el Nucleo no dispone de servicios de apoyo de fun-
cionarios que podrian sistematizar informaciones de otras dreas de actuacién previs-
tas en la Matriz de Acciones. El fracaso relacionado con el apoyo financiero, técnico
y administrativo de los territorios ya fue observado por Delgado y Leite (2011) en
estudios realizados en los Zerritério da Borborema, del Baixo Amazonasy del Noroeste
Colonial "

Con la implementacién del PTC en 2008, aumentd la participacién de delegados
de los sectores de la salud, educacién y asistencia social en el Colegiado Territorial,
como recomiendan los normativos de la SDT (Brasil MDA SDT 2010).!" Sin em-
bargo, en el Nucleo Dirigente y en el Grupo Técnico prevalece la presencia de orga-
nizaciones vinculadas con el sector agropecuario y representantes de la agricultura
familiar, reproduciendo cierta “dependencia de camino” de su programa antecesor, el
PRONAF Infraestructura (Delgado y Grisa 2013; Favareto 2010; Mahoney 2001).
Por su composicién de pricticas y normas informales de los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural, los integrantes del Nucleo Dirigente y del Grupo Técnico general-
mente no discuten acciones del PTC con profesionales de otras dreas, reproduciendo
el sesgo sectorial en sus actuaciones. De esto se desprende que, aunque los delegados
de los sectores de la salud, educacién y servicio social también participen del Colegia-
do con el interés de recolectar mds recursos puablicos para sus dreas de actuacién, de
manera general, encuentran algunas limitaciones principalmente en las discusiones
sobre el uso de los recursos del PRONAT. De este modo, siguiendo la trayectoria
institucional del PRONAT Infraestructura, los proyectos financiados generalmente
se limitan a temas productivos de cardcter esencialmente agricola.

10 Estos Zerritdrios se ubican respectivamente en los estados de Paraiba, Pard y Rio Grande do Sul.

11 La SDT recomienda que los colegiados incluyan en sus institucionalidades la participacién de “representaciones de
actividades rurales no agricolas (produccién de artesanias, ropas, bordados, joyas indigenas, acuicultura, maricultura,
prestadores de servicios etc.), de emprendimientos de Economia Solidaria, de actividades diversas del medio urbano,
de prestacion de servicios sociales, ambientales y econémicos” (Brasil MDA SDT 2010, 15).
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La forma predominante de eleccién de los proyectos a ser contemplados por el
PRONAT busca atender a los intereses de los grupos representados del Colegiado Terri-
torial (mayoritariamente del sector agricola), siguiendo estrategias y normas informales
basadas en la reciprocidad. Esas negociaciones y acuerdos definen compromisos de los
actores interesados en la aprobacién del proyecto para retribuir en otra oportunidad
el apoyo recibido en el proceso de aprobacién. O sea, la argumentacién favorable a
un proyecto dado por parte de representantes de organizaciones asociadas o afines en
el plano politico representa un crédito en forma de apoyo reciproco a proyectos a ser
presentados por estas organizaciones que, en ese momento, prestan apoyo. Asimismo,
cuando el MST propone proyectos a FETRAE los apoya para luego recibir el apoyo
reciproco. No se trata de un comportamiento oportunista, racional, dotado de todas
las informaciones para la mejor eleccién, como podrdn argumentar algunos adeptos de
la eleccién racional. Pero se trata de cdlculos, de estrategias y de las normas informales
adoptadas por los grupos de actores para el acceso a los recursos ptiblicos, inmersos en
relaciones sociales y politicas, y mediados por la reciprocidad. Después de los trdmites
en el Colegiado y siguiendo estas reglas informales e intereses, los proyectos aprobados
son enviados para el andlisis del Consejo Estadual del PRONAE

Los normativos de la SDT recomiendan también la creacién de Cdmaras Tem4-
ticas o Sectoriales y el establecimiento de un regimiento sobre el funcionamiento de
los diversos 6rganos del territorio. Cuando el Zerritério Meio Oeste Contestado pasé
a integrar también el Programa Territorio de la Ciudadania en 2008, fueron creadas
las cdmaras temdticas de salud, educacién, agricultura y social. A lo largo de 2008,
los diferentes sectores se reunieron y los asuntos mds importantes eran llevados para
discusién en la plenaria del Colegiado del Zérrizdrio. No obstante, posteriormente los
actores integrantes de estas cdmaras se desmovilizaron y no tuvieron ningtin incen-
tivo por parte de quien coordinaba el Zerritério para que siguiesen actuando. Por ser
constituidas bajo la finalidad de debatir algiin problema o tema especifico de impor-
tancia/interés para el Zerritdrio, o atin con el objetivo de fortalecer la articulacién de
los segmentos sociales histéricamente vulnerables o grupos sociales diversos (jévenes,
mujeres, indigenas, quilombolas,? extractivitas, etc.), las cimaras temdticas o secto-
riales podrian desempefiar un importante rol de apoyo al Colegiado, principalmente
en el tratamiento de los segmentos y cuestiones tradicionalmente excluidos de las
acciones politicas de desarrollo rural y agricola.

El hecho de que el Zerritério no posea un regimiento interno dificulta la formali-
zacién y orientacién acerca de qué organizaciones deberfan componer el Colegiado
Territorial y demds instancias, ademads de las reglas que definen su funcionamiento."

12 Quilombola es la denominacién comin a los esclavos o a sus descendientes que huyeron de las haciendas o espacios
de esclavitud para refugiarse en pequenos pueblos, llamados de guilombos.

13 Por ejemplo, la eleccion de los delegados, tanto de la sociedad civil como del gobierno, fue realizada, en algunos munici-
pios, en reuniones publicas por iniciativa de consultores de la SDT ¢ instituciones socias. Sin embargo, en algunos casos,
las indicaciones de los delegados se dieron en el 4mbito de las administraciones municipales, sin consulta publica.
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La eleccién de los delegados en los municipios, los criterios para seleccién de los
proyectos y el plan de accién del Colegiado son cuestiones regidas por las reglas
informales del Zerritério Meio Oeste Contestado. Una de las consecuencias de esta au-
sencia de reglas formalizadas es la elevada rotacién de ciertos delegados y/o presencia
Gnicamente en reuniones que sean de interés especifico del municipio de origen o de
organizacién representada. No existe, por ejemplo, sanciones para las organizaciones
ausentes en varias secciones del Colegiado, que aparecen en los momentos més con-
venientes, como cuando estd en debate la discusién de proyectos a ser financiados
por el PRONAT.

El régimen interno, al definir la composicién del Colegiado, también puede tener
influencia importante sobre la promocién de la intersectorialidad, la representati-
vidad de los principales actores del Zerritdrio y la participacién de segmentos en si-
tuaciones de vulnerabilidad en la politica territorial. Aunque ese sea un instrumento
normativo que simplemente garantiza la presencia de determinados actores en el
Colegiado —sin intervenir sobre la “cualidad” de su participacién—, su ausencia puede
tener implicaciones negativas para la incorporacién de la intersectorialidad en la poli-
tica territorial y para su capacidad de contribuir para el enfrentamiento de la pobreza
rural (Delgado y Grisa 2013).

Actores, intereses e ideas presentes y actuantes en el Territdrio

Como se mencioné anteriormente, el Colegiado es una de las principales institu-
cionalidades del Zerritdrio, y de él deben hacer parte delegados representantes de
la sociedad civil y de las tres escalas del gobierno (municipal, estadual y nacional),
contemplando la diversidad de organizaciones y segmentos sociales y productivos
existentes en cada territorio. Tal como lo enuncia la literatura sobre desarrollo territo-
rial, la multidimensionalidad y la intersectorialidad deberian constituirse en compo-
nentes fundamentales para la gestién social de los territorios. Sin embargo, como ha
sido observado en otros contextos sociales (Cavalcanti, Wanderley y Niederle 2014;
Leite 2013), esta no parece ser la realidad en el Zerritério Meio Oeste Contestado. Los
actores representantes de la categoria de los agricultores familiares se encuentran més
organizados desde el punto de vista politico y sindical, y son los mds activos junto a
las instancias administrativas y la politica territorial. Estos son representados princi-
palmente por el MST, que es el actor social mds actuante desde la constitucién del
Territorio, seguido de los sindicatos vinculados con la FETRAE

Aunque presentes en el Zerritério y viviendo en condiciones de importante vulne-
rabilidad social (y por lo mismo publico prioritario del PTC), los indigenas tienen
representaciéon por medio de un tnico delegado, lo que deja claro que no poseen
la misma visibilidad que los agricultores familiares e integrantes del MST, confor-
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me constata Favareto (2010)."* La inexpresiva participacion de este grupo social estd
asociada especialmente con la falta de tradicién de acciones conjuntas entre las orga-
nizaciones de la agricultura familiar y los indigenas. Persiste una gran dificultad en
construir u obtener apoyo para la elaboracién de proyectos que atiendan sus especi-
ficidades (proyectos productivos de naturaleza colectiva y no pautados por resultados
Gnicamente econdmicos) y articular acuerdos de reciprocidad con otros actores o
segmentos sociales. Las escasas preocupaciones constatadas en relacién con la nece-
sidad de inclusién de estas poblaciones fueron observadas en algunas intervenciones
del Articulador Estadual de la SDT/MDA, alertando la importancia del Colegiado
y de la propia politica de desarrollo territorial para encontrar mecanismos para la
inclusién de los indigenas en sus iniciativas. Igualmente los caboclos”™ raramente inte-
gran las principales organizaciones profesionales agricolas representadas en el consejo
territorial, con excepcién del MST, que movilizé a parte de estos agricultores en el
proceso de ocupacion de tierras y de lucha por la reforma agraria.

En relacién con el sector productivo agropecuario, ninguna organizacién vincula-
da a las grandes agroindustrias presentes en el territorio y las demds empresas presta-
doras de servicios al sector primario estd representada en el Colegiado. No obstante,
esta no es una especificidad de este Zérritério. A partir de una investigacién en otros
contextos, Bonnal, Delgado y Cazella (2011) observaron que, en muchas situaciones,
los representantes del mercado no tienen interés en participar de las institucionalida-
des territoriales debido a la relativa fragilidad politica y la escasez de recursos finan-
cieros de la politica de desarrollo territorial.

De la misma forma, las universidades y las organizaciones sociales, como por
ejemplo las asociaciones de barrios, iglesias, entre otras, no componen ese foro terri-
torial, prevaleciendo, de este modo, las discusiones alrededor de politicas, proyectos
y actividades vinculados con el sector agropecuario y, en el interior de ese sector pro-
ductivo, con agricultores familiares que integran las redes socio-técnicas y politicas de
las principales organizaciones profesionales agricolas.

En lo que se refiere a la participacién por género, la representacién masculina
en el Colegiado era largamente predominante en el periodo que entré en vigencia
la politica de Territorios Rurales de Identidad (de 2004 a 2008). Con el PTC y la
participacién de otros segmentos de los servicios puablicos y de la sociedad civil en
las institucionalidades territoriales como la salud, educacién y asistencia social, el
ndimero de mujeres aumentd, aunque adn sea mayoritaria la participacién masculina.

Con la implementacién del PTC, el MDA pas6 a recomendar la paridad entre
representantes de la sociedad civil y del gobierno en el Colegiado Territorial. Segtn la
SDT, “(...) se debe buscar el equilibrio entre estas dos fuerzas comprendiendo que,

14 Los 6rganos ptblicos con quienes los indigenas mds se relacionan, como la Fundagio Nacional do Indio (Funai) y la
Fundagio Nacional da Satide (Funasa), no participan del Colegiado Territorial.

15 En Brasil, se utiliza el término caboclo para designar el mestizaje entre personas blancas e indias.
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desde esta perspectiva, una no substituye a la otra. El criterio de la paridad es pensado
como equilibrio de fuerzas y posibilidades, y no simplemente como una igualdad
numérica (Brasil MDA SDT 2010). Sin embargo, los delegados del Zerritério Meio
Oeste Contestado optaron por mantener la representatividad anterior de dos tercios de
integrantes de la sociedad civil y un tercio del poder publico. Esta decisién se debe, en
gran parte, al hecho de que la sociedad civil es muy activa en el territorio, cuya accién
fue capaz de modificar orientaciones nacionales y reafirmar instituciones de su interés.

Mis alld de la diferencia entre el nimero de delegados de la sociedad civil y del Es-
tado, se perciben algunos intereses distintos que rigen la participacién en el Colegiado.
Los representantes de la sociedad civil fueron motivados a insertarse en la politica te-
rritorial y en las institucionalidades creadas por esa politica, en funcién de la posibili-
dad de recolectar recursos financieros para sus bases sociales, generalmente agricultores
familiares minimamente estructurados desde los puntos de vista politico y econémico.
La posibilidad de acceder a recursos del PRONAT fortalece las estrategias de las orga-
nizaciones de la sociedad civil porque instiga a los agricultores familiares y asentados
a que se organicen. Ademds, para estos delegados, obtener mds conocimiento respecto
de las politicas publicas es una forma de empoderamiento politico y econémico.

Los representantes de 6rganos gubernamentales también tienen interés en obtener
mds conocimientos respecto a las politicas pablicas puestas a disposicién por el Go-
bierno federal para implementarlas en los municipios que representan, viabilizando
el acceso a recursos publicos y de igual manera incrementando su capital politico. Sin
embargo, debe tomarse en cuenta que uno de los factores que llevé a estos delegados
a que integraran el Colegiado fue la obligatoriedad del poder piblico en participar
del PTC (Abramovay 2001). En efecto, Delgado y Leite (2011) destacan que hubo
resistencia en muchos territorios y oposicién de representantes de alcaldias y de Con-
sejos Municipales de Desarrollo Rural a la politica territorial, teniendo en cuenta que
esas estructuras administrativas perdieron poder y capacidad de intervencién con la
extincién del PRONAF e Infraestructura y Servicios Municipales.

A pesar de estas diferencias, tanto para los representantes de la sociedad civil como
para los representantes del poder publico, el interés mayor de participar estd relacio-
nado con garantizar mds recursos financieros para los municipios u organizaciones
que representan. Ese hecho es comprobado por la mayor participacién de delegados
en las reuniones en que se analizan y seleccionan los proyectos a ser financiados por
el PRONAT en el Zerritério. La intencionalidad humana en la determinacién de las
situaciones politicas, como observa la escuela de la eleccién racional, queda explici-
tada en estas situaciones.

Es importante destacar que el interés en el acceso a los recursos publicos general-
mente no estd asociado a las preocupaciones con las poblaciones empobrecidas del
Territorio (Tecchio 2012). Eso puede ser explicado por el hecho de que los represen-
tantes de la politica territorial buscan viabilizar los proyectos que benefician al pu-
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blico de las organizaciones que representan. Las poblaciones pobres no participan de
organizaciones con capacidad y alcance politico suficiente para integrar el Colegiado
Territorial. El poder publico, a su vez, muestra no poseer condiciones materiales, hu-
manas y financieras, ni interés para defender posibles demandas de esas poblaciones
u organizarlas para que participen en las politicas publicas de desarrollo territorial.

También cabe notar que las dos microrregiones que componen el Zerritério Meio
Oeste Contestado se hacen representar de forma diferente en el Colegiado Territorial. La
mayoria de los delegados de la microrregién de la AMMOC pertenece a organizaciones
del poder publico, principalmente de las alcaldias, servicio de extensién rural y de la
asociacién de los municipios. En esta microrregion, los segmentos de la sociedad civil,
como por ejemplo movimientos sociales y sindicatos de la agricultura familiar, tienen
una capacidad de intervencién politica menos expresiva. Asi, los delegados de la micro-
rregion de la AMAI son mayoritariamente representantes de la sociedad civil —con énfa-
sis para el MST—, de los sindicatos de la agricultura familiar vinculados a la FETRAF y
de las cooperativas de produccién y de crédito. Conforme se menciond anteriormente,
esa distincién se refleja también en la articulacién de organizaciones de la sociedad civil
con la finalidad de obtener apoyo para los proyectos de sus intereses en el Colegiado
Territorial, en el cual las propuestas de proyectos de la regién de la AMAI, formuladas
por el MST y por la FETRAF, son aprobadas en mayor nimero.

Otro aspecto relevante tiene que ver con las “ideas” que, de alguna forma, in-
fluyen en el proceso de operacionalizacién de la politica de desarrollo territorial. La
comprension de la gran mayoria de los delegados del Colegiado sobre el desarrollo
territorial no es igual a la de los idedlogos de la politica en la esfera nacional. Para
el Gobierno federal, el Programa Territorios Rurales de Identidad y el PTC deben
promover el desarrollo territorial (dreas rurales y urbanas articuladas en una escala
intermunicipal) y adoptar el territorio como eje motivador de sus intervenciones. No
obstante, la gran mayoria de los proyectos del PRONAT son implementados por los
actores locales en la escala municipal, atendiendo demandas localizadas, asemejdn-
dose —como se refiri6 Abramovay (2001, 134)— mds a “una lista de compras que a
un proyecto en desarrollo”. Las principales razones citadas para justificar la incorpo-
racién incipiente de las escala territorial en la elaboracién de casi todos los proyectos
del PRONAT estuvieron relacionadas con la innovacién de esa politica en lo que
respecta a la participacién social (y los desafios de su efectuacion); a las dificultades
para apropiarse de la nocién y de capacitarse para el desarrollo territorial en virtud del
poco tiempo de su implementacidn; y a la reproduccién de “estilos politicos” (Frey
2000) y de interpretaciones sobre el modo de hacerse politica y politica publica.

Brasil posee una fuerte tradicién municipalista basada en la idea de federacién
(Unido, estados de la federacién y municipios), que dificulta la consolidacién de una
practica volcada hacia el desarrollo territorial (Delgado, Bonnal y Leite 2007). El
andlisis de las politicas territoriales del Zerritério Meio Oeste Contestado muestra que
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existe una tensién entre el Zerritdrio y los municipios, principalmente por el hecho
de que los recursos financieros destinados para el Zérritdrio son obligatoriamente eje-
cutados por los municipios.'® Ademds, influye en la reproduccién de este recorte el
hecho que las alcaldias tienen que aportar contrapartidas financieras e, igualmente, el
interés de las mismas en atender preferencialmente (o exclusivamente) su electorado
y no el de un municipio vecino, cuyos liderazgos politicos pueden tener vinculos con
partidos distintos y/u opositores (Oliveira 2014).

Asi, se puede aludir que la politica territorial implementada en Brasil enfrenta
limitantes arraigados en la légica y en la cultura de sus instituciones politicas, relacio-
nadas tanto a la “fragilidad de los municipios frente a los recursos, como a la necesi-
dad de la negociacién de la cual los municipios son prisioneros, como también del
grado de competencia que se establece entre ellos” (Medeiros y Dias 2011, 215). Esas
raices histéricas reafirman el cardcter limitado de las politicas de descentralizacién. Al
igual que la adopcién del abordaje del desarrollo territorial, segiin Medeiros y Dias
2011, atn prevalecen las institucionalidades que determinan las relaciones entre los
poderes municipales, estaduales y el Gobierno federal.

También se constaté que las alcaldias se apropian del hecho de hacer parte de una
politica territorial (notablemente del PTC que acredita a los territorios/municipios
que tienen prioridad en determinadas acciones publicas, lo que Delgado y Grisa
2013 denominaron de “sello PTC”) y donde se direccionan, hacia las esferas de los
gobiernos federales y estaduales, proyectos fuera del dmbito de la politica territorial,
de acuerdo con los intereses, pero sin discutirlos en el Colegiado del Territorio. Es-
tratégicamente y racionalmente estos actores se apropian del “sello PTC”, sin embar-
go, sin la debida comprensién sobre las ideas, interpretaciones y principios que este
Programa (tal como el PRONAT) establece para el desarrollo de los territorios. En
parte fruto de estas dindmicas, las discusiones del Colegiado Territorial quedan mids

restringidas al PRONAT y al sector agricola.

Consideraciones finales

La aplicacién del término denominado “tres i” para analizar la politica publica de
desarrollo territorial implementada en el Zerritério Meio Oeste Contestado permiti6
constatar que las instituciones creadas por la politica presentan dificultades, princi-
palmente en la concepcidn de reglas que posibiliten la participacién de las poblacio-

16 Los colegiados territoriales son instancias que no se constituyen como personas juridicas, lo que impone enormes
desafios y obstdculos a la propuesta de desarrollo territorial. La transferencia de recursos publicos a los territorios
ocurre por medio de institucionalidades que regulan el traspaso de recursos a los gobiernos municipales y a las orga-
nizaciones privadas. Asimismo, como sefialan Medeiros y Dias 2011, la descentralizacién administrativa promovida
por la politica territorial encuentra limitaciones dadas por la operacionalizacién de los términos contractuales de los
convenios o contratos de traspaso para la ejecucién de los recursos publicos.
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nes mds pobres. Los intereses que prevalecen son los de las organizaciones vinculadas
con los agricultores familiares mds estructurados desde el punto de vista de la inte-
gracién a los mercados y que pertenecen a las redes socio-técnicas de movimientos
sociales, sindicatos y cooperativas de produccién y de crédito rural. A su vez, las ideas
que los delegados representantes de estas organizaciones poseen respecto a las politi-
cas en cuestion difieren de aquellas formuladas en la esfera nacional, considerando la
configuracién del territorio y el hecho de que la mayoria de los proyectos financiados
por el PRONAT es de cardcter municipal.

También se observé que el ideario de la politica de desarrollo territorial se vuelca
hacia el fortalecimiento productivo de segmentos de la agricultura familiar. La pobla-
cién rural empobrecida compone el universo de las politicas de cardcter asistencial y
no logra un minimo de integracién en las nuevas institucionalidades propiciadas por
el enfoque de desarrollo territorial. Sobre ese asunto se percibe una clara dicotomia
entre dos polos de politicas publicas —cardcter productivo y de naturaleza asisten-
cial-, lo que dificulta una mayor insercion socio-productiva de amplios segmentos
de la agricultura familiar. Incluso las organizaciones territoriales desconocen, por li-
mitaciones impuestas por su estructura organizacional pero también por la falta de
interés politico, las estrategias de reproduccién social de esos segmentos sociales. Ese
cuadro no se limita a la esfera institucional del Estado y se refiere a la mayoria de las
organizaciones de la sociedad civil que acttia en el tema del desarrollo rural.

El abordaje sectorial y la circunscripcién municipal de los proyectos apoyados
por la politica territorial evidencian la grieta existente entre las ideas fundadoras del
estilo de desarrollo territorial y el que de hecho ocurre en la operacionalizacién de
la politica. Lo rural sigue siendo pensado como el espacio privilegiado del desarrollo
agricola en que pese a las intimeras evidencias, incluso en el interior del universo de
la agricultura familiar, considerando la importancia socio-econémica de otras activi-
dades remuneradas por miembros de las familias de agricultores no necesariamente
vinculados con el sector agropecuario. En lo que se refiere al alcance geogrifico de
los proyectos, la escala municipal prevalece sobre la dimensién intermunicipal, re-
flejando fragilidades de diversos 6rdenes que dificultan la concepcién de proyectos
de desarrollo por actores de zonas rurales carentes de servicios y recursos humanos
capacitados en el arte de la planeacién del desarrollo, pero también intereses politicos
que hacen de la esfera municipal el espacio privilegiado de la accién de los actores
vinculados al medio rural.

La politica territorial en el Meio Oeste Contestado es definida por las representacio-
nes sociales, valores y creencias de actores vinculados con la agricultura familiar, que
influencian a través de sus elecciones y cdlculos, como también a través de las organiza-
ciones gubernamentales localizadas fisicamente mds al centro del Zérritdrio, que a su vez
desarrollan estrategias para atender a sus intereses. Por otra parte, la politica territorial
estd limitada por instituciones que concurren en la delimitacién del Zerritdrio (SDR,
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AM) y que reproducen tendencias de camino presentes en la institucionalidad brasilena
(estructura de los entes federativos) y en programas anteriores (PRONAF Infraestruc-
tura), y por la ausencia de reglas formales (regimiento y cimaras temdticas) que garan-
ticen la participacién de las poblaciones mds vulnerables del territorio.

Ast, la experiencia de desarrollo territorial implementada en Brasil a partir del afo
2003 representa un verdadero laboratorio que permite confrontar el esquema inicial
de ideas, intereses e instituciones movilizado en la concepcién de la politica y aquel
que resulta de su implementacién. Es que, pese a los distanciamientos entre uno y otro
esquema, nada permite afirmar que se trata de un fracaso del enfoque territorial. En
la préctica, el caso aqui discutido revela que la formulacién normativa del desarrollo
territorial pasa por profundas reformulaciones y ajustes emprendidos por los actores te-
rritoriales que lograron éxito en participar e influenciar la materializacién de la politica.

Bibliografia

Abramovay, Ricardo. 2001. “Conselhos Além dos Limites”. Estudos Avangados 43,
121-140.

Adib, Alberto Renaut. 2005. Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentdvel:
Guia para o Planejamento. Brasilia: SDT.

Alston, Lee, Marcus Melo, Bernardo Muelle y Carlos Pereira. 2005. “Political Insti-
tutions, Policymaking Processes and Policy Outcomes in Brazil”. Latin American
Research Network Working Paper 509. Washington DC: Inter-American Develop-
ment Bank.

Brasil. Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Secretaria de Desenvolvimento
Territorial. 2003. “Referéncias para o Desenvolvimento Territorial Sustentdvel”.
Acceso en julio de 2015.
http://www.nead.gov.br/portal/nead/arquivos/view/publicacoes-nead/publicaco-
es/arquivo_253.pdf

. 2010. “Colegiados Territoriais: Guia para a Organizacio Social dos
Territ6rios”. Documento de Apoio 5. Brasilia: SDT.

Bonnal, Philippe, Nelson Delgado y Ademir Antonio Cazella. 2011. “Subsidios Me-
todolégicos ao Estudo do Desenvolvimento Territorial Rural”. Politicas Piblicas,
Atores Sociais e Desenvolvimento Ierritorial no Brasil, organizado por Carlos Mi-
randa e Breno Tiburcio, 35-60. Brasilia: IICA.

Cavalcanti, Josefa, Maria Wanderley y Paulo André Niederle. 2014. Participagdo,
Territorio e Cidadania: Um Olhar sobre a Politica de Desenvolvimento Territorial
no Brasil. Recife: MDA.

Delgado, Nelson y Catia Grisa. 2013. “Institucionalidades, Governanca e Projetos
Territoriais na Politica de Desenvolvimento Rural no Brasil”. Politicas de Desen-

[CONOS 53 + 2015 « pp. 105-125

123



dossier

124

Andréia Tecchio, Catia Grisa, Luiza Zitzke Oliveira y Ademir Antonio Cazella

volvimento Territorial e Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil, compilado por
Sergio Pereira Leite, 239-287. Brasilia: [ICA.

Delgado, Nelson y Sérgio Pereira Leite. 2011. “Politicas de Desenvolvimento
Territorial no Meio Rural Brasileiro: Novas Institucionalidades e Protagonis-
mo dos Atores”. Revista de Ciéncias Sociais 2, 431-473.

Delgado, Nelson, Sérgio Pereira Leite y Philippe Bonnal. 2007. Desenvolvimento
Territorial: Articulacdo De Politicas Piblicas e Atores Sociais. Rio de Janeiro.

Favareto, Arilson. 2010. “As Tentativas de Adogao da Abordagem Territorial do
Desenvolvimento Rural - Li¢oes para uma Nova Geragao de Politicas Publicas”.
Raizes 1, 52-62.

Federacio Catarinense de Municipios. Fecam. Acceso en junio de 2011.
http://www.fecam.org.br/associacoes/index.php.

Flexor, Georges. 2010. “A Economia Politica da Construgio Institucional do Mercado
de Biodiesel no Brasil”. Andlise Comparada de Politicas Agricolas: Uma Agenda em
Transformagdo, compilado por Philippe Bonnal y Sérgio Pereira Leite, 363-387.
Rio de Janeiro: Mauad X.

Fouilleux, Eve. 2000. “Entre Production et Institutionnalisation des Idées: La Ré-
forme de la Politique Agricole Commune”. Revue Frangaise de Science Politique 2,
277-300.

Frey, Klaus. 2000. “Politicas Publicas: Um Debate Conceitual e Reflexdes Referentes
a Prética da Andlise de Politicas Pablicas no Brasil”. Planejamento e Politicas Pi-
blicas 21, 211-259.

Hall, Peter. 1993. “Policy Paradigms, Social Learning and the State”. Comparative
Politics 25 (3), 229-259.

.1997. “The Role of Interests, Institutions and Ideas in the Comparative
Political Economy of the Industrialized Nations”. Comparative Politics: Rationality,
Culture and Structure, compilado por Mark Lichbach y Alan Zuckerman, 174-207.
Cambrigde: Cambrigde University Press.

Hall, Peter y Rosimary Taylor. 2003. “As Trés Versées do Neo-institucionalismo”.
Lua Nova 58, 193-223.

Leite, Sergio Pereira. 2013. “Politicas de Desenvolvimento Territorial e Enfrenta-
mento da Pobreza Rural no Brasil”. Brasilia: IICA.

Marques, Eduardo Cesar. 2000. “Estado e Redes Sociais: Permeabilidade e Coesao
nas Politicas Urbanas no Rio de Janeiro”. Sao Paulo: Revan.

Mahoney, James. 2001. “Path Dependence in Historical Sociology”. 7heory and So-
ciety 2, 507-548.

Medeiros, Leonilde Servolo y Marcelo Mind Dias. 2011. “Marco Juridico-normativo
para o Desenvolvimento Rural com Enfoque Territorial”. Politicas Piblicas, Atores
Sociais e Desenvolvimento Territorial no Brasil, compilado por Carlos Miranda y

Breno Tiburcio, 197-230. Brasilia: [ICA.

[CONOS 53 + 2015 » pp. 105-125



Ideas, intereses e instituciones en la politica de desarrollo territorial brasilefia

Ministério do Desenvolvimento Agrério. 2010. “Orientacoes Gerais para a Elabora-
¢ao e Qualificagio dos PTDRS”. Brasilia: MDA / SDT.

Muller, Pierre. 2005. “Esquisse d’une Théorie du Changement dans I’Action Pu-
blique: Structures, Acteurs e Cadres Cognitifs”. Revue Frangaise de Sciense Poli-
tique 55, 155-187.

.2008. Les Politiques Publiques. Paris: PUF,

Oliveira, Luiza Zitzke. 2014. “Andlise do Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentdvel dos Territérios Rurais (PRONAT): o Caso do Territério Meio Oeste
Contestado (SC)”. Tesis para Maestria en Agroecosistemas. Florianépolis: Uni-
versidade Federal de Santa Catarina.

Ostrom, Elinor. 2005. Understanding Institutional Diversity. Cambrigde: Princeton
University Press.

Palier, Bruno e Yves Surel. 2005. “Les “Trois i” et '’Analyse de I'Etat en Action”. Re-
vue Frangaise de Science Politique 1, 07-32.

Pierson, Paul. 2004. Politics in Time: History, Institutions, and Social Analysis. Prince-
ton: Princeton University Press.

Renk, Arlene. 2006. A Luta da Erva: Um Oficio Etnico da Nagio Brasileira no Oeste
Catarinense. Chapecé: Argos.

Sabatier, Paul A. y Hank C. Jenkins-Smith. 1993. Policy Change and Learning: an
Advocacy Coalition Approach. Boulder: Westview Press.

.1999. “The Advocacy Coalition Framework: An Assessment”. Theories of
the Policy Process, compilado por Paul A. Sabatier, 117-166. Boulder: Westview
Press.

Tecchio, Andréia. 2012. “Politicas Publicas de Desenvolvimento Territorial e Supe-
ragao da Pobreza no Meio Rural Brasileiro: Estudo de Caso no Territério Meio
Oeste Contestado (SC)”. Tesis para Maestria en Agroecosistemas. Florianépolis:
Universidade Federal de Santa Catarina.

Thelen, Kathleen. 1999. “Historical Institutionalism in Comparative Politics”. An-
nual Review of Political Science 2, 369-404.

[CONOS 53 + 2015 « pp. 105-125

125



