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Pactos territoriais e agéncias locais de desenvolvimento: a apropriagdao
destes instrumentos ao territério do Baixo Tocantins

Rodrigo Peixoto !

Resumo: O desenvolvimento é, antes de tudo, politico e exige mecanismos para a afirmagdo das vontades sociais. Tais
mecanismos devem estar regulados por um corpo de normas criadas para confrontar interesses contraditorios,
negociar acordos, implementar acdes e avaliar resultados, tudo conforme escalas espaciais diversas. O desenvolvimento
fundado na deliberagdo social pede metodologias e técnicas, para cuja formulagdo os pactos territoriais e as agéncias
locais de desenvolvimento podem proporcionar inspiracdo. Nos contextos da Amazénia, a aplicacdo das normas serve
para impedir a vigéncia da lei da selva, onde poderes fortes subjugam populacdes e pequenos produtores. Além de
coibir abusos, as normas e metodologias servem também a promogdo de processos virtuosos, no que tange ao
emprego de novas tecnologias e ao incentivo de novas relacdes sociais e produtivas. O desenvolvimento e o seu
planejamento é, pois, um problema de compatibilizacdo de éticas politicas, normas técnicas e metodologias de
emancipacdo social. Nao existem prescricdes universalmente vdlidas, mas certos principios e instrumentos da politica
regional européia podem inspirar novas praticas na Amazoénia.
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Abstract: Development is mainly a political process which asks for mechanisms to affirm social needs. These mechanisms have
to be regulated by norms created to confront opposite interests, deal agreements, implement actions e valuate results,
all that at different spatial levels. The development founded on social deliberation claims methodologies and technics,
whose formulation the territorial pacts and the development local agencies can give inspiration for. In the contexts of
Amazon, the reinforcement of norms would come to avoid the legge of the jungle, where the powerfull dominate the
weaker ones. Besides refraining abuses, the norms and methodologies also serve to promote virtuous processes
related to the use of new methodologies and new social and produtive relationships. The development is therefore a
problem of compatibilizazion of political ethics, technical norms and methodologies of social emancipation. Does not
exist universal prescriptions, but certain principles and mechanisms of the european regional politics can inspirate new
pratics in Amazon.
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INTRODUCAO

O encaminhamento de um precursor projeto
de desenvolvimento no Baixo Tocantins

Certas instituicdes publicas que atuam na Amazonia
brasileira precisam se requalificar para retomar
atividades de planejamento regional, interrompidas
nos anos 90 com a adogdo de politicas neoliberais.
Particularmente a Agéncia de Desenvolvimento da
Amazénia (ADA), cujo projeto para recriar-se na
Nova Superintendéncia para o Desenvolvimento da
Amazonia (SUDAM) encontra-se no Congresso
Nacional; e a Eletronorte, que tenta encaminhar
planos de desenvolvimento regional requerem novos
instrumentos de planejamento e gestao do
desenvolvimento e consideram a requalificacdo tanto
uma necessidade como um obijetivo institucional.

E possivel e necessdrio tornar o Estado na Amazénia
permedvel a pluralidade de forcas que expressam a
diversidade social e cultural da regido, dotando-o de
mecanismos que o fagam eficiente como indutor de
desenvolvimento pela correcdo das desigualdades
econbémico-sociais (COSTA, 2004, p. 4).

Este € um dado fundamental para a procura de novas
referéncias, porque sem o interesse dos entes
publicos, o esforco de pesquisa ndo iria além de um
mero exercicio académico, essencial para o projeto’,
que pretende resultados praticos.

Todavia, para alcangar esses resultados, os interesses
das entidades pUblicas precisam ser transformados
em acgdes institucionais, de modo a dar carater de
programa de trabalho ao processo de adocao de

novas referéncias de politica regional. Assim, com
o propdsito de pesquisar novos instrumentos de
desenvolvimento, sdo considerados a cooperacao
internacional, os semindrios e os acordos de
colaboracdo realizados nesse ambito. De fato, para
envolver um conjunto de entidades publicas italianas
e brasileiras e dar um sentido pratico ao projeto,
depois de uma primeira mesa redonda realizada
em novembro de 2003 com o patrocinio da
Provincia de Néapoles, organizou-se um outro
semindrio em Belém, também na sede da ADA,
em junho de 2004. Naquela ocasido, firmou-se
um acordo de cooperacdo entre a ADA e a Citta
del Fare, uma agéncia de desenvolvimento que
congrega nove municipios préximos a Napoles. O
acordo, subscrito também por outras instituicdes
na qualidade de patrocinadoras e promotoras,
entre as quais a Universidade de Napoles, a Regiao
Campania e a Eletronorte, prevé um percurso de
colaboracdo cujos objetivos sao: considerar o
problema de desenvolvimento que a Amazonia
enfrenta e promover a experimentacdo de
instrumentos e metodologias de agdo para praticar
formas de desenvolvimento territorial sustentavesis,
participativas e inclusivas.

Ademais, os procedimentos iniciais para a adaptacdo
de uma espécie de pacto territorial e de um tipo de
agéncia de desenvolvimento no Baixo Tocantins, que
se pretende como um territério formado por nove
municipios?, vao além do co-envolvimento formal
das instituicbes publicas. A realizacdo de uma
experiéncia piloto naquele territdrio exige discutir o

Trata-se de pesquisa realizada em Napoles, Itdlia, patrocinada pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico

(CNPg), que concedeu uma bolsa de estudos de pds-doutorado ao autor para desenvolver o projeto “O plano de desenvolvimento
sustentavel da microrregido da UHE Tucurui: Leitura critica da proposta, o problema da participagdo popular e a experiéncia

européia de planejamento territorial negociado”.

Além dos cinco municipios inicialmente previstos no PDJUS — Baido, Cameta, Igarapé-Miri, Limoeiro do Ajuru e Mocajuba —também

os municipios de Abaetetuba, Barcarena, Moju e Oeiras do Pard reivindicam participagdo nos planos de desenvolvimento da

Eletronorte.
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significado destas inovagdes com as entidades
representativas da populacdo local. No caso da drea a
jusante da Usina Hidrelétrica (UHE) Tucurui, o
Conselho Gestor do Plano Popular de
Desenvolvimento a Jusante da Usina Hidroelétrica de
Tucuruf (PPDJUS) é um férum adequado para isso,
uma vez que dele fazem parte uma o Consorcio de
Desenvolvimento Sécio-Econdmico Intermunicipal
do Baixo Tocantins (Codesei, uma associagao de
municipios), movimentos sociais, representacoes
sindicais, associagdes de pescadores, universidades
e centros de pesquisa, a prépria Eletronorte e
outros entes publicos, como a ADA, o Banco da
Amazonia e, ao menos teoricamente, o Governo
do estado do Para.

Embora faltem representantes do setor empresarial
no Conselho Gestor do plano, particularmente da
Aluminio Brasileiro S.A. (Albras), e ainda que os
que dele participam j& o facam com certo
desalento, porque, depois de um ano e meio de
discussdes, ainda nao se alcancou qualquer
resultado concreto, a constituicao deste conjunto
representa uma conquista.

A histéria do Conselho Gestor comeca em um
seminario de grande participagao popular
realizado em Tucuruf em abril de 2003 e passa
por outro seminario, também muito concorrido,
realizado pouco depois em Cametd. Se os
objetivos do desenvolvimento e os meios para
alcanca-los precisam ser definidos pelos coletivos
que representam a populagdao diretamente
interessada, entdo essa histdria tem um significado.
O Conselho Gestor precisa ser valorizado e
aperfeicoado nas suas atribuicdes de deliberar
sobre o desenvolvimento local. Assim, para
debater novas solucdes de desenvolvimento,
como o pacto e a agéncia, esta previsto um amplo
encontro com o Conselho Gestor do plano.
Espera-se que seja este um momento de grande
impulso préatico aos objetivos do projeto.

11

Antecipando um pouco os termos desse debate,
procura-se aqui argumentar como as referéncias
européias e a cooperacao internacional podem
contribuir para a definicio de um novo instrumental
tedrico e técnico ao desenvolvimento da Amazdnia.
As possibilidades de desenvolvimento no Brasil
e, ainda mais na Amazdnia, sdo diversas das
européias. A Amazénia nio se pode negar a
condicdo de periferia de uma nacdo em
desenvolvimento. Inserida em uma hierarquia
global que divide espacialmente a producao e a
apropriacao da riqueza, nao se deve exagerar a
capacidade enddgena da regido no que tange a
promocdo do seu desenvolvimento. Sob os
constrangimentos da divisdo internacional da
producao, as assim chamadas politicas regionais
priorizam o atendimento dos centros dindmicos
nacionais e internacionais em detrimento dos
interesses propriamente regionais. Assim,
incrustado entre duas grandes empresas cujas
producdes voltam-se ao exterior, de um lado
uma hidrelétrica e de outro uma fabrica de
aluminio, questionam-se quais sao as
possibilidades do humilde territério do Baixo
Tocantins. Na realidade, este local ndo pode
tanto, ndo obstante os planos tradicionais fagam
alusdo a grandes nUmeros e resultados,
conforme a usual grandilogliéncia dos discursos.
Em vista das circunstancias, precisaria haver um
grande empenho politico para financiar o
desenvolvimento de acordo com o principio da
coesdo social, que concentra investimentos nas
areas mais atrasadas, e conforme critérios que
privilegiem decisdes centradas no interesse local
e tomadas a partir da base social.

No entanto, hd de se esperar um certo
compromisso do Governo Federal para com a
renovacao do elenco das politicas regionais no Brasil.
Nesse caso, além de recursos financeiros e
institucionais, o desenvolvimento pediria principios
e instrumentos adequados ao enfrentamento de uma
situacao de atraso, nao apenas econdmico e social,
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mas também politico®. Assim, buscando
realizar uma experiéncia inovadora de pacto
territorial na Amazdnia, tomou-se a area a
jusante da represa de Tucuruf, onde se procura
dar forma e substancia a um plano popular de
desenvolvimento, o PPDJUS. A expectativa é de
que se possa sensibilizar e mobilizar pessoas e
instituicoes sobre a validade de tal projeto naquela
area e, a partir desta experiéncia, introduzir
procedimentos inovadores também em outros
territérios da regido. Esse artigo segue nessa
direcdo e, confrontando com algumas das idéias
e consideracdes contidas em textos enviados a
mim para a publicacao de um volume de artigos,
conforme previa aquele seminario de junho de
2004, discute trés questdes relacionadas a um
novo modo de planejar o desenvolvimento
regional quais sejam: a necessidade de individualizar
territérios no vasto espaco amazdnico; a
adaptacao do pacto territorial como instrumento
de desenvolvimento; e o emprego das agéncias
locais para administrar o processo.

Uma primeira necessidade é a adogao do
territério como unidade de planejamento
Ha duas questdes importantes a uma nova
abordagem do desenvolvimento da Amazodnia:
uma refere-se ao problema das escalas e

medidas, que concerne ao conceito de
territério; outra diz respeito a gestdao dos varios
interesses divergentes no ambito dos diversos
territérios. Uma leitura atenta da Amazodnia
mostrara que os problemas ambientais,
antropoldgicos, sociais e econdmicos, difusos
nos seus 5 milhdes de km?, apresentam-se
diversamente, segundo as caracteristicas das suas
diferentes areas*. Coexistem varias Amazénias
e precisam ser distinguidas em territorios
especificos, a fim de elaborar-se diagndsticos e
solucdes peculiares a cada um. Significa que, em
vez de uma multiddo de esforcos locais
desconectados ou uma Unica politica regional,
como tradicionalmente ¢ feito para toda a regiao
Norte, h4d necessidade de se praticar varias
politicas territoriais, conforme as necessidades e
potencialidades localizadas em cada territério,
uma escala intermediaria que abrange varias
localidades e € contida num ambito regional mais
amplo. Uma interpretagao mais acurada da
Amazonia, ou do estado do Para (1,25 milhdo km?),
depende de uma nova organizacao espacial, de
modo que em cada territério seja possivel
realizar uma leitura especifica, uma avaliacdo
particular das possibilidades, um distinto
plano, um exclusivo processo negociado das
escolhas de desenvolvimento e um programa

O desenvolvimento politico esta na raiz da proposta de uma nova Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazénia, que
“devera promover a democratizagao do processo decisério que formata a intervencao desenvolvimentista do Governo Federal na
Amazodnia. Para tanto, deverd conter mecanismos para uma incorporagao ‘dinamica’ e ‘qualificada’ de demandas dos atores sociais
coletivos, através das representacdes de grupos relevantes... Devera fazer uma ‘incorporacdo dindmica’ das demandas sociais por
mecanismos que considerem as dimensées de tempo e lugar do desenvolvimento” (COSTA, 2004, p. 5).

* AAmazdnia, como floresta tropical imida densa e ndo densa, abrange oito paises da América do Sul, concentrando 60% da sua area
(cerca de 3,7 milhdes de km?) no Brasil. Por sua vez, o conceito politico de Amazénia Legal, definido, para efeito de planejamento e
desenvolvimento regional, pelas leis 1.806, de 6 de janeiro de 1953 e 5173, de 27 de outubro de 1966, e pelo artigo 45 da Lei
complementar n® 31, de 11 de outubro de 1977, delimita uma superficie de 5.035.747,80 km? (61,2% do Territério Nacional),
incluindo cerrados e campos, em Roraima, Pard e Amapa. A chamada Amazonia Legal brasileira inclui os estados do Acre, Amapa,
Amazonas, Mato Grosso, Para, Ronddnia, Roraima, Tocantins e oeste do Maranhido (www.ambientebrasil.com.br e

www.amazonialegal.com.br).
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de investimento adaptado aquela realidade
territorial Unica®.

A Amazonia é heterogénea — as dreas a montante e
a jusante da UHE Tucurui, por exemplo, sdo
diferentes em varios aspectos — mas a sua diversidade
ndo foi ainda individualizada em territdrios, espacos
de potencialidades, interesses, conflitos e
eventualmente acordos entre as partes sociais, em
funcdo de uma politica de desenvolvimento. Para
tanto, a experiéncia de desenvolvimento territorial
das regides meridionais italianas pode servir de
referéncia a uma nova concepcao de planejamento
para a Amazonia. Esta premissa é respaldada por
meio de semelhancas politico-culturais e econdmicas
que as duas areas periféricas apresentam, mas um
confronto entre o Mezzogiorno e a Amazonia, capaz
de detalhar tracos comuns, como a pobreza e o
clientelismo politico, ndo seré estabelecido nesta
abordagem sucinta, cujo objetivo é discutir a validade
de um modelo de interacdo social para o
desenvolvimento de um dado territério qual é o
pacto territorial. Além deste instrumento, que regula
um sistema para negociar acordos sociais na
realizacdo de investimentos, a politica territorial
européia incorpora principios tdo importantes que,
se adotados, inverteriam a direcdo recente do
planejamento regional no Brasil. Entre estes
principios estd o da coesdo econémica e social, que
prevé a reducdo da desigualdade das varias regides
por meio de acdes especificas naquelas mais atrasadas,
com atencdo especial as areas rurais. Na Europa, é

justamente o principio da coesao que introduz a
abordagem orientada ao territorio, que, por sua vez,
procura concentrar recursos em objetivos territoriais
considerados, ao invés de setorialmente, de forma
integrada (DE FILIPPIS; STORTI 19 7]).

Portanto, antes de tudo, no heterogéneo contexto
de fronteira que caracteriza a Amazdnia e no vasto
estado do Pard, onde os grandes projetos continuam
a criar contrastes sociais, existe a necessidade de
identificar territdrios para neles promover mudancas
nas relagdes produtivas. A isto serve um tipo de
desenvolvimento e certas tecnologias voltadas ao
reforco do associativismo e da capacidade dos grupos
de produtores organizarem-se para exercitar um maior
controle sobre suas vidas e agregar um maior valor
aos seus produtos. E preciso, entao, planejar o
microdesenvolvimento e o seu funcionamento no
territério, considerando as pessoas de carne e 0sso,
assim como os meios de que elas dispdem. No Baixo
Tocantins ou em outros territdrios, isto sé se realiza
com os grupos de produtores assumindo o poder de
planejar o desenvolvimento do seu proprio territério,
0 que supde a existéncia de recursos técnicos e
financeiros, assim como o acesso dos representantes
destes grupos as esferas de decisao. E por isso que a
natureza do desenvolvimento é politica.

O desenvolvimento diz respeito a vida social das
pessoas no contexto de um territdrio, que precisa
ser devidamente interpretado nas suas necessidades
e possibilidades. O Baixo Tocantins, como todo o

5

Brandao (2004), em artigo sobre “Novas escalas e dimensdes para o desenvolvimento regional e urbano no Brasil”, critica as “visdes que

colocam toda a énfase de suas andlises em um Unica escala espacial” e indaga sobre “alternativas metodoldgicas e de politicas de
desenvolvimento que possam apreender, de maneira mais aperfeicoada possivel, a complexidade escalar inerente aos problemas sociais
e da dindmica regional e urbana, destacando a situacdo histérica periférica e subdesenvolvida, como a brasileira”. Destaca que a ‘literatura
corrente tende a analisar apenas as duas extremidades escalares, afirmando que o leitmovit, a substancia e o comando de todos os
processos sociais se encontrariam agora crescentemente apenas nas polaridades: ou o local ou o global”. E defende a interagdo de
“estratégias mulltiescalares”: “F fundamental encontrar a escala adequada que defina determinado campo onde a decisio deve ser
tomada. £ preciso encontrar a escala de observacio adequada para a observacio dos fenémenos sobre os quais se deseja intervir, A
escala deve ser vista como um recorte para a apreensao das determinagdes e condicionantes dos fenébmenos sociais”.

—— ==
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resto da Amazdnia, caracteriza-se pelo rapido
crescimento dos seus centros urbanos, e, nao
obstante, continua a ser um territorio essencialmente
rural. Os seus centros urbanos sdo, na realidade,
cidades rurais, ligadas social e economicamente aos
seus entornos agricolas, fluviais e florestais. Portanto,
o desenvolvimento do territério depende de
relacbes produtivas que integrem estes ambientes.
Disso pode derivar uma estratégia eficaz de
desenvolvimento territorial que inclua a
industrializacdo dos produtos primarios através da
difusdo de pequenas indUstrias, realizando uma
producdo de qualidade em condi¢des de acrescentar
valor a partir de uma marca de identidade territorial,
seja este o peixe filetado do Tocantins, o carnaval de
Cametd, o corante natural de Moju, o artesanato e
as frutas tropicais de Igarapé-Miri ou a artesania naval
e a cachaca envelhecida de Abaetetuba. Sao alguns
0s percursos ja iniciados na direcido de producdes
tipicas e, por isso, o desenvolvimento € também
uma questdo de técnicas produtivas voltadas a
afirmacdo de identidades latentes. Nao ¢ simples
realizar uma producao de qualidade com a marca
do territério, pois ha demanda de tempo e
investimentos, mas, enquanto se inventa na pratica
este territorio-projeto, constrdi-se cidadania e criam-
se novas instituicdes sociais, resultados nao-palpavesis,
entretanto ndao menos importantes.

O territdrio — escala intermediaria entre o estado e o
municipio e menor que aquela usualmente adotada pelos
Orgaos responsaveis pelo planejamento regional — e
toda a histéria e identidade que lhe dao substancia
sdo os recursos fundamentais para deslanchar o
desenvolvimento. O Baixo Tocantins, face ao PPDJUS,
procura se afirmar como um territério na amplitude
de nove municipios, e ndo apenas dos cinco
municipios inicialmente previstos pelo PDJUS (Plano
de Desenvolvimento da Area a Jusante da UHE
Tucuruf), sem o P de popular. No importante
seminario de abril de 2003, realizado em Tucurui,
liderancas sociais dos quatro outros municipios entao
exclufdos reivindicaram participacao. Naquela

14

oportunidade, a Eletronorte firmou um manifesto
que, entre outras consideracdes, demandava um
plano de desenvolvimento elaborado conforme as
necessidades da populacdo. De 14 pra ca, outros
encontros e varias reunides ocorreram e, de pratico,
o plano ganhou um representativo Conselho Gestor,
que incorpora representantes do territorio do Baixo
Tocantins na plenitude dos nove municipios.
Prefeituras, cadmaras de vereadores, sindicatos,
associacdes de produtores, movimentos sociais e
instituicdes publicas, quase todos estao representados.
O Conselho Gestor funciona como um embrido de
um pacto territorial e significa um principio de
sistematizacdo de uma grande mesa de negociacio.
Contudo, a este ponto, um ano e meio depois daquele
marco inicial de Tucurui, algo substancial precisa
acontecer para manter nos participantes a confianca
de que tudo isso produzird resultados concretos.

O territério do Baixo Tocantins

As caracteristicas mais evidentes do Baixo Tocantins
sao a baixa densidade demogréfica, com a média de
17,4 hab/km? (embora com grandes diferencas entre
0s municipios, visto que Abaetetuba apresenta o indice
de 74,1 hab/km?, enquanto Moju 5,5 hab/km?), e o
baixo grau de urbanizacdo, com a maioria da populagio
habitando areas rurais (tfambém com substanciais
diferencas entre os municipios). O carater
eminentemente rural do Baixo Tocantins € ainda mais
marcante do que aquele que evidenciamos pelos
dados, porque as sedes municipais sdo, na realidade,
cidades rurais. A excecdo de Barcarena, onde funciona
a fabrica de aluminio da Albrds, em todos os outros
municipios as principais atividades produtivas e a vida
da cidade relacionam-se aos entornos agricolas e
florestais, mas ndao de uma maneira realmente
integrada, porque muito dos géneros alimenticios de
primeira necessidade vendidos no comércio local vém
de fora. Por isso, o que precisa ser reforcado, através
de politicas de desenvolvimento rural adequada, é a
integracdo social e econdmica entre os ambientes
propriamente rurais e aqueles considerados urbanos,
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para o que mercados e feiras bem estruturados e
pequenas indUstrias de beneficamento de produtos
primarios poderiam contribuir.

Uma outra caracteristica importante do Baixo
Tocantins, dado que repercutiu gravemente no
problema sanitario, é o reduzido percentual de
domicilios servidos de agua proveniente da rede
publica, correspondentes ha cerca de um terco do
total. Isso significa que uma grande parte da populacao
resolve esta necessidade fundamental perfurando no
quintal da casa cisternas pouco profundas, cuja dgua é
freqlentemente contaminada pelas chamadas fossas
assepticas que se encontram a poucos metros de
distancia. Como ndo existe um sistema publico de
esgoto sanitario, toda a agua utilizada nos domicilios
é jogada nas fossas vizinhas as cisternas, em um
solo arenoso muito permeavel, provocando a
contaminacdo. O resultado é que a populagdo sofre
de uma série de doencas crénicas veiculadas pela agua.
Dado que a implantacdo de uma infra-estrutura
sanitaria abrangente nos centros urbanos depende de
investimentos demasiadamente altos para a pequena
capacidade financeira dos municipios, a solugdo deste
problema pode ser encaminhada apenas mediante um
programa de saneamento movido por fundos extra-
municipais. Na esfera do Governo Federal, existem
programas de saneamento urbano para pequenos e
médios centros urbanos, que, além de melhorar o
problema sanitario, dependendo da forma como sao
implementados, podem também proporcionar
melhorias nos niveis de emprego e renda das
localidades atendidas. Contudo, os municipios ndo
tém meios para elaborar os projetos técnicos exigidos
e, entdo, captar tais recursos. No ambito do territério,
a constituicdo de uma espécie de oficina de projetos
poderia resolver essa caréncia.

Ademais, a realidade de uma populacdo sujeita a
doencas infecciosas € um dos problemas mais
draméticos da Amazonia, refletido sobre a taxa de
mortalidade infantil, a expectativa de vida e, indusive,
a poltticalocal. Como a doenga é um problema central
na vida do povo, em um contexto de relacoes
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paternalistas, todos aqueles que tém relacio com o
sistema de salde, deparam-se com um campo
politico, sejam eles médicos, farmacéuticos ou mesmo
intermediarios em condicdes de obter aos mais
necessitados uma senha de atendimento em um
centro de salide. Tanto isso € verdade que impressiona
o grande nUmero de prefeitos, vice-prefeitos e
vereadores lancados em uma carreira politica a partir
de uma origem profissional de uma maneira ou outra
relacionada a sadde. Assim, cruzam-se aqui dois
problemas: aquele sanitario e este de uma politica
local fundamentada na exploracdo das necessidades
da populagdo carente, e ambos devem interessar a
um planejamento do desenvolvimento que nao
considere apenas o objetivo de dotar o territério de
infraestruturas produtivas, mas também a evolucdo
das praticas polfticas e a melhoria geral das condi¢des
de vida da populacio.

Com excecdo do municipio de Barcarena, em razdo
do aluminio e do porto, a economia do territério é
essencialmente agricola e florestal, apresentando um
baixo grau de integracdo da cadeia produtiva. Ndo
existem atividades industriais que acrescentem valor
a uma economia primaria baseada na producdo de
frutas, na criagdo de gado ou em uma agricultura
primitiva que ndo responde nem mesmo pelo
suprimento local. A utilizagdo das existentes
associagdes de produtores para a implantacdo de
pequenas unidades de industrializacdo da producio
primaria, procurando atribuir aos produtos locais
uma marca de qualidade e identidade em condi¢es
de ser reconhecida no mercado, dependeria de um
esforco de formacdo profissional contextualizada a
cultura local. A industrializacdo do pescado poderia
vir a ser uma atividade central no territdrio, de acordo
com a tradicdo nativa e o recurso de um grande rio,
como o Tocantins. Todavia, os pescadores
argumentam que o barramento do rio para a
construcdo da hidrelétrica provocou a diminuicdo
da variedade e quantidade dos peixes a jusante e
reclamam uma compensacio. Justamente por causa
destas reclamacdes e de andlises técnicas realizadas
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que comprovaram os danos a pesca causados pela
barragem, a Eletronorte decidiu contratar um plano
de desenvolvimento (PDJUS) para a area do Baixo
Tocantins, que, no entanto, contemplou apenas 5
municipios (Baido, Cameta, Igarapé-Miri, Limoeiro
do Ajurd e Mocajuba), e ndo os 9 municipios, como
posteriormente reivindicaram os prefeitos e os
movimentos sociais. Assim, da barragem a foz do
rio, o Baixo Tocantins, na sua plenitude, & um
territdrio cujas caracteristicas gerais estdo dispostas
na Tabela 1, que permite algumas ilacdes quando
analisadas. A primeira delas é que, mesmo
apresentando uma taxa de crescimento demografico
mais alta que a do Brasil, o Baixo Tocantins cresceu
mais lentamente que o conjunto da regido Norte e
muito menos que a area vizinha, a montante da
hidrelétrica de Tucurui (Breu Branco, Goianésia,
Ipixuna, Itupiranga, Jacunda, Novo Repartimento e
Tucuruf), que viu sua populacdo crescer 50% no
perfodo de dez anos. Esta diferenca explica-se pelo
fato de, além do isolamento rodoviario que prejudica
o Baixo Tocantins, ndo existirem atividades
econdmicas capazes de atrair outros investimentos
e criar postos de trabalho, enquanto no territdrio a
montante da barragem experimenta uma situacao
oposta, uma vez que ¢ relativamente bem servido

Tabela 1. Caracteristicas gerais do territério do Baixo Tocantins.

de estradas e encontra-se em uma zona dindmica,
nas proximidades de grandes projetos. A construgdo
e a operacao da hidrelétrica de Tucurul representou
um fator de dinamismo para a drea a montante e, ao
contrario, um problema para o territério a jusante,
dado que a obra atraiu a populacdo jovem aquela
drea que oferecia oportunidades de trabalho. Tanto
isso é verdade que, no decénio 1980/90, durante o
auge dos trabalhos em Tucuruf, verificaram-se
importantes redugdes na renda dos municipios a
jusante da hidrelétrica. Com excecdo de Mocajuba,
os municipios considerados na Tabela 2 mostram uma
grave auséncia de dinamismo econémico, uma
estagnacdo que caracteriza um territorio esquecido.

Importante ainda considerar o fndice de
Desenvolvimento Humano (IDH), o qual coloca o
Baixo Tocantins em situagao pior que a regiao Norte,
que, por sua vez, apresenta um fndice abaixo da
media brasileira. Vale dizer que o territério que nos
interessa &€ muito atrasado em termos de renda per
capita, expectativa de vida e niveis de educagao,
elementos que compdem o IDH. A pequena
melhoria nos dez anos considerados deveu-se ao
fator educagdo, ja que, como em todo o pals,
também no Baixo Tocantins, o nimero de matriculas
nos niveis mais fundamentais experimentou certo

Municipio Area km? Populagdo % Populagdo Populagao % Populgao IDH 1991  IDH 2000
Total1991  Urbana 1991 Total 2000 Urbana 2000
Abaetetuba 1.613,9 99.989 56,4 119152 59,5 0,619 0,706
Baido 3.202,4 14.379 46,4 21119 51,4 0,589 0,677
Barcarena 1.316,3 45.946 471 63.268 43,9 0,695 0,768
Cametd 31229 85.187 35,5 97.624 M4 0,621 0,671
Igarapé-Miri 2.009,7 41.843 47,3 52.604 47,5 0,588 0,669
Limoeiro Ajuru 1.404,6 16.475 15,3 19.564 19,3 0,605 0,642
Mocajuba 860,5 18.496 63,6 20.542 70,9 0,631 0,702
Moju 9.724.4 36.045 46,4 52.941 333 0,553 0,643
Oeiras do Para 3.931.9 18.792 26,4 23.255 343 0,572 0,652
Total Territdrio 27.186,6 377152 45,2 470.069 46,5 0,615 0,689
Area Tucuruf 35721.8 194.229 36,0 286.085 56,5 0,582 0,674
Regido Norte  3.869.637,9 10.030.536 59,0 12.900.704 69,9 0,651 0,721
Brasil 8.514.2153  146.825.475 75,6 169.799.170 81,3 0,713 0,757

Fontes: dados primarios do IBGE e do Atlas Desenv.Humano/PNUD-IPEA-F|P-IBGE.

—— =
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Tabela 2. Variacdo na renda de 5 municipios do Baixo Tocantins — US$ 1.000.

Municipios 1980 1990 1996 1990/80 % 1996/90 % 1996/80 %
Cameta 85.017 56.405 90.586 -337 60,6 6,6
Igarapé-Miri 79.618 52.319 69.859 -343 33,5 -12,3
Mocajuba 15.218 22.069 31.521 + 45,0 42,8 +1071
Baido 22.793 17133 22.982 -24,8 341 0,8
Limoeiro Ajuru 15.818 12.012 14.864 =241 23,7 - 6,0

Fonte: IBGE apud Eletronorte/PDJUS.

incremento. Portanto, a condigdo de um territério
fragil dentro de uma regido atrasada justifica um
empenho decidido do estado, no sentido de reduzir
a pobreza e encaminhar um processo de
desenvolvimento social, econémico e politico. Uma
discussdo sobre o pacto territorial como um
instrumento Util a este fim é o tema que o proximo
tépico introduz.

As licdes dos pactos territoriais europeus

Para que a experiéncia européia e particularmente a
da Itdlia meridional possam servir de referéncia
internacional, é preciso observa-las com espirito
critico, para delas extrair licdes aproveitaveis, inclusive
a partir dos erros e insuficiéncias. A partir da pesquisa
bibliografica; da observacdo empirica (no caso
italiano), e de um relatério recente contratado pela
Comissao Européia para avaliar os pactos europeus
como instrumento de desenvolvimento, este tépico
apresenta uma sintese do que é e do que propde
um pacto territorial.

Na Itdlia, o financiamento dos pactos territoriais
iniciou-se como um novo instrumento de
desenvolvimento na primeira metade dos anos 90,
primeiro no Mezzogiorno e depois também em
outras dreas do pafs. De maneira concisa, o pacto
territorial pode ser definido como uma forma de
financiamento publico pela qual o Estado induz
sujeitos locais a se colocarem em torno de uma
mesa de negociagdo para decidirem o que fazer no
territdrio que lhes concerne para, a seguir, também
sob forma de co-financiamento, darem vida a
iniciativas produtivas. Portanto, a fllosofia do pacto é
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caracterizada por um impulso central que fornece o
financiamento para a fase de negociacdo, a qual é
seguida pela aprovacio publica das iniciativas e pelo
co-financiamento das mesmas; e a concentracao
entre os segmentos sociais do territdrio, que significa
uma nova atitude politica para o confronto de
interesses, a efetivacdo de trocas horizontais e, em
Ultima analise, para o estabelecimento de
colaboracdes (STAME, 2001).

As polfticas territoriais vigentes na Itdlia ha dez anos —
através de uma série de instrumentos, entre os quais
0s pactos territoriais e as agéncias locais de
desenvolvimento — procuram superar os limites do
chamado ‘intervento extraordinario’, politica
caracterizada por um centralismo administrativo que
propunha o desenvolvimento das regides atrasadas
do Sul exclusivamente mediante pesados
investimentos de capital, assim como se fez na
Amazdnia. Hoje reconhece-se que os aspectos
institucionais, polfticos e socioculturais incidem sobre
o atraso do Sul e propde-se o desenvolvimento
desde as bases da sociedade, dal basso, como eles
dizem. Contra a centralizacdo e o economicismo
que entdo vigia, a nova politica representou
uma mudanga importante. Gragas a chamada
harmonizagao territorial — que interage o publico,
entendido como os sistemas administrativos locais,
o privado, ou seja, as empresas e a sociedade civil,
que reline organizacoes sociais e associagoes diversas
que representam os interesses da populacao — a
estrutura produtiva das regides meridionais adquiriu
certa especializacdo, integracao e consisténcia, assim
como as administracdes locais e 0s servicos
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tornaram-se relativamente mais eficientes.
Particularmente, um artesanato associado ao
turismo, que procura afirmar identidades territoriais
a producdes tipicas, como a ceramica, o vinho, o
azeite de oliva e toda uma grande variedade de
produtos gastronémicos, ganha terreno.

Nao obstante, nem tudo na chamada programmazione
negoziata pode ser considerado como bom
exemplo. N&o se cogita retornar ao passado, mas
compreende-se que, a despeito dos sucessos obtidos,
os resultados ainda sao modestos. O Mezzogiorno
vive uma dificl situacdo de desemprego para a qual
ndo se encontram solucdes. E disso, em parte, deriva
uma criminalidade extremamente capilarizada. E ndo
é rara a instrumentalizacdo das ferramentas e dos
seus recursos financeiros para uma indevida
capitalizacao de empresas, quando eles deveriam
ser utilizados para todo o conjunto social. Ademais,
0s pactos ndo parecem ter criado na populacdo
um real interesse pela politica, que continua a ser
matéria exclusiva de uma elite ilustrada. Ou seja,
nao se logrou criar capital social, sendo este um
argumento central em todos os discursos sobre
desenvolvimento territorial. Ndo obstante estes
problemas, tudo o que se quer ali é andar para frente.
Mobilizando recursos do territério e financiamentos
externos, do Estado e da Unido Européia, segundo
um conjunto de regras, o desenvolvimento territorial
€ adotado como uma experiéncia e um percurso
para transformar situacdes reais a partir do
envolvimento das forgas locais, e isso tem um
significado importante. Mas é verdade, como uma
experiéncia em evolugao, dever-se-ia cuidar para
facilitar o acesso e a influéncia dos interesses
populares nos pactos, que, no entanto, criados no
governo Prodi, operam hoje na Itdlia de Berlusconi.
Ou seja, as politicas nacionais afetam o instrumento
de desenvolvimento local.

Na Italia, a programagdo negociada e, particular-
mente, o pacto territorial foram recebidos com
grande entusiasmo,
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como resultado da mobilizagido dos novos atores
sociais e politicos emersos no cendrio meridional
depois do fim do intervento extraordindrio e a queda
do sistema precedente. Centenas de prefeitos, de
administradores locais, de sindicalistas, de funcionarios
publicos e de empresdrios se encontraram no
instrumento do pacto territorial (SALES, 2003).

Hoje, passado o entusiasmo inicial, uma avaliacdo
mais ponderada pode ser feita. Alguns pactos, mas
ndo a maioria, foram claramente bem sucedidos nos
objetivos de promover investimentos publicos e
privados e criar emprego no ambito dos seus
territdrios, a partir do estabelecimento de amplas
parcerias e interacdes institucionais. Um exemplo é
0 pacto territorial para a geracdo de emprego (patto
territoriale per 'occupazione) para a area a nordeste
de Napoles, que depois, em razao do seu sucesso
— em grande medida atribuido a qualidades de
lideranga e coordenacdo — transformou-se na agéncia
local de desenvolvimento Citta del Fare, participe
do acordo de colaboragao com a Agéncia de
Desenvolvimento da Amazénia mencionado acima.

No entanto, as circunstancias politicas atuais da Itdlia
deixam patente que o pacto € apenas um instrumento
e nao pode representar uma panacéia em condicoes
de resolver todos os problemas do desenvolvimento
e das necessarias mudancas institucionais de um dado
territério, em um contexto nacional adverso.
Associadas ao pacto, as regides pobres necessitam de
outras politicas. Ademais, como um instrumento que
¢, o pacto pode e efetivamente vem sendo utilizado
como um simples envélucro formal para projetos
formulados em velhos esquemas de relagdes de
favorecimento a ‘amigos dos amigos’, reunidos sob a
forma aparente de novos processos de interagdo social
e econdmica. Isto é, o contexto politico e institucional
diz muito a respeito das possibilidades do pacto
territorial como instrumento de desenvolvimento.
Portanto, a eficacia do pacto territorial como
instrumento de desenvolvimento depende de um
conjunto de condi¢bes, duas das quais, o macro
contexto em que ele se insere e a qualidade da sua
coordenacdo, acabou-se de exemplificar acima.
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Entretanto, existem outras condicdes e circunstancias.
Um estudo aprofundado dos fatores que influenciam o
sucesso de um pacto territorial veio detalhado em um
denso relatério encomendado pela Comissao
Européia, que pormenoriza consideracdes acerca de
questdes, como contextos local e nacional,
administracdo e lideranca, tamanho do pacto,
capacidade de atrair recursos, capacidade de inovacgo,
amplitude das parcerias, participacdo popular,
direcionamento estratégico e integracdo de polfticas,
nivel de expectativas confrontado com a disponibilidade
de meios, enfim, todo um complexo de fatores que
devem ser controlados para garantir a eficacia do
instrumento, o qual, nesse caso, foi avaliado em termos
do que propunha o programa que os langou, nos inicio
dos anos 90, nos entdo 15 paises que compunham a
Unido Européia, ou seja, a efetividade na geracdo de
emprego, a sua caracteristica de politica formulada de
baixo para cima (bottom up), a extensao e a qualidade
das parcerias envolvidas, a integracdo das estratégias
adotadas e, finalmente, o seu cardter inovador quanto
as solucdes empregadas. Este relatdrio, aqui sumarizado
muito sinteticamente, considerou dados de 89
Territorial Employment FPacts (TEPs), contemplando
uma ampla variedade de contextos, cobrindo
populacdes de 16.000 a 3.000.000 habitantes, TEPs
que reuniram de 5 a 105 parceiros. Destes 89 TEPs,
30 foram tomados como estudos de caso e analisados
detalhadamente. Em relacdo aos objetivos propostos,
ndo apenas no que tange a criaco direta de empregos,
mas principalmente no que diz respeito ao
estabelecimento de modelos cooperativos para o
desenvolvimento de novos projetos, 39 realizaram-se
plenamente, 36 apenas parcialmente e 14
simplesmente ndo alcancaram efetividade.

Assim, de acordo com seus objetivos, o deslanche
do programa na Unido Européia partiu com a
selecdo das 89 &reas onde as parcerias deveriam
ser estabelecidas e com a nomeacdo, em cada area,
de um coordenador, com a atribuicdo de
desenvolver um plano integrado de acdo para a
promocao do emprego. Portanto, um Plano de
Acdo foi solicitado em cada caso. Este plano
deveria delinear as necessidades do territdrio a
que o pacto referia-se, as prioridades estratégicas
e as agbes especificas para concretizé-las,
estabelecendo, dessa forma, os objetivos e as
metas a serem alcancados pelo pacto. O plano de
acdo era o documento estratégico com o qual os
parceiros deveriam se comprometer e deveria
conter propostas para a mobilizacdo de recursos
de uma variedade de fontes publicas e privadas,
além dos Fundos Estruturais Europeus®.

Uma das primeiras coisas a dizer sobre os pactos
europeus, chamados Territorial Employment Pacts
(TEPs), isto é, pactos territoriais para a geragdo de
emprego, € que eles foram criados para confrontar
o desemprego, mas, em muitos lugares, o
Mezzogiorno, inclusive, ainda € o problema do dia
na Europa. Os pactos sdo, pois, produto de um
contexto especifico em um perfodo histérico
determinado. Ao longo do tempo, contudo, o seu
valor foi identificando-se como instrumento
canalizador de idéias de todo tipo para o processo
de desenvolvimento (ECOTEC..., 2002). Talvez seja
essa propriedade de indutor de mudancas e de novos
processos a mais interessante propriedade a
considerar para uma adaptacdo do instrumento as
realidades da Amazonia. Nesse caso, a andlise do

¢ Os planos de acao foram submetidos a Comissao Européia no inicio do programa e a liberagao de recursos dependia da sua
aprovacdo, o que, em alguns casos, envolveu uma intensa negociagao entre o Pacto e a Comissdao (ECOTEC..., 2002). Os planos de
agdo deveriam, ainda, conter metas e indicadores através dos quais a realizagao dos seus objetivos pudesse ser avaliada. Inicialmente,
cada pacto recebeu da Comissdo Européia fundos no valor de até 300.000 euros a tftulo de assisténcia técnica, recurso suficiente para
o estabelecimento do pacto que deveria, no entanto, ser capaz de levantar posteriormente recursos adicionais de fontes como os

Fundos Estruturais.
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contexto —aleitura do territdrio e das possibilidades
de apoios técnicos e financeiros — e a integragdo
de estratégias para equilibrar objetivos e meios
sdo procedimentos fundamentais para o
estabelecimento e a efetividade de um pacto
territorial. Esta € uma licdo dos pactos: € preciso
ndo pretender resultados maiores do que aqueles
que os meios permitem, inclusive para nao criar
expectativas demasiadas, que depois pesarao de
forma contréria na avaliacio do instrumento.
Portanto, realismo € uma atitude importante no
estabelecimento das metas. Nao faz sentido um
pacto pretender criar um grande nimero de postos
de trabalho e reduzir substancialmente taxas de
desemprego quando os recursos e o tempo para
tanto sdo escassos. E de resto, nenhum pacto
poderia esperar, por simesmo, realizar um impacto
dramatico sobre uma questao tao estrutural como
o mercado de trabalho. Isso ndo implica que o
pacto nao deva aliviar tais condi¢des, mas que o
seu efeito pode ndo ser suficiente para reverter os
profundos impactos de um ciclo econémico sobre
o mercado de trabalho, o que tem a ver com o
contexto macroecondmico no qual o pacto opera
e ndo com o seu fracasso.

Ainda quanto a questdo do contexto, os pactos
europeus mostraram que, onde ja existia uma
grande quantidade de agentes operando em
sistema de parceria, os pactos tinham pouco a
oferecer em termos de construgcdo de novas
instituicdes, entendidas estas no sentido de
préticas e comportamentos sociais e coletivos.
Os pactos podem representar um instrumento
importante justamente onde falta uma tradigdo
de cooperacdo objetivada a resolugdo de
problemas comuns. Ou seja, com outras variaveis
macroecondmicas e externas permanecendo
constantes, o contexto mais favoravel para a
efetividade de um pacto para a geracao de emprego
foi aquele de um espaco ndo congestionado por
outras politicas e instrumentos andlogos. Daqui,
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a conclusao que se tira € a de que, desde que haja
um construtivo apoio de uma autoridade superior,
muito pode ser alcangado em um ambiente
relativamente vazio em termos de politicas
conduzidas de modo interativo. Portanto, ressalta-
se, nesse caso, a importancia de uma instituicio
lider na condugao do processo.

Uma boa e estavel lideranca é um fator
importante também quando associada a
competéncia de um individuo ou de um grupo
capaz de bem administrar o pacto. A fraqueza de
alguns TEPs foi atribufda a inexperiéncia do grupo
que o administrou. Mesmo nas condi¢des mais
favordveis, um pacto pode apresentar um
desempenho mediocre se sua organizacdo e
administracdo ndo estiverem a altura da tarefa e,
inversamente, uma administracdo competente
pode lograr bons resultados mesmo onde o pacto
enfrenta problemas externos e de contexto. O
relatério encomendado pela Comissdo Européia
enfatiza que boa administracdo foi muitas vezes
associada a competéncia de um individuo chave:

0 sucesso do pacto depende da personalidade do
coordenador da parceria, um verdadeiro lider que
executa 0s monitoramentos e promove o progresso
do pacto. (ECOTEC..., 2002).

O pacto precisa ter uma escala espacial adequada
para ter bem definido o seu foco e as suas
parcerias. Os resultados estratégicos que o pacto
persegue devem estar consensuados entre os
parceiros que dele participam e disso deriva que
pactos muito grandes, reunindo um grande
ndmero de parceiros, suscitam rivalidades e
encontram dificuldades nesse aspecto. Objetivos
limitados, mas focados de forma altamente
concentrada em uma escala espacial situada entre
o municipio e a regido, constituiria a medida ideal
de um pacto, que, qualquer seja o seu tamanho,
precisa ter os seus objetivos estratégicos
consensuados pelos seus parceiros e apoiados pelo
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governo central e instituicdes lideres’. Igualmente
inerente a légica do pacto, € a integragao quanto a
estratégia de desenvolvimento. No caso dos TEPs
isso significou ndo apenas dar aos desempregados
novas qualificacdes, mas assegurar que essas refletissem
de fato as necessidades da economia local.

Ainda relacionado a qualidade de instrumento
inovador, atribufida aos pactos desde a sua
concepcao e, de modo geral, confirmada na pratica,
esperava-se deles o estabelecimento de parcerias
desde a base social (bottom-up partnerships). A
idéia era encorajar iniciativas e esquemas para
enfrentar o desemprego a partir da mobilizagao
popular, porque assim acreditava-se ser possivel
favorecer o aparecimento de solugdes criativas,
com maiores chances de sucesso. O carater
realmente popular do TEP dependeu muito da
composicdao da parceria, dos interesses
representados pelos seus membros e da medida
em que estes possufam legitimidade social. Nao
se esperava que os pactos interagissem diretamente
com as comunidades locais. Em vez disso, uma
genuina parceria popular foi considerada aquela que
engajasse auténticos representantes dos interesses
das coletividades locais. Isso permitiria recolher uma
rigueza de conhecimentos que favoreceria a
formulacdo e a implementacdo de projetos e
iniciativas apropriadas a configuracdo do mercado
de trabalho na area (ECOTEC..., 2002). Acima de

tudo, o envolvimento e influéncia destes
representantes deveria ser real, isto &, sua presenca
deveria ser muito mais do que meramente
simbdlica. Vale acrescentar que duas formas de
bottom-up partnerships foram consideradas na
avaliacdo dos pactos. Uma que envolvia a
perspectiva popular no planejamento das acdes
estratégicas; outra que tomava esta perspectiva
apenas as agdes mais operacionais. A adocdo de
uma ou outra forma teve a ver com o tamanho da
parceria, e, considerando as duas conjuntamente,
a maioria dos pactos ndo logrou alcancar uma
abordagem realmente popular®. No cdmputo
geral, considerando uma ou outra forma, o
relatorio avaliou que 57% dos pactos foram bem
sucedidos em construir uma parceria popular, 30%
apenas parcialmente e 13% nao o fizeram.

Em um sumario final sobre os TEPs, o relatério
contratado pela Comissao Européia avalia que o nivel
local oferece um terreno significativo para acdes
voltadas a geracao de emprego e para politicas de
desenvolvimento, especialmente no que diz respeito
a insercao de grupos excuidos. A realizagao de tais
potencialidades depende da constituicdo de parcerias
com ampla legitimidade social, as quais representam
de uma fonte chave para a inovagdo e a criatividade.
Mas é importante também, a bem da sua capacidade
de investimento, que o pacto consiga comprometer

Desse apoio dependeu também a capacidade do pacto atrair outros recursos além do montante concedido pela Comissdo

Européia a titulo de assisténcia técnica. A logica dos TEPs envolveu a construgdo e a formalizacdo de parcerias capazes de
reunir atores com o potencial de efetuar um certo impacto sobre o mercado de trabalho na drea abrangida. Nesse aspecto,
os pactos mais inovadores surpreenderam ao incorporar na parceria a participagdo de organizagdes pouco usuais a esse tipo
de mobilizagdo, que vieram a contribuir de modo significativo para a elaboragdo, consensualizagdo e execugdo das agdes

previstas no plano.

Um exemplo de construgdo de pacto com participagdo popular vem da experiéncia do Berlim-Neukolln Pact, que assegurou isso

através do envolvimento sistematico de todos os parceiros locais na elaboragdo do plano de agdo do TER As prioridades do plano
foram definidas em brainstorming, se¢des envolvendo os parceiros locais, facilitada por uma agéncia independente com a incubéncia
de assegurar total participagdo. Apds a definicio do plano, aos atores foram conferidas responsabilidades especificas para o seu

desenvolvimento.
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parceiros financeiramente dotados’. O relatério
tece, ainda, comentarios sobre um programa de
desenvolvimento territorial baseado no instrumento
do pacto em regides pouco desenvolvidas, com
pouca tradicdo de agdes em parceria e com
estruturas institucionais pouco consolidadas. Nesse
caso, a recomendacdo é a de que o pacto venha
planejado e encaminhado em intima colaboragio
com o sistema governamental'®, e que nenhuma
expectativa deve ser alimentada quanto a
resultados muito rapidos. Em que pese as
dificuldades iniciais do instrumento nestes
contextos, o relatdrio recomenda o processo do
pacto como desejavel no desenvolvimento de
politicas e praticas locais. Contudo, antes de
introduzir o pacto como instrumento de politica,
recomenda-se preparar 0os recursos humanos,
financeiros e institucionais necessarios.

Qual pacto territorial serve ao Baixo Tocantins?

O pacto territorial e a agéncia local de
desenvolvimento viriam para acrescentar meios a
um processo que, contido na Eletronorte, se
defronta com dificuldades de avanco. Mas qual é o
tipo de pacto que melhor atende as necessidades de
desenvolvimento do Baixo Tocantins? Obviamente nao
se pretende copiar politicas européias aperfeicoadas

e radicadas em situacdes histéricas particulares. Os
modelos de desenvolvimento europeus ndo sao
automaticamente aplicaveis a outras realidades,
mesmo porque, como se verifica la, em diferentes
localidades de uma mesma regido, da mesma matriz
instrumental ocorrem solucdes diferentes adaptadas
aos diversos contextos, localizados, as vezes, apenas
100 km de distancia um do outro. O desenvolvimento
diz respeito a vida social em contextos singulares
(BLACK, 2004), sem a existéncia de receitas
universais. Existem, sim, principios e instrumentos de
desenvolvimento territorial em condi¢des de inspirar
novas solugdes em outros lugares.

A dotagdo de capital fisico é importante, mas um
pacto é avaliado principalmente pelos resultados
produzidos em termos de qualificacio profissional,
de melhores condi¢cdes de vida, através de
investimentos em servicos sanitarios, nutricio e
educacao e, finalmente, de desenvolvimento
produtivo com coeréncia ambiental e social. O pacto
deve suscitar mudancas de comportamento social,
efetivar novas regras de relacionamento politico, criar
confianca entre a populacdo e os drgaos publicos,
aumentar o associativismo e, entao, como
consequéncia, promover realizagdes produtivas
(STAME, 2001). O instrumento do pacto ndo
propde um modelo geral de harmonizacao politica
para o desenvolvimento, porque isso deve ser

¢ Além disso, algumas condi¢des concorrem decisivamente para o sucesso dos pactos, entre as quais o reconhecimento e apoio das
estruturas locais ao pacto como instrumento de desenvolvimento; a integragdo do pacto com o sistema governativo, ou seja, sua
integragdo com a politica regional mais ampla; o alto nivel de expectativa de alguns pactos ndo era consistente com o relativamente
baixo nivel de recursos financeiros e a capacidade de administragdo do seu staff, portanto, a necessidade de equilibrar ambigoes e
meios € critica; competéncia na administragao do pacto é uma varidvel chave para o seu sucesso, portanto, vale a pena qualificar o
seu corpo administrativo; a necessidade de um foco bem definido, traduzido em metas claras e factiveis, € também essencial; pactos
muito grandes tem dificuldade de estabelecer parcerias e focos de agdo estaveis, portanto, a escala ideal do pacto situa-se entre o
municipio e a regido; € crucial o papel de instituicdes lideres no pacto, tanto para efeito da sua coesdo interna como para a sua

articulagdo com outras politicas governamentais.

19 A avaliagdo mostra que os bem sucedidos pactos portugueses diferem dos menos exitosos pactos gregos, particularmente no que
tange as boas relagoes institucionais criadas e mantidas, inclusive com entes chave na politica regional. No caso portugués, os pactos
se incluiram como um instrumento importante destas politicas e tiveram desde o inicio um apoio decisivo em termos de recursos
estratégicos, elementos ausentes nos pactos gregos, que também sofreram com administragdes inexperientes.
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alcancado em cada local, mas sugere uma
metodologia para organizar o encontro de forcas
politicas e sociais e a interacdo destas com instituicdes
publicas e culturais, inclusive as universidades (STAME,
2001). Nesse sentido, o Conselho Gestor do
PPDJUS assemelha-se a um pacto nascente.

Uma conquista importante dos pactos esta no
reconhecimento de que, antes de tudo, o
desenvolvimento é um problema de mudanca
institucional, isto €, diz respeito as regras que
regulam as relacdes entre os grupos sociais. Entao,
tanto mais na Amazoénia, trata-se de romper com
praticas e habitos — no sentido de praticas
historicamente arraigadas que Bourdieu (1989) da
a nocao de habitus — que servem a manutencao de
uma estrutura social e polftica atrasada, e a este fim
ndo basta acrescentar capital fisico a um determinado
territério. A iniciativa de tornar o desenvolvimento
um processo politico dotado de regras claras, de
modo a permitir a expressao de todas as partes
sociais e especialmente das mais fracas, significa um
grande passo no sentido de mudar sistemas de
poder comandados por alguns poderosos, que
fazem da distribuicdo do dinheiro publico um
negoécio particular, certamente prejudicial aos
interesses coletivos. Estabelecer regras para o jogo
politico nos territérios € fundamental, portanto, um
pacto territorial no Baixo Tocantins deve servir ao
aperfeicoamento dos métodos coletivos de tomada
de decisao e, daf, a melhoria das condicoes de vida,
porque antes de enfrentar os efeitos da pobreza
requer-se combater o que a produz. Comega-se,
entdo, a definir que tipo de pacto territorial pode
interessar ao Baixo Tocantins.

O pacto, que propde uma mudanga assim profunda
no modo de organizar a vida coletiva em um
determinado territorio, para funcionar, precisa tornar-
se organico ao lugar onde se insere. Por isso, De
Vivo (2004), falando sobre pactos da regido
Campania na [tdlia, sublinha que a transformacao
requerida no modo de operar e regular o
desenvolvimento econdmico ndo pode ser encetada
em um vazio social, em um percurso sem historia.
Acolhendo esta recomendacdo, um bom
procedimento seria o de valorizar o histéria do
PPDJUS e do seu Conselho Gestor, ainda que breve,
acrescentando novos conteldos e formas a uma
conquista importante. Outro procedimento justo é
o de contextualizar o tecido social do Baixo Tocantins
sem excluir grupos que normalmente nao
comparecem mesmo nos planos ditos participativos.
Os conflitos que indios, coletores de castanha,
pequenos agricultores e posseiros, pescadores e
antigos habitantes enfrentam com os advindos novos
proprietarios, fazendeiros criadores de gado e
empresarios madeireiros podem ser lidos como
conflitos entre diversas temporalidades historicas
(MARTINS, 1997) e entre diversas formas de vida
material. Reside nisso uma profunda diversidade de
interesses e uma diferenca dréstica de visdes de
mundo, tudo coexistindo no mesmo espaco
geogréfico’. No Baixo Tocantins, o pacto deve ser
capaz de abrigar essa pluralidade de orientamentos
humanos e sociais e resolver situagdes de conflito,
até onde couber um tratamento politico. Além disso,
em situacdes de vivo antagonismo, ¢ dificil falar de
concertacdo social, um dos objetivos do instrumento
do pacto territorial. Aqui, onde vigora tanta injustica,

1 Nao obstante a variedade de perspectivas, o territério € comum a todos, que o dividem como espago a ser desenvolvido mediante
politicas publicas. O territério, na condigdo de esfera piblica, sujeita a deliberacdo coletiva de grupos sociais que o véem a partir de
pontos de vista diferentes, € algo que condiz muito com o pensamento de Hannah Arendt (1997), para quem uma das questdes mais
cruciais no discurso politico € a criagdo de uma identidade coletiva a qual apelar quando os grupos sociais deparam-se com o
problema de decidir entre cursos de agdo alternativos e colocam a questdo: ‘o que nds devemos fazer?. No confronto de
perspectivas, o ‘ndés’ ndo ¢ completamente dado, mas precisa ser constantamente negociado.

—— ==
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O pacto territorial deve assumir um claro partido e
deve existir para fortalecer os mais fracos.

Vale dizer que, no contexto do Baixo Tocantins, a
par de incorporar aqueles sujeitos publicos e privados
interessados em participar de um amplo férum
deliberativo sobre o desenvolvimento local, o pacto
ndao pode ser um instrumento neutro. Isso significa
que aqui talvez o pacto territorial ndo consiga reunir
em uma mesma mesa de negociagao todos os
diversos sujeitos sociais, porque alguns nao se
adaptaro a sua légica democrética. Aqueles a quem
interessa a situacdo de controle social através da
intimidacao, da violéncia e do paternalismo, o
instrumento civilizatorio do pacto territorial ndo deve
servir. Estes dificlmente participardo, porque, como
instrumento que é, o pacto deve fazer da politica
local um tema de publica deliberagao, em vez de
um negoécio de poucos. Assumindo a necessidade
da mudanca, o pacto deve trazer para dentro de si
os conflitos de interesses para resolvé-los conforme
critérios democraticos. Esta € a logica central deste
instrumento de desenvolvimento econdémico e
politico. Assim, como raciocina Robert Putnam,
tedrico americano do capital social e da comunidade
civica que realizou estudos na Italia, nenhuma anlise
oferece a minima sustentagdo a teoria que a luta
politica e social seja incompativel com um bom
governo. Implicito nessa conclusao estd o fato de
que ndo foi encontrada nenhuma correlagao entre
o conflito politico e a comunidade civica. De fato,
para Putnam (1993), comunidade civica ndo € uma
entidade onde domina a harmonia e onde as lutas
intestinas nao existem.

No Baixo Tocantins, o estabelecimento de regras
para o jogo politico, além de principios, pede
procedimentos praticos. A partir da andlise critica da
experiéncia européia, € preciso pensar uma
adaptacdo prética do instrumento aquele contexto
territorial. Nesse sentido, seguindo a recomendacio
do relatério da Comissdo Européia resumido na
secdo anterior, previamente a instalagdo de uma
experiéncia piloto de pacto territorial, é preciso

preparar recursos humanos, financeiros e
institucionais. E que instituigdes na Amazonia estao
em condi¢des de encaminhar e articular um esforco
nessa direcdo! Inicialmente, trata-se de romper
velhas tradicdes burocraticas que isolam as instituicdes
umas das outras e implantar uma interacdo
institucional capaz de suprir necessidades diversas.
Do citado relatdrio, extrai-se que o sucesso dos
pactos depende amplamente de apoios institucionais
no que diz respeito a recursos chave, enfatizando-
se o papel de instituicdes lideres na conducao do
processo. Ora, nesse caso a Europa ndo estd tao
longe da Amazdnia quanto a definicdo das
necessidades. Uma das proposi¢des contidas em
artigo de Costa (2004), que fala do papel de uma
possivel nova Sudam, € que a instituicdo deve assumir
a capacidade de indicar rumos, definir estratégias,
prover direcdo para as acdes dos agentes publicos e
privados. Para o autor, “tao importante quanto dispor
de mecanismos de financiamento é ter capacidade
institucional para formular propostas de referéncia”.
Uma experiéncia precursora de pacto territorial
poderia ser empreendida por uma nova Sudam
associada a Eletronorte, como entes coordenadores
de uma acdo multi-institucional, que incluiria outras
instituicdes, entre as quais os municipios,
universidades e entidades populares.

A institucionalizagdo do pacto como instrumento
de desenvolvimento passa necessariamente pela
definicito de mecanismos financeiros. Se os
relatorios técnicos atestam que a drea a jusante
da UHE Tucurui sofreu prejuizos ambientais e
sociais com o barramento do rio, alguma lei
embasada neste fato poderia destinar recursos aos
municipios do Baixo Tocantins, a semelhanca dos
royalties pagos aos municipios a montante. Por
enquanto, as expectativas de recursos ao PPDJUS
nao se apdiam em qualquer critério técnico ou
legal, as cifras oscilam ao sabor de vontades ndao
concretizadas de diretorias que dialogam mal entre
si e o processo ndo progride por insuficiéncia de
fundos. Na realidade, falta um esforco de definicao
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de normas que permitam a todos os participantes
conhecer as respectivas incumbéncias e os tempos
previstos para as suas realizacdes. Contudo, a
contribuigdo financeira da Eletronorte, pertinente
as dreas atingidas por seus empreendimentos,
deve, no Baixo Tocantins, compor-se com o apoio
de outras instituicdes. Para um pacto territorial,
isto é, focado na melhoria dos parametros que
compdem o Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) e no protagonismo popular, como
poderiam se adaptar modalidades do Fundo
Constitucional de Desenvolvimento do Norte
(FNO) e do Fundo de Desenvolvimento da
Amazonia (FDA), reformulados para financiar
atividades produtivas de carater associativo e
artesanal, além de investimentos bdasicos em
saneamento, formacdo e satde?! O fato é que a
democratizacdo do acesso a fundos publicos
requer um esforco de normalizacdo juridica.

Um pacto territorial focalizado no desenvolvimento
humano e politico, além da clara definicdo de
objetivos, teria a vantagem de ter alguns dos seus
éxitos facilmente monitorados a partir da estabelecida
metodologia de mensuracdo do IDH, duas
condicdes importantes ao instrumento do pacto,
conforme mostram as experiéncias européias. Na
ordem do dia, estd a necessidade de emancipacao
social, contra o que se colocam a pobreza e,
especialmente nestes tropicos humidos, os
problemas sanitarios que causam as doencas
infecciosas. A caréncia material anda de maos dadas
com o atraso politico; o paternalismo vigora porque
a populacdo precisa adotar uma atitude subserviente
para sobreviver. Portanto, enquadra-se a referéncia
metodoldgica contida no relatdrio acima considerado:
0O pacto precisa perseguir objetivos bem definidos para
ser eficaz. Isso se resolve acrescentando ao
desenvolvimento humano esse conceito quantificavel
de IDH, uma diretriz politica. Assim, torna-se o pacto
organico ao contexto, dando-lhe um carater de
instrumento de desenvolvimento politico, o que indlui
combater as causas da pobreza.
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Além disso, tornar o pacto territorial organico ao
nosso contexto significa também compatibiliza-lo
com O que ja se conseguiu sistematizar em termos
de mecanismos de desenvolvimento. Uma solucao
que, centrada no eixo econémico, em certa medida
integra o social e o politico sdo os Arranjos e
Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (ASPIL),
mecanismo que congrega, em uma ‘meso-realidade
local’, um conjunto de atores publicos e privados
relacionados a producdo de um determinado
produto, como frutas. Costa (2004, p. 9) indaga:
“se 0 ASPIL é ‘meso-realidade local’, qual a ‘macro-
realidade’ que lhe corresponde?” Assim, embora
podendo servir para “fundamentar um sistema de
planejamento regional para o desenvolvimento
sustentdvel da Amazénia”, sua ‘concretude’ nao
corresponderia a uma nocdo suficiente para
descrever um sistema mais abrangente que
requereria uma expressao mais abstrata, como a
de cadeias, setores ou pdlos. Pontuando um
aspecto do debate que este artigo pretende suscitar,
vale considerar que o conceito de territério
permite essa leitura abrangente para a qual
contribuem os arranjos e sistemas produtivos, que,
correspondendo a uma diversa complexidade social
e institucional, poderiam estar compreendidos no
ambito de um territdrio, que corresponde a um
outro nivel de arranjo politico. Ou seja, alguns
ASPILs poderiam estar contidos em um pacto
territorial, que, por sua vez, estaria amparado por
politicas regionais mais amplas, e isso tornaria
mecanismos concernentes a varias escalas
compativeis entre si.

Alids, a compatibilizagao criativa de varios
mecanismos de uma natureza semelhante, na
medida em que, embora em escalas diferentes,
igualmente buscam relacionar horizontalmente
sujeitos sociais e econdmicos no sentido de pactuar
politicas publicas, representa uma importante
estratégia de desenvolvimento integrado. Em
outras palavras, Branddo (2004, p.19) argumenta
nesse sentido:
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E preciso explicitar os conflitos de interesse em cada
escala e construir coletivamente a contratualizagao
das pollticas publicas. Esses contratos devem articular
horizontalmente os agentes politicos de determinada
escala. Tratar de forma criativa escalas, niveis e esferas,
langcando mao de variados instrumentos, politizando
as relagbes, construindo cidadania e buscando
combater as coalizées conservadoras, através de uma
contra-hegemonia pelo desenvolvimento. Vencer
as competéncias superpostas, rediscutir atribuigoes,
evitar a dispersdo da autoridade, estar equipado para
reagir, isto é ter capacidade resposta e impugnagao
as forgas politicas que querem a perenizacdo do
sub-desenvolvimento.

No cenario ainda institucionalmente conservador da
Amazdnia, o Conselho Gestor do PPDJUS inovou
porque propés relacionar sujeitos sociais em um
determinado recorte espacial para a finalidade de
rediscutir um plano, que, depois de varios e
motivados encontros, ganhou um ‘P’ de popular. O
Plano, assim como o seu Conselho Gestor,
apresentam insuficiéncias e requerem novos
desenvolvimentos. Apesar dos seus limites, sao
iniciativas importantes que encerram virtudes e uma
historia a ser valorizada. Para sugerir um novo
impulso a estas iniciativas, um confronto entre a
realidade do Conselho Gestor do Plano e a idéia de
um pacto territorial € o tema do préximo tdpico.

As insuficiéncias do Conselho Gestor do Plano

Entdo, entre o Conselho Gestor do plano e um pacto
territorial, questionaram-se quais sao as insuficiéncias do
primeiro e as analogias de ambos! Em comum, hd o
esfor¢o de solidarizar municipios vizinhos, com
problemas e possibilidades afins. Existe também aintencio
de promover a comunicagao, se nao a interacdo entre
instituicdes publicas. Igualmente, o pacto e o conselho

propdem reunir em uma mesma mesa de discussao
representantes de diversos setores sociais, instados a
dialogar em torno a assuntos de interesse comum.
Ambos procuram criar um espaco publico, um férum
para a manifestacdo de pontos de vista e propostas
relacionadas a um determinado territdrio. Entretanto,
o pacto refere-se a um territdrio reconhecido como
uma unidade de programacio e gestdo, formalmente
constituido para todos os efeitos administrativos. Por
outro lado, falta um ordenamento formal constituinte
do conjunto de municipios que compdem o territério
do Baixo Tocantins, e aqui comegam as insuficiéncias
do Conselho Gestor do Plano.

O pacto é um instrumento oficialmente reconhecido
pelas fontes financiadoras do desenvolvimento —a Regido,
o Estado e a Unido Européia—, que ndo apenas transferem
verbas, mas exigem o cumprimento de todo um ritual
de regras para aliberagdo dos recursos acs projetos eleitos
pelos sujeitos que participam dele, projetos elaborados
tecnicamente de acordo com as prioridades definidas
por um plano de agdo compartilhado portodos os atores.
Por sua vez, o conselho gestor ndo tem um status de
instrumento de polftica porque nao possui independéncia
e meios; € apenas uma esfera de discussdao dentro de
uma empresa, a Hletronorte, que atua como um super
ator, em condi¢des de comandar todas as outras partes,
que seguem as suas disposicdes esperando ter fundos
para mover certos projetos. O Conselho Gestor do
PPDJUS pertence a Eletronorte e ndo ao territério,
portanto, precisa emancipar-se, para isso cumprir um
percurso em diregao a sua autonomia.

Os méritos do Conselho Gestor como experiéncia
inovadora sao reconhecidos por aqueles que militam
pela sua afirmacgo. E o caso da Prof. Cecilia Basile,
testemunhar durante o encontro de Tucurui'®, uma

2 O encontro “Os movimentos populares, as instituices de ensino e pesquisa e o desenvolvimento regional na érea de Tucurui” foi
realizado nos dias 10, 11 e 12 de abril de 2003. Contou com grande participagdo de movimentos sociais € com a presenca de
autoridades polfticas e administrativas. O encontro abriu um processo de discussdo entre a Eletronorte, representantes de instituigdes
académicas e liderancas populares, resultando em uma série de outros seminarios, na remodelacdo do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel da Area a Jusante da UHE Tucuruf (PDJUS) e na criagao de seu Conselho Gestor.
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ampla discussao popular do PDJUS, que envolveu a
promocdo pela Eletronorte de dez oficinas
preparatdrias para o Encontro Regional de Cameta,
culminou com a

aprovagao e constituicio do Conselho Gestor do
PDJUS, com uma composicao paritria entre Orgéos
do Poder Publico e Entidades da Sociedade Civil
organizada, instincia de deliberagdo, com uma
expectativa de constituir-se em experiéncia
inovadora no setor de planejamento regional no
Estado do Pard (BASILE, 2004).

Entretanto, passado o impulso inicial, evidenciaram-
se insuficiéncias no processo, “cujas fragilidades vém
se acentuando constantemente, e os conflitos de
atuacdo intensificando-se” (BASILE, 2004),
problemas aos quais Basile sugere o estabelecimento
de regras como solugao:

Regulamentagdo do processo de gestdo fisica e
financeira do PDJUS na estrutura da Eletronorte,
evitando-se atrasos na andlise dos projetos,
indefinicbes dos prazos a cumprir no fluxo de andlise
e aprovagao dos projetos, indefinicio dos valores a
serem aplicados, ou seja, falta definicdo formal
relacionada as disposices legais existentes ou a criar;
referentes ao financiamento dos planos de
desenvolvimento. A Eletronorte compée o Conselho
Gestor do PDJUS, mas ndo apresenta precisamente
as exigéncias, critérios de sele¢cdo, prazos de
liberagao dos projetos e recursos, possiveis agéncias
repassadores de recursos financeiros aos drgaos
conveniados, conforme dispositivos legais pertinentes
a sua estrutura administrativa (BASILE, 2004, p. 3).

Relacionado ainda aos problemas da falta de
regulamentacdo e indefinicio dos papéis institucionais
que lhe tiram efetividade, generaliza-se nos membros
do Conselho a dlvida se a participacio vale mesmo a
pena, porque ndo se vé um horizonte de resultados.
Como diz Basile, hd “omissdo da representacdo de
drgaos estratégicos para uma agao integrada na
microrregido”. A inércia em que se encontra o
processo vem enfatizada no depoimento de Favacho
(2004, p. 6), que assessora o Codesei, um consércio
de cinco municipios a jusante da hidrelétrica:
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Criado para funcionar como drgdo consultivo e nao
deliberativo, o CONJUS passou o ano de 2003
debatendo a questao dos projetos regionais e locais.
O projeto regional prioritdrio previa a criagao de
um CENTRO DE DESENVOLVIMENTO DA
PISCICULTURA, j& que a principal demanda era e é a
questao do desaparecimento dos peixes nos rios. Uma
grande confusdao envolvendo os pesquisadores, o
CONJUS e a ELETRONORTE acabou por inviabilizar
o projeto, que ficou para ser reestudado no ano de
2004. Porém, como persistemn os conflitos de interesses,
até agora ndo foi apresentado o projeto regional.
Quanto aos projetos locais, a orientagao inicial foi para
que cada municipio apresentasse os seus. Os nove
municipios os apresentaram, porém todos foram
seguidamente rejeitados por imperfeicao técnica, e s6
apds muito esforgo do CONJUS, a ELETRONORTE
orientou e esdareceu “‘como” ela queria a apresentacao
dos projetos. Repassadas pelos CONJUS as informagées
aos municipios, através do CODESEI e da AMBAT,
que refizeram os projetos, a ELETRONORTE
informou que ndo mais aceitaria projetos para os quatro
municipios que haviam sido incluidos. Houve
necessidade de refazer novamente todos os projetos
e, em suma, até agora nenhum foi aprovado.

Na realidade, a evolucdo do Conselho e do PPDJUS
na direcao de uma espécie de pacto territorial demanda
uma série de definicdes e medidas quais sejam: o
territério abrangido, dado que persistem controvérsias
sobre o nlmero de municipios que participam de fato;
uma reforma nos principios, horizontes e metas do
plano, indusive no que diz respeito a uma polftica social
para melhorar a condicio de vida da populacio; o papel
de cada uma das entidades que participam do Conselho
Gestor;, quanto as acdes, programas e projetos relativos
ao plano; uma programacio econdmica que se refira
as necessidades do territdrio (em vez de partir de um
orcamento proposto pela Eletronorte), para cujo
atendimento proceder-se-a a captacao de recursos; a
explicitacdo dos procedimentos para se obter recursos
para financiar o plano, da parte das entidades que
participam do Conselho Gestor, tais como a
Eletronorte, a ADA, o Banco da Amazénia (BASA), o
Governo do estado do Pard, as prefeituras e as
instituicdes de ensino e pesquisa, além de outras
possiveis fontes como a Albras e o Orcamento Geral
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da Unido; toda a normativa do processo, quanto a
prazos e obrigacdes, de modo a dota-lo de regras bem
definidas; a implementacdo de uma agéncia de
desenvolvimento, capaz de consolidar administracao e
representacao e ser o lugar de definicio das escolhas e
medidas praticas relacionadas ao desenvolvimento do
territdrio; e um sistema de controle social, avaliagdo e
eventuais ajustes.

Inovagdes administrativas e o papel de
uma agéncia de desenvolvimento

O PPDJUS nao pode continuar a ser um plano da
Eletronorte, cujo objetivo é antes de tudo produzir
energia elétrica. Em vez de um plano da empresa, é
necessario transforma-lo em um plano do territério,
embora com um importante apoio da empresa.
Contudo, ndo se necessita do apoio de apenas uma
empresa, mas de varias instituicdes, que hoje atuam
na regido de maneira isolada por falta de uma melhor
coordenagao. Vale ressaltar que o plano necessita
de uma reforma capaz de dar a ele uma nitida
identidade territorial, uma clara definicdo de objetivos
e decididos apoios institucionais devidamente
coordenados. Diante de inimeras necessidades,
precisa-se realizar acoes por etapas.

O Baixo Tocantins € um territdrio pobre, no qual terca
parte da populacdo adulta é analfabeta, doencgas
infecciosas matam e as relagdes politicas sdo do tipo
paternalista, o que infunde nos pobres um sentimento
de divida para com autoridades que usam recursos
publicos em nome préprio. Se o verdadeiro
desenvolvimento é uma questdo que diz respeito as
pessoas (BLACK, 2004), entdo serviria ao Baixo
Tocantins um plano focalizado no desenvolvimento
humano — conceito que encerra em si 0s componentes
renda, salde e educagao — e ‘politico’, acréscimo que
serve a realcar o objetivo de emancipacao social do
plano que dard referéncia ao pacto, que poderia ser
denominado, de forma coerente com seu contetdo,
‘Pacto para o desenvolvimento humano e politico do
Baixo Tocantins’.

E importante ao sucesso de um pacto territorial no
Baixo Tocantins o concurso de uma agéncia, além da
Eletronorte, para catalizar a participacdo de um conjunto
de instituicdes politica e financeiramente dotadas, como
a Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia, o
Governo do Estado e o Banco da Amazénia. A
coordenacao do pacto e dos diversos sujeitos que dele
pactuam com o plano, bem como a administragao de
todas as necessidades praticas referentes a sua condugao,
sao necessidades que uma agéncia local pode atender
com eficiéncia. A escala de atuacdo da Agéncia de
Desenvolvimento da Amazénia é regional e nao
propriamente territorial. A alcada da atuagdo da
Eletronorte € setorial e a rigor a empresa nao esta apta
a conduzir um plano de desenvolvimento territorial.
As prefeituras operam na esferalocal. Da mesma forma,
sdo diversos os ambitos do Governo do estado do
Para e do Banco da Amazénia. De modo que uma
inovacao institucional, do tipo de uma agéncia local de
desenvolvimento, far-se-ia (til a finalidade de conduzir
um processo de desenvolvimento territorial
devidamente planejado e pactuado.

E recorrente o problema da inadequagdo da estrutura
administrativa convencional para integrar sujeitos
sociais e instituicoes locais, realizar negociacdes,
definir opcdes relativas ao desenvolvimento de um
determinado territdrio e gerir o processo nas suas
necessidades praticas, seja no Brasil ou em outras
partes do mundo. Estes seriam alguns dos papéis de
uma agéncia de desenvolvimento, um ente para
assumir os procedimentos administrativos e integrar
0s sujeitos publicos e privados participantes. Um ente
capaz, enfim, de concretizar a idéia de integracao
institucional, atuando em um nivel de gestdo
intermediario, situado entre o estadual e o municipal.

Mas existem outras fungdes que tornariam uma agéncia
ainda mais Utll, se esta pudesse reunir em si mesma o
agenciamento de todo um conjunto de servigos
tradicionalmente oferecidos por entes diversos, isto
€, a elaboracao de projetos executivos, a captacao de
recursos para financia-los e para financiar as agdes
previstas no plano, a formacio profissional, o crédito
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facilitado a pequenos empreendedores e outros meios
de apoio social e produtivo. A natureza autdnoma de
tal agéncia permitiria a ela apresentar-se como ente
institucional, com presenca politica local, e como um
sujeito contratual, em condicdes de acessar fontes
financeiras, contratar o fornecimento de servicos ao
territério e formalizar cooperagdes nacionais e
internacionais. Ou seja, o modelo ideal de agéncia
deveria reunir em si mesma uma capacidade
abrangente de responder a todas as necessidades de
desenvolvimento do territério.

E possivel que o estabelecimento de uma agéncia
em condi¢des de abracar tantos encargos e servicos
ndo seja uma tarefa que se possa realizar sem a
colaboracao de organizacdes especializadas, para cujo
propdsito a cooperacdo internacional pode
contribuir. Uma possibilidade viavel seria a de trazer
a participar do acordo de colaboragao, que relne a
Citta del Fare e a Agéncia de Desenvolvimento da
Amazénia, o Center for International and Regional
Cooperation for Local Economies (Circle),
instituicdo ligada a Organizacdo das Nagdes Unidas,
que acumula uma interessante experiéncia de
implantagao e consolidacdo de agéncias de
desenvolvimento em varios paises do mundo, cuja
caracterfstica estd em que “criadas em contextos
muito diferentes, sdo eficazes porque nédo
reproduzem um modelo rigido, mas se adaptam
as necessidades especificas do territério”
(Cooperazione..., 2000). Evidentemente, a adogdo
de tal inovacdo administrativa deveria ser discutida
com 0s municipios e os outros sujeitos institucionais
a luz do que ja se dispde na regiao em termos de
associacdes de municipios e sistemas de micro-
crédito e incentivo ao pequeno empreendimento.

CONCLUSAO

A proposicao assumida no inicio desse artigo — de que
o desenvolvimento € essencialmente politico e reclama
instrumentos para a afirmagdo dos interesses sociais —
¢ vdlida porque os pontos de vista sao mulltiplos e os

grupos sociais tém entendimentos diversos sobre
desenvolvimento, uma vez que, a guisa de exemplo,
os custos e beneficios de uma grande barragem os
afetam de maneira muito desproporcional. Para os
grupos sociais mais fracos, grandes empreendimentos
desenvolvimentistas geralmente significam transtorno,
prejuizo e marginalizacdo. Para os poderes fortes,
grandes projetos representam grandes oportunidades.
Nos sistemas que nos governam, sao estes que
decidem as prioridades, porque camponeses, indios,
pescadores e tantos moradores vizinhos aos grandes
empreendimentos nao opinam sobre o territério
que habitam. Nao tém voz porque ndo existem
mecanismos para permitir isso. Assim, para estes, o
desenvolvimento muitas vezes é percebido mais
como dano do que como beneficio. A historia da
Amazonia é rica de tais exemplos e hoje se
reconhece plenamente isso:

E pertinente a percepcdo de que muitas das
intervengbes ‘estatais’ se fizeram na Regido
corroborando préticas ambientalmente deletérias, ao
lado de aprofundarem mazelas sociais, excluindo os
mais necessitados e confirmando o poder econémico
e politico dos mais fortes (COSTA, 2004, p. 3).

As tacanhas medidas de indenizagdo e compensagao
eram, a0 mesmo tempo, um reconhecimento aos danos
causados e a continuagdo da politica do mais forte.

Um grande projeto hidrelétrico, seja ele no Brasil
ou na regido do vale do rio Narmada, na India,
repercute diferentemente entre os grupos sociais nos
ambitos local, regional e nacional. Um grande
empreendimento que aumenta o endividamento do
pais e desvia recursos a credores internacionais, em
vez de servir a necessidades basicas de salde e
educacdo, interessa a toda populagido, de Norte a
Sul. A decisdo sobre a sua oportunidade deveria ser
motivo de um amplo debate seguido de um
plebiscito e um dia talvez venha a ser assim. Por
ora, ha mecanismos para debater e deliberar
democraticamente sobre questdes locais, como é
o caso do orgamento participativo, e procura-se
desenvolver outros adequados a escalas espaciais mais
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amplas, como é o caso do pacto territorial, levando
em conta que o territério considerado, situado entre
a grande usina e a grande fabrica, é quase desprezivel
frente aos grandes interesses internacionais que
movem a exportacdo de energia elétrica em forma
de aluminio. Nao ¢ a toa que 0s parcos recursos
destinados aos planos de insercio regional da empresa
representavam uma pequena fracao face aos enormes
subsidios conferidos em termos de tarifas diferenciadas
aos consumidores eletrointensivos.

O que pode realizar um pacto territorial no Baixo
Tocantins? Isso depende dos meios financeiros e
recursos técnicos e humanos que o pacto puder reunir
para desenvolver o plano a que se refere, mas ndo
apenas. O sucesso do pacto depende da sua articulacdo
com outros instrumentos de desenvolvimento em
todas as escalas, do local ao nacional. Cada escala
espacial apresenta uma complexidade diferente,
decorrente da necessidade de mecanismos préprios
de negociacio e pactuagdo. O fundamental, entretanto,
€ ndo perder de vista as especificidades, os limites das
escalas e o fato de que elas e seus instrumentos
relacionam-se uns aos outros. Isto esta de acordo com
Branddo (2004, p. 19), que diz:

cada problema tem a sua escala espacial especifica. E
preciso enfrentd-lo a partir da articulagio dos niveis
de governo e das esferas de poder pertinentes aquela
problematica especifica. Além das articulagées intra-
regionais é importante ampliar seu raio politico de
manobra a fim de negociar sua insercao inter-regional.

Uma das licdes dos pactos europeus € que o
sucesso relaciona-se a sua inclusao na politica geral
do pals e da regido, na mainstream policy, como é
costume dizer. Articulados, os instrumentos das
diversas escalas espaciais podem constituir um
sistema de desenvolvimento. O local ndo pode se
desenvolver independentemente do nacional ou do
global. Isso serve a relativizar o poder de
transformagdo de um plano de desenvolvimento
regional ou de um pacto territorial, que sofrem as
determinacdes do contexto envolvente e serve
também para calibrar suas ambigdes.
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De forma que o desenvolvimento é politico, mas é
igualmente institucional, tanto no sentido lato, de
organiza¢ao da vida associada e coletiva e das normas
sociais e juridicas, como no sentido das competéncias
administrativas das instituicbes publicas, que ndo
devem se superpor, mas também ndo podem deixar
vazios onde a agdo publica é necessaria. E preciso
certa lideranca institucional para organizar os
instrumentos de desenvolvimento de maneira a
definir competéncias especfficas, fazé-los funcionar
de maneira sistémica e, inclusive, influenciar as
instituicdes sociais naquele sentido lato. Uma das
hipéteses de trabalho de Putnam (1993), em uma
pesquisa sobre o desenvolvimento das instituicdes e
dos seus papéis na estrutura social e politica de
diversas regides italianas, era a de que as instituicoes
forjam a politica, na medida em que forjam a
identidade dos atores, os poderes e as estratégias.
Uma inovacdo institucional para fortalecer os mais
fracos, mediante tecnologias, associativismos e
mecanismos de afirmacdo dos seus interesses € o que
pode significar um pacto territorial. Assim, o que pode
um pacto territorial no Baixo Tocantins? Pode, talvez,
servir de exemplo para outros territorios.
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