REVISTA OWL (OWL Journal)

www.revistaowl.com.br — ISSN: 2965-2634

CAPACIDADE INSTITUCIONAL E IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS EM ASSENTAMENTOS RURAIS: O CASO DO
PROJETO DE ASSENTAMENTO SAO FIDELIS - RJ

DOI: 10.5281/zenodo.23487544
d

Rafael do Valle Paiva’

RESUMO

A existéncia de planejamento participativo ndo assegura, por si sé, a transformacdo das demandas
territoriais em agOes publicas. Este estudo investiga como a distribuicdo de competéncias, recursos e
responsabilidades entre instituicdes publicas condicionou a implementagdo das prioridades
identificadas no Projeto de Assentamento (PA) Sdo Fidélis, no Norte Fluminense do Rio de Janeiro. A
pesquisa, de abordagem qualitativa e natureza documental, toma como fonte o Plano de Recuperacao
do Assentamento (PRA), elaborado pela Cooperativa de Trabalho, Consultoria, Projetos e Servigcos em
Sustentabilidade (CEDRO) no ambito da Assessoria Técnica, Social e Ambiental (ATES), entre 2010
e 2011. A andlise concentrou-se nas demandas publicas registradas, nas propostas formuladas, nos
atores institucionais requeridos e na permanéncia de problemas anteriormente identificados. Foram
consideradas quatro dimensdes: agua, saneamento e infraestrutura; produgdo, crédito e
comercializagdo; regularizacdo ambiental; e participacdo e planejamento. Os resultados indicam que o
assentamento apresentava organizacdo social e capacidade de construcdo de uma agenda de
prioridades, enquanto a execucdo das demandas dependia de diferentes o6rgdos, programas e
procedimentos externos ao controle direto das familias e da equipe de ATES. A permanéncia de
demandas j& registradas em planejamento anterior evidencia que o principal gargalo ndo estava na
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formulacdo das necessidades, mas na coordenacdo, continuidade e capacidade de execucdo das
politicas publicas. Conclui-se que a andlise da consolidacdo de assentamentos requer considerar a
capacidade institucional de converter prioridades territorialmente definidas em acdes coordenadas.
Nesse processo, a extensdo rural exerce funcdo de mediacdo e articulagdo, sem substituir as
instituicoes responsaveis pela implementacdo das politicas.

Palavras-chave: Implementacdo de politicas publicas. Capacidade institucional. Assentamentos
rurais. Coordenacao interinstitucional. Planejamento participativo.

ABSTRACT

The existence of participatory planning does not, in itself, ensure that territorial demands will be
transformed into public actions. This study investigates how the distribution of competencies,
resources, and responsibilities among public institutions conditioned the implementation of priorities
identified in the Sdo Fidélis Settlement Project (PA Sao Fidélis), in the Northern Fluminense region of
Rio de Janeiro, Brazil. The research adopts a qualitative and documentary approach, using the
Settlement Recovery Plan (PRA), prepared by Cooperative for Work, Consulting, Projects, and
Sustainability Services (CEDRO) within the Technical, Social and Environmental Advisory Program
(ATES) between 2010 and 2011, as its main source. The analysis focused on the public demands
recorded in the document, the proposals formulated, the institutional actors required for their
implementation, and the persistence of previously identified problems. Four dimensions were
considered: water, sanitation and infrastructure; production, credit and commercialization;
environmental regularization; and participation and planning. The results indicate that the settlement
had social organization and the capacity to construct a priority agenda, whereas the implementation of
demands depended on different public agencies, programs, and procedures beyond the direct control
of the families and the ATES team. The persistence of demands already identified in previous
planning documents indicates that the main bottleneck was not the formulation of needs, but rather the
coordination, continuity, and implementation capacity of public policies. It is concluded that the
analysis of settlement consolidation requires consideration of the institutional capacity to transform
territorially defined priorities into coordinated actions. In this process, rural extension plays a
mediating and articulating role, without replacing the institutions responsible for implementing public
policies.

Keywords: Public policy implementation. Institutional capacity. Rural settlements. Interinstitutional
coordination. Participatory planning.

1. INTRODUCAO

A criacdo de assentamentos rurais constitui uma intervencao publica que envolve mais
do que a distribuicdo de terras. A consolidacdo desses territérios depende da capacidade de
articular producdo, renda, infraestrutura, servicos, organizagao social, conservacdo ambiental

e acesso continuado a politicas ptblicas. O desafio da reforma agraria, portanto, ndo termina
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com a criacao formal do assentamento: ele se prolonga na transformacao de demandas sociais
em decisOes publicas, recursos, programas e acoes capazes de produzir efeitos concretos no
territorio.

Essa perspectiva desloca o foco da existéncia de politicas para o problema de sua
implementacdo. Um diagnostico pode identificar necessidades; um plano pode ordenar
prioridades; e uma comunidade pode participar da formulacdo de propostas. Nenhuma dessas
etapas, entretanto, assegura, por si sO, que as acoes sejam executadas. Entre o planejamento e
a implementacdo existem instituicdes, competéncias administrativas, disponibilidade de
recursos, procedimentos, articulacdes politicas e continuidade das acoes publicas. No caso dos
assentamentos, esses fatores sao especialmente relevantes porque as condicdes de reproducao
das familias dependem de politicas de diferentes areas e niveis de governo.

O Projeto de Assentamento Sao Fidélis, localizado no municipio de Sdao Fidélis, no
Norte Fluminense do Rio de Janeiro, oferece uma situacdo empirica particularmente 1til para
observar essa passagem entre formulacdo e implementacdo. O assentamento foi criado
formalmente em 2002 e estruturado para 22 familias, em area superior a 600 hectares e
proxima a sede municipal (CEDRO, 2011). A proximidade espacial com a cidade, contudo,
ndo significava acesso efetivo a infraestrutura, servicos, mercados e politicas publicas.

O Plano de Recuperacao do Assentamento (PRA), elaborado pela Cooperativa de
Trabalho, Consultoria, Projetos e Servicos em Sustentabilidade (CEDRO) no ambito da
Assessoria Técnica, Social e Ambiental (ATES), entre 2010 e 2011, registrou
simultaneamente potencialidades produtivas e organizativas e um conjunto expressivo de
demandas publicas. Agua potavel, saneamento, estradas, habitacdao, educacgao, saude, crédito,
comercializacdo, regularizacdo ambiental e infraestrutura produtiva apareciam como questoes
relacionadas a consolidagdo do territorio (CEDRO, 2011).

O interesse analitico do documento aumenta porque o PRA ndo se limitou a registrar

caréncias. Sua elaboracdo envolveu reunides comunitarias, Diagnostico Rural Participativo
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(DRP), matriz FOFA?, Organograma de Planejamento Tematico e Matriz de Planejamento e
Acgdo. O processo procurou incorporar as familias a identificacdo dos problemas, a definicao
de prioridades e a construcao de estratégias. Ao mesmo tempo, o proprio documento registrou
que parte das demandas ja aparecia no Plano de Desenvolvimento do Assentamento (PDA)
anterior e permanecia sem solucao (CEDRO, 2011).

E nessa diferenca entre planejamento e implementacio que se situa o problema deste
estudo: como demandas e propostas construidas de forma participativa se relacionaram com a
capacidade das institui¢cdes publicas de transforma-las em agdes? A questdo permite deslocar
a analise da pergunta sobre a existéncia de planejamento para a investigacdao de seus limites
institucionais.

O objetivo geral é analisar os limites institucionais da implementacdo de politicas
publicas para a consolidagdo territorial do PA Sdo Fidélis, tomando como referéncia o
planejamento participativo registrado no PRA. Especificamente, busca-se: (a) identificar as
principais demandas e propostas de politicas ptblicas registradas no documento; (b) analisar a
participacdo das familias e da extensdo rural na formulagdo dessas propostas; (c) confrontar
planejamento e implementacdo; e (d) discutir o papel da extensdao rural diante das
responsabilidades institucionais envolvidas na execucao das politicas.

A hipétese analitica que orienta o estudo é que a principal restricdo a consolidagdo do
assentamento ndo estava na auséncia de conhecimento sobre os problemas, mas na capacidade
limitada de transformar o planejamento construido coletivamente em ac¢des publicas continuas
e coordenadas. A extensdo rural, nesse quadro, aparece como mediadora entre familias,

conhecimentos e instituicdes, mas ndo como substituta da acdo estatal.

2 A Matriz FOFA (também conhecida mundialmente como Matriz SWOT) é uma ferramenta de planejamento
estratégico muito simples e eficiente. Ela serve para analisar cendrios antes de tomar uma decisdo, seja para uma
grande empresa, para uma propriedade rural ou até para a vida pessoal. O nome FOFA é uma sigla em portugués
para os quatro elementos que ela analisa, Forcas, Oportunidades, Fraquezas e Ameagcas, divididos entre o
ambiente interno (o que vocé controla) e o ambiente externo (o que vocé ndo controla).

A Revista OWL Journal esta licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicao

(CC BY)
4/14



REVISTA OWL (OWL Journal)

www.revistaowl.com.br — ISSN: 2965-2634

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa caracteriza-se como qualitativa, de natureza documental, tendo como
principal fonte empirica o Plano de Recuperacdo do Projeto de Assentamento Sdo Fidélis,
elaborado pela CEDRO no ambito da ATES entre 2010 e 2011. O documento retine
informag0es socioeconémicas, produtivas, ambientais, infraestruturais e organizativas, além
de registrar demandas das familias, prioridades e propostas construidas no processo
participativo (CEDRO, 2011).

A opcao pelo PRA permite observar, em um mesmo documento, trés momentos
analiticamente distintos: a identificacdo dos problemas; a formulacdo de propostas e
prioridades; e o registro das condi¢des de implementacao encontradas pela equipe responsavel
pela atualizacdo do diagndstico. A andlise ndo trata o PRA como diagnostico atual do
assentamento. Seus dados sdo compreendidos como registro historico das condigdes e
contradicoes observadas em 2010-2011.

Foram considerados como unidades de analise: (1) demandas de natureza publica
identificadas no territorio; (2) propostas formuladas no planejamento participativo; (3) atores
e instituicoes envolvidos ou requeridos para sua execucdo; e (4) registros de implementacao
ou de permanéncia das demandas no periodo documentado. Essa organizacdo permitiu
comparar, dentro do proprio caso, o que foi diagnosticado, o que foi planejado e o que
dependia de capacidade institucional para ser executado.

Foram examinados os registros referentes ao Diagnéstico Rural Participativo (DRP),
as reunides comunitarias, a matriz FOFA, ao Organograma de Planejamento Tematico e a
Matriz de Planejamento e Agdo. O DRP foi considerado como instrumento de levantamento e
sistematizagdo participativa das percepcoes e demandas das familias, conforme a perspectiva
metodoldgica apresentada por Exposito Verdejo (2010). A participacdo foi interpretada como
componente da formulacdo das politicas e ndo como garantia de execucdo. Essa distin¢do é

importante porque, conforme Bordenave (1983), participar implica interferir na definicdao de
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problemas e prioridades, enquanto a implementacdo envolve meios e competéncias que
podem estar fora do controle dos participantes.

A dimensao extensionista foi analisada a partir da atuacdo da ATES. Em didlogo com
Freire (1985), considerou-se a dimensao comunicativa e dialdgica do trabalho técnico; com
Fonseca (1985), a trajetoria histérica da extensdo vinculada a modernizagdo e a difusdo de
tecnologias; e com INCRA (2008), as atribui¢Oes institucionais da ATES. A extensdo foi,
assim, examinada como mecanismo de mediagdo e articulacdo, sem atribuir-lhe
responsabilidades que pertencem aos 6rgaos executores das politicas.

Por fim, a interpretacdo dos achados foi organizada em torno de uma distincao central:
capacidade social de planejar e capacidade institucional de implementar. A primeira se refere
a capacidade das familias e da equipe técnica de produzir diagnosticos, definir prioridades e
formular propostas; a segunda, a existéncia de institui¢bes, recursos, competéncias,

procedimentos e continuidade capazes de transformar essas propostas em acoes publicas.

Quadro 1 — Matriz analitica do planejamento e da implementacao no PA Sao Fidélis

Dimensao Demanda/proposta registrada Dependéncia institucional Leitura analitica
Agua, saneamento = Abastecimento de dgua, Municipio, INCRA e outros Demandas que extrapolam a
e infraestrutura saneamento, estradas, moradia e 6rgdos publicos capacidade de execucdo das
infraestrutura produtiva familias e da ATES.
Producao, crédito = Acesso a crédito e mercados; INCRA, institui¢oes de Capacidade produtiva ndo se
e comercializacao  possibilidades de PAA e PNAE crédito, 6rgaos publicos e converte automaticamente em
mercados renda sem articulagdo
institucional.
Regularizacao Recuperagdo ambiental, APP, Orgdos ambientais, INCRA, A dimensdo ambiental interfere
ambiental Reserva Legal e licenciamento assisténcia técnica e recursos  simultaneamente na producdo, no

crédito e no acesso a politicas.
Participacao e DRP, FOFA, reunites e Matriz Familias, CEDRO/ATES e Havia capacidade social de
planejamento de Planejamento e Agdo instituigdes publicas formular propostas, mas

autonomia limitada para executé-

las.

Fonte: elaboracédo prépria, com base em CEDRO (2011).
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3. POLITICAS PUBLICAS E CONSOLIDACAO TERRITORIAL NO PA SAO
FIDELIS

O PA Sao Fidélis foi constituido no contexto das politicas de reforma agraria
desenvolvidas no Norte Fluminense, a partir da desapropriacio da Fazenda Sado Fidélis,
avaliada para fins de reforma agraria em 2000, seguida da imissdao de posse em 2002 e da
criacdo formal do assentamento pela Portaria n° 038, de 30 de outubro de 2002
(ALENTEJANO, 2011). O projeto foi estruturado para 22 familias, em area oficial de
aproximadamente 623 hectares; os levantamentos registrados no PRA indicaram cerca de 616
hectares e lotes médios proximos de 27,5 hectares (CEDRO, 2011; INCRA, 2000).

O diagnéstico registrou 22 familias e 78 moradores, bem como a existéncia da
APROASF e vinculos das familias com organizagdes sindicais e outras formas de agdo
coletiva (CEDRO, 2011). Esses elementos indicavam a presenca de uma estrutura
organizativa que poderia favorecer a participacdo, embora isso ndo significasse autonomia
para acessar recursos ou controlar a execugao das politicas.

Na producdao, 17 das 22 familias trabalhavam com bovinos e 15 produziam
mandioca/aipim. Aproximadamente 64,15 hectares estavam destinados a diferentes cultivos,
além de areas de cana-de-agucar e producdo voltada ao consumo e a comercializacao
(CEDRO, 2011). Havia, portanto, capacidade produtiva e possibilidades de diversificacao,
mas também gargalos relacionados a mercados, crédito, logistica e organizacdo da
comercializacao.

O PRA registrou renda média aproximada de R$ 1.635,00 por familia e indicou
possibilidades de acesso a mercados institucionais, como PAA e PNAE. O dado é relevante
para a analise de politicas publicas porque demonstra que a existéncia de producdo nao
elimina problemas de inser¢do econémica. A transformacdo da producdo em renda depende
de politicas, infraestrutura, logistica, organizacao coletiva e acesso a mercados.

As demandas publicas eram ainda mais amplas: abastecimento de agua, saneamento,

estradas, moradia, educacdo, satde, infraestrutura produtiva, crédito e regularizacdo
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ambiental. A execucdo das prioridades identificadas exigia a atuacdo combinada de diferentes
esferas e organizacOes, envolvendo o INCRA, a Prefeitura, a EMATER-Rio, a equipe de
ATES e as organizagdes dos agricultores, além da articulagdo com instrumentos como PAA?3,
PNAE* e PRONAF® (CEDRO, 2011). O problema, portanto, era interinstitucional por
natureza.

Os registros ambientais do PRA apontavam aproximadamente 271,49 hectares de Area
de Preservacdo Permanente, dos quais 195,85 hectares ndo apresentavam protecdo adequada,
além de cerca de 41,66 hectares correspondentes a Reserva Legal (CEDRO, 2011). Questdes
de licenciamento também interferiam no crédito e no acesso a politicas. A recuperacao
ambiental ndo podia ser tratada como acdo isolada: exigia articulagdo entre regularizagao,

assisténcia técnica, recursos e condi¢des econdmicas para a adogao de praticas sustentaveis.

4. DO PLANEJAMENTO A IMPLEMENTACAO: A CAPACIDADE
INSTITUCIONAL EM QUESTAO

O PRA constitui evidéncia de que havia planejamento. Sua elaboracdo envolveu
levantamento de informagOes, visitas técnicas, reunides comunitarias e instrumentos
participativos. O processo participativo foi precedido por seis encontros comunitarios
destinados a apresentacdo e discussao dos objetivos, potencialidades e limites dos
instrumentos que seriam utilizados. Posteriormente, esses procedimentos foram articulados ao
Organograma de Planejamento Tematico e a Matriz de Planejamento e A¢ao (CEDRO, 2011).

O DRP permitiu incorporar percepcoes, experiéncias e proposicoes das familias a
interpretacdo da realidade. A matriz FOFA organizou fortalezas, oportunidades, fraquezas e

ameacas, enquanto a Matriz de Planejamento e Acdo transformou o diagnéstico em

3 PAA - Programa de Aquisicdo de Alimentos (Criado em 2003): Funciona dispensando processos burocraticos
de licitacdo. O governo compra os alimentos frescos diretamente de assentados, indigenas, quilombolas e
pequenos produtores para abastecer a rede socioassistencial.

4 PNAE - Programa Nacional de Alimentacio Escolar (Desde 1979): E um dos maiores programas de
alimentacdo do mundo. Repassa verbas federais para estados e municipios gerenciarem a merenda escolar. O
programa conta com regras rigidas de qualidade e validade dos produtos comerciais entregues.

5 PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) é o principal instrumento de
financiamento e crédito rural para o pequeno produtor no Brasil. Criado em 1995, ele fecha o "tripé" das grandes
politicas para o campo junto com o PAA e o PNAE.

A Revista OWL Journal esta licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicao

(cc BY)
8/14



REVISTA OWL (OWL Journal)

www.revistaowl.com.br — ISSN: 2965-2634

prioridades e estratégias. Nesse sentido, o processo ndo foi apenas levantamento de
informacoes: houve construgdo social de uma agenda de problemas e propostas.

A passagem da formulagdo para a implementagdo ndo constitui uma etapa automatica
das politicas publicas. Como discutem Pressman e Wildavsky (1984), a execucao de politicas
envolve multiplos atores, decisoes e relagoes de interdependéncia, de modo que a distancia
entre objetivos formulados e resultados produzidos pode decorrer da propria complexidade do
processo implementador. No caso de Sdo Fidélis, essa perspectiva permite compreender por
que demandas claramente identificadas no planejamento dependiam de competéncias,
recursos e decisdes distribuidos entre diferentes institui¢coes. Parte das demandas ja havia sido
registrada no PDA anterior e permanecia sem atendimento. A atualizagdo promovida pela
ATES, portanto, revelou uma continuidade de problemas que ndo pode ser explicada pela
falta de diagnostico. Havia conhecimento acumulado e instrumentos de planejamento, mas a
transformacdo desse conhecimento em acdo publica dependia de instituicdes externas ao
assentamento.

Essa diferenca pode ser entendida como uma assimetria entre capacidade social de
planejar e capacidade institucional de implementar. A capacidade social estava expressa na
participacdo das familias, na identificacdo de prioridades e na formulacdo de propostas. A
capacidade institucional dependia de orcamento, atribuicdes legais, programas, fluxos
administrativos, coordenacdo entre Orgdos e continuidade politica. Essa dimensdo
institucional ganha especial relevancia quando a implementacao depende da articulacao entre
diferentes setores, niveis de governo e atores envolvidos na politica piblica, uma vez que a
efetividade das acOes esta relacionada a capacidade de construir arranjos de coordenacdo e
cooperacdo entre esses diferentes agentes (LOTTA; VAZ, 2015). O segundo conjunto de
condi¢des ndo estava sob controle direto das familias nem da equipe de ATES.

A extensdo rural ocupa, nesse processo, uma posicao intermediaria. A ATES podia
organizar reunides, produzir diagnosticos, apoiar a formulacdo de propostas, fortalecer a
organizacdo social e mediar relagdes com institui¢coes. Essa funcdo é compativel com uma

concepcao dialogica da extensdao, na qual o conhecimento é construido na relacao entre
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técnicos e agricultores (FREIRE, 1985). Porém, a mediacdo ndo equivale a execucao de
politicas publicas.

A experiéncia também evidencia um limite importante da participacdo. A inclusao das
familias na definicdo das prioridades amplia a legitimidade do planejamento, mas nao lhes
transfere automaticamente poder sobre orcamento, procedimentos administrativos ou decisdes
de orgdos publicos. Assim, responsabilizar os agricultores pela ndo execugdo de demandas
estruturais significaria confundir participacdio na formulacdo com controle sobre a
implementacao.

No caso de Sao Fidélis, a implementacdo exigia articulacdo entre diferentes
instituicdes. Agua, saneamento, estradas e servicos piiblicos dependiam de 6rgos publicos;
crédito e comercializacdo dependiam de programas e mercados; regularizacdo ambiental
dependia de procedimentos e instituicdes especificas. Quanto maior a dispersio de
competéncias, maior a necessidade de coordenacao institucional para que um plano territorial

produza resultados.

5. IMPLICACOES PARA A ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

O caso Sao Fidélis permite compreender a implementacdo como etapa constitutiva da
politica publica, e ndo como simples consequéncia automatica da formulacdo. O PRA
produziu informacgdes, prioridades e estratégias; entretanto, sua capacidade de transformar
essas formulacoes em resultados estava condicionada a acdo de instituicdes que possuiam
recursos e competéncias especificos. A existéncia de um plano, portanto, ndo elimina o
problema de coordenacdo e capacidade estatal.

A primeira implicacdo é que politicas para assentamentos precisam ser analisadas de
forma intersetorial. Producdo, renda, infraestrutura, meio ambiente, satide, educagao, crédito e
comercializacdo ndo aparecem no territorio como problemas independentes. O proprio PRA

mostra que dificuldades ambientais podiam interferir no crédito, enquanto infraestrutura e
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logistica condicionavam a comercializacdo e a renda. Uma politica fragmentada tende a
responder parcialmente a problemas que sdo territorialmente articulados.

A segunda implicagdo refere-se a coordenacdo interinstitucional. O assentamento
dependia de diferentes 6rgaos e programas. Essa necessidade de articulacdo é coerente com a
discussdo de Lotta e Vaz (2015) sobre arranjos institucionais capazes de promover
coordenacdao horizontal entre setores e coordenacdo vertical entre diferentes niveis de
governo. A extensdo rural podia atuar como ponte, mas ndo possuia competéncia para
integrar, sozinha, todas as decisoes necessarias. A consolidacdo territorial exigia continuidade
das relacdes institucionais e correspondéncia entre as prioridades definidas no territério e os
instrumentos efetivamente disponiveis nos érgdos publicos.

A terceira implicacdo envolve a participacdo. O caso demonstra que participacdao é
mais produtiva quando ndo se limita a coleta de informacdes. As familias contribuiram para
identificar problemas e formular prioridades, o que fortaleceu o planejamento. Entretanto, a
participacdo precisa ser acompanhada de mecanismos institucionais que permitam
acompanhar a execucao, definir responsabilidades, acessar recursos e revisar prioridades. Sem
esses mecanismos, o planejamento participativo corre o risco de produzir uma agenda
legitima, porém com baixa capacidade de implementacao.

A quarta implicagdo esta relacionada a extensao rural. A experiéncia de ATES mostra
que a extensdo pode contribuir para a producdo de conhecimento, organizacdao social e
mediacdo institucional. Seu potencial, entretanto, depende do ambiente de politicas publicas
em que atua. Quando as instituicdes responsaveis pela execucdo ndo respondem de forma
continua as demandas construidas, a extensdo passa a operar diante de um limite estrutural
que ndo pode ser resolvido pela assisténcia técnica.

Por fim, o caso permite compreender o desenvolvimento territorial como resultado de
processos institucionais e sociais articulados. Nao basta aumentar a producdo. E necessario
criar condicdes para que as familias permanecam no territorio, tenham acesso a servicos,

comercializem sua producgdo, regularizem suas condi¢0es ambientais e participem das
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decisdes que afetam sua reproducdo social. A politica publica territorial precisa, portanto,

conectar planejamento, implementacdo e capacidade institucional.

6. CONCLUSOES

A andlise do PA Sao Fidélis indica que a principal dificuldade identificada no PRA
ndo era a auséncia de diagnostico ou de planejamento. Havia informac0es sistematizadas,
participacdo das familias, identificacdo de prioridades, instrumentos de planejamento e
propostas para diferentes dimensdes da vida territorial. A questdo decisiva estava na passagem
entre essa capacidade de formulacdo e a capacidade institucional de implementacao.

O confronto entre demandas anteriores e o planejamento atualizado revelou a
permanéncia de problemas que dependiam de instituicOes externas ao assentamento. Essa
evidéncia desloca a interpretacdo das dificuldades: em vez de atribuir os limites a
insuficiéncia de participacdo ou a incapacidade das familias, é necessario observar a
distribuicio de competéncias, recursos e responsabilidades entre os atores publicos
envolvidos.

A extensdo rural desempenhou papel relevante nesse processo porque contribuiu para
tornar demandas visiveis, organizar informagoes, promover participacdo e mediar relacoes
institucionais. Entretanto, sua atuacdo ndao poderia substituir os 6érgdos responsaveis por
politicas de infraestrutura, crédito, comercializacdo, servicos publicos e regularizacao
ambiental. A extensdo aparece, assim, como componente da governanga territorial, mas ndao
como substituta da capacidade estatal de implementacao.

A principal contribuicdo analitica do estudo consiste em distinguir duas capacidades
que podem coexistir de maneira desigual: a capacidade social de planejar e a capacidade
institucional de implementar. No PA Sao Fidélis, a primeira estava presente de forma
expressiva no processo registrado pelo PRA; a segunda mostrava-se limitada pela
permanéncia de demandas e pela dependéncia de multiplas instituigoes.

O estudo também evidencia que a consolidacdo territorial exige politicas publicas

continuas, coordenadas e capazes de transformar prioridades territoriais em acdes concretas.
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A experiéncia de Sdo Fidélis demonstra, portanto, que a efetividade das politicas para
assentamentos nao depende somente da qualidade do diagndstico ou da participacdo na
formulagdo, mas da capacidade institucional de sustentar sua implementacdo ao longo do
tempo.

Como o PRA constitui registro histérico de 2010-2011, os resultados ndo permitem
afirmar a situacdo atual do assentamento. Permitem, contudo, analisar uma questdo mais
ampla e relevante para a politica publica: a existéncia de planejamento participativo ndo
garante sua implementacdo quando as capacidades institucionais necessarias a execugao estao
dispersas, condicionadas por recursos e dependentes de coordenagao entre orgaos. Essa é a
principal questdo que o caso Sdo Fidélis coloca para o debate sobre politicas ptblicas

territoriais.
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