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RESUMO

A abordagem territorial do desenvolvimento assumiu lugar de destaque nas politicas publicas
estatais, norteando também ac¢bes originadas de distintas organiza¢des da sociedade. O enfoqu
territorial, influenciado pelas andlises relacionadas aos distritos industriais, destaca-se como uma
forma especifica de tratar processos e situacdes delimitados espacialmente. No Brasil, a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario,
desde 2003 o adotou estrategicamente por meio do Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat). Em 2008 ocorreu a implantacdo do Programa
Territérios da Cidadania, desdobramento do Pronat e politica de desenvolvimento rural
direcionada a dinamizacéao de territorios deprimidos, constituidos por pequenos municipios e que
compreendem &reas e atividades rurais e urbanas, superando a énfase setorial do mundo rural. £
analise dos pressupostos subjacentes a adocdo dessa estratégia nas politicas de desenvolvimen
rural no Brasil, realizada por meio do estudo da constituicdo do Territorio Integragcdo Norte
Pioneiro (PR), indica que a énfase dessa politica recai mais sobre a efetividade da
descentralizacdo do que na concretizacdo da gestéo social.

Palavras — chave:Territorios. Abordagem Territorial do Desenvolvimento. Pronat. Programa
Territérios da Cidadania. Territorio Integracado Norte Pioneiro.



ABSTRACT

The territorial approach of development took an important place in the public politics of the
State, also guiding the actions originated from different organizations of the society. The
territorial focus, influenced by the analysis related to the industrial districts, is highlighted as a
specific form to dealing with process and situations spatially delimited. In Brazil, the Secretéaria
de Desenvolvimento Territorial, linked to the Ministério do Desenvolvimento Agrario, since
2003 has adopted it strategically trough the Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territérios Rurais ( Pronat). In 2008 occurs the implantation of the Programa Territérios da
Cidadania, a part of the Pronat and of the rural development politic directed to the dynamization
of the depressed territories constituted by small counties that cover rural and urban areas and
activities, overcoming the focus on the rural world. The analysis of the assumptions underlying to
the adoption of this strategy on the politic of the rural development in Brazil made trough the
study of the constitution of the Territorio Integragdo Norte Pioeiro (PR), indicates that the focus
of this politic falls more on the effectiveness of the decentralization than the concretization of the
social management.

Keywords: Territories. Territorial Approach on Development. PRONAT. Programa Territérios
da Cidadania. Territorio Integracdo Norte Pioneiro.
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INTRODUCAO

A luta por democracia trouxe em seu bojo demandas em prol da participacao
social e da efetivacdo de processos descentralizadores. Em relacdo a descentralizacao,
tanto setores a direita do espectro politico como a esquerda a defenderam, seja por sua
potencial contribuicdo a modernizacdo gerencial e a maior eficiéncia administrativa,
para 0s primeiros, seja por sua capacidade de proporcionar maior participacdo do
cidadao na esfera politica e administrativa, para os ultimos.

Em consonéncia a essas transformacdes de fins da década de 1970 e inicio da de
1980, gradativamente ocorreu um deslocamento no foco dos projetos voltados ao
desenvolvimento. De abrangéncia nacional, estes passaram a ser propostos e
direcionados para areas delimitadas espacialmente. Contribuiram para a focalizagdo dos
processos de desenvolvimento agéncias multilaterais como, por exemplo, o Banco
Mundial. Assim, na década de 80, os municipios adquiriram destaque como local
privilegiado para a dinamizacdo econdémica e social.

A medida que internamente avancou o processo de redemocratiza¢cdo, com o
redesenho do pacto federativo em direcdo a descentralizagdo, sob o contexto
internacional de reestruturagcdo produtiva e da disseminagdo do neoliberalismo nas
dimensdes politca e econbmica, também os sentidos do conteudo de
“desenvolvimento” foram se modificando. O referencial até entdo predominante, a
nacao, passou a coexistir com outras escalas de desenvolvimento.

Assim como ocorreu com as propostas de descentralizagdo, o tema
“desenvolvimento local” passou a agregar, sob um mesmo guarda-chuva, setores com
uma concepc¢ao de seu potencial democratizador — produto de processos participativos e
endogenos — e aqueles que, defendendo o n&o-intervencionismo estatal, o viam como
alternativa na geracdo de novas articulacdes para uma atuagdo mais relevante do
mercado do que até entao.

A Constituicdo de 1988 consagrou principios descentralizadores contribuindo
para que municipios e estados, no exercicio de sua autonomia politica e com mais
recursos tributarios disponiveis, fossem promotores de seus processos de
desenvolvimento. Principios constitucionais pautados na descentralizacao fiscal, politica

e administrativa foram adotados com o objetivo de superar definitivamente o periodo da
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Ditadura Militar (1964-1985), caracterizado por sua centralizacéo e proximidade com os
modelos de Estados unitarios. A gestdo inovadora de municipios conduzidos por
partidos de esquerda também contribuiu para a valorizagdo de “boas préticas politicas”
no ambito municipal.

O ordenamento federativo previsto na Constituicdo atribuiu ao municipio o
statusde ente politico autbnomo, com ampliacdo dos seus recursos e competéncias.
Dessa forma, o pacto ou ordenamento federativo brasileiro estabeleceu,
constitucionalmente, que trés esferas de governo - municipios, estados e a Unido - sdo
autbnomos, portanto, com prerrogativas que ndo podem ser violadas por outras
instancias governamentais, mesmo as mais abrangentes.

No periodo subsequente a promulgacdo da nova Carta Constitucional, foram
criados mais de 1300 municipios no Brasil, cerca de ¥ do total atualmente existente.
Fatores como a transferéncia de recursos federais e estaduais, determinados
constitucionalmente desde 1946 e ampliados com a Constituicdo de 1988, além de
elementos politicos, como as relacdes entre Executivo e Legislativo estaduais,
condicionaram o ritmo de sua criacdo. Grande parte desses municipios, no entanto,
encontra grandes dificuldades para garantir a oferta de servicos publicos para a sua
populacao, dependentes que sdo, em grande parte, dos repasses estaduais e federais.

A descentralizacdo das politicas sociais no inicio da década de 1990 explicitou
as dificuldades decorrentes da heterogeneidade socioecondmica dos entes federados.
Nesse sentido, a atuacao da Unido e dos estados foi extremamente relevante para acdes
indutivas que contribuiram para o sucesso da estratégia descentralizadora, influindo
elementos politicos, administrativos e gerenciais, além dos financeiros.

No decorrer da década de 1990, a questdo do desenvolvimento, que vinculava o
“local” ao municipio desde principalmente a década de 1980, em contraposicdo aos
grandes projetos nacionais, adquiriu gradativamente um contorno pautado na
identificacdo de caracteristicas sociais, econémicas e culturais ndo exclusivamente em
termos municipais, mas microrregionais, regionais ou territoriais, trazendo a tona a
questédo da coordenacgao nas relagdes intergovernamentais.

O Brasil possui atualmente 5.564 municipios distribuidos em cinco regides
administrativas que se distribuem nos 27 estados da Republica Federativa dos Estados
Unidos do Brasil. Independentemente dos recursos econdmicos e da capacidade
administrativa disponiveis, eles se equivalem com relagcdo a responsabilidade pela

elaboracéo e a execucao de programas, projetos e politicas direcionadas a populacéo dos
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seus respectivos territorios, ja que sua autonomia € “universalizada e padronizada”
(TOMIO, 2005, p. 129).

No entanto, as desigualdades técnicas, administrativas, politicas e de recursos,
tornam relevante para a andlise variaveis tais como a diversificacdo da estrutura
produtiva, a capacidade de gerar receitas proprias e a gestado eficiente dos recursos
publicos para que a autonomia garantida legalmente se concretize, visando a superacao
das assimetrias entre os entes federados e no interior deles.

Nesse sentido, a¢des direcionadas a determinadas regides, territorios ou espacos,
incentivando praticas cooperativas para a resolucédo de problemas semelhantes que se
manifestam em conjuntos de municipios, foram e estdo sendo empreendidas desde a
ultima década. Mais recentemente, a cooperacao horizontal entre entes federados, como
0S consorcios intermunicipais, vem sendo estimulada para a superagdo das limitagdes
financeiras e administrativas.

No final da década de 1990 e inicio do século XXI redefiniu-se a dimensao
escalar do desenvolvimento local que, comumente referida ao municipio,
gradativamente passou a uma abrangéncia regional ou territorial, em uma configuracao
intermediaria entre os estados e 0s municipios, os territorios.

Conjuntos de municipios qualificados como rurais, isto €, aqueles com até 50
mil habitantes e com densidade demogréfica de até 80 hab./km2, localizados em regifes
assim caracterizadas, constituem-se, atualmente, em territérios que abrangem tanto os
espacos rurais como os urbanos na execucédo de planos de desenvolvimento baseados na
abordagem territorial.

Acbes governamentais durante a gestdao do presidente Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002), como o Programa Nacional de Apoio a Agricultura Familiar
(Pronaf), que a partir da segunda metade da década de 1990 estabeleceu linhas de
crédito para financiar a infraestrutura e servicos em ambito municipal, ja incorporavam
aspectos do enfoque territorial. Foi, contudo, com a vitoria do presidente Luis Inacio
Lula da Silva (2003-2010), que essas orientacdes foram sistematizadas e formalizadas a
partir da criacdo, em 2003, da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT),
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

A elaboracédo do Programa Nacional de Desenvolvimento Rural dos Territorios
(Pronat), gerido pelo MDA e executado pela SDT/MDA, baseou-se na abordagem

territorial do desenvolvimento para a elaboragdo de politicas voltadas aos pequenos
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municipios brasileiros localizados em areas deprimidas e com caracteristicas rurais para
estimular o seu dinamismo econdémico, desde que organizados entre si: 0s territorios.

Posteriormente, os territdrios com os mais baixos indicadores socioeconémicos
foram selecionados para a incidéncia de um conjunto de ac¢des de diversos ministérios
com o objetivo de reduzir a pobreza rural e promover o desenvolvimento, critérios
adotados pelo Programa Territorios da Cidadania. Abrangendo areas preferencialmente
contiguas com o0s mais baixos indices de desenvolvimento humano (IDH), constitui-se
em estratégia de desenvolvimento regional. Em 2008, primeiro ano de execuc¢do do
Programa, 60 territérios de todo o espaco nacional foram contemplados, ampliando-se
esse numero para 120, durante o ano de 2009.

O Programa Territérios da Cidadania (PTC) prevé a participacdo dos segmentos
sociais em Conselhos Gestores Territoriais, constituidos paritariamente pela sociedade e
Poder Publico para a definicdo das diretrizes e prioridades do Territorio. A formulacéo e
a execucao do Planto Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel, e o exercicio
do controle social na gestdo publica, visam a democratizacdo das relagbes entre os
poderes publicos e a sociedade civil. Além disso, o PTC consiste em “um esfor¢o de
articulacado institucional [...] tanto no plano horizontal, entre politicas, programas,
projetos e acdes, quanto no plano vertical, entre a Unido, Estados, Territorios e
Municipios, buscando nao setorializar acdes” (CONDRAF, 2005).

No estado do Parand, iniciativas intermunicipais e territoriais voltadas ao
desenvolvimento regional e focadas nas areas rurais vém ocorrendo desde o inicio da
altima década culminando, a partir de 2007, na constituicdo do Territorio Integracao
Norte Pioneiro paranaense. Objeto deste estudo, o Territorio possui baixos indicadores
socioecondmicos, apresenta atividades produtivas pouco diversificadas, com saldos
migratorios negativos e rendser capitainferior a média nacional, critérios que o
definem como um territério deprimido.

Com o objetivo de fortalecer o associativismo no norte pioneiro paranaense, a
Federagcdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras da Agricultura no Parana (Fetaep), por
meio dos sindicatos localizados na regido, iniciou um trabalho, no inicio da década de
2000, para estimular a participacdo ativa de grupos da sociedade nos processos
sociopoliticos da regido visando, sobretudo, o fortalecimento dos processos
democraticos e do associativismo.

Assim como a Fetaep, o Instituto Paranaense de Assisténcia Técnica e Extensdo

Rural (Emater), entidade vinculado ao estado do Parana e com grande capilaridade nos
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municipios, atuou decisivamente para a organizacdo da sociedade local, aléem de
incentivar a cooperacao intermunicipal. As propostas executadas pela Emater tiveram
por objetivo a dinamizagéo das cadeias produtivas.

Em um determinado momento, essas duas propostas, quais sejam, as da Fetaep e
da Emater, convergiram, originando um trabalho em conjunto.

Embora a nocéo de territorio utilizada pelo governo federal, e por outros 6rgaos
governamentais e ndo governamentais envolvidos na delimitacédo dos territorios, como a
Emater e os sindicatos dos trabalhadores rurais do Parana, tenha como premissa a
superacdo da oposicdo entre os meios rural e urbano, suas acdes estdo voltadas
prioritariamente a populacdo residente nos pequenos municipios — em termos
populacionais —, 0s mais pobres, e aqueles onde a producdo agropecuéria é
extremamente relevante, privilegiando os municipios rurais.

Quatro iniciativas territoriais e preé-territérios se constituiram no ambito da
mesorregido Norte Pioneiro Paranaense durante a década de 2000: Divisa Norte, G5,
Vale do Rio das Cinzas e Nordeste. Essas iniciativas se integraram, posteriormente, para
formar o Territorio Integracdo Norte Pioneiro (PR), reconhecido como territorio rural
pelo Pronat e contemplado pelo Programa Territérios da Cidadania (PTC) a partir de
2009.

O Programa Territérios da Cidadania € uma estratégia de desenvolvimento
regional que se origina no Estado em direcdo a sociedade. No entanto, existiam formas
prévias de organizacdo da sociedade relativamente autbnomas face o Estado e que
resultaram nas iniciativas territoriais, cuja integracdo s6 ocorreu pela possibilidade de
inclusdo em uma determinada politica publica, o PTC.

Os territérios podem ser analisados a luz das relagdes intergovernamentais
estabelecidas tanto horizontalmente — entre municipios — como verticalmente — entre
municipios, estado e governo federal. Questdes como centralizacdo, descentralizacéo,
consorcios intermunicipais e coordenacdo federativa sdo relevantes para que se possa
pensa-los a partir do referencial das redes federativas, isto €, “[...] instituicdes, politicas
e praticas intergovernamentais que reforcem os lagos de parceria entre 0os entes, sem que
percam o pluralismo e a autonomia caracteristicos da estrutura federativa” (ABRUCIO;
SOARES, 2001, p. 48). A permeabilidade das distintas esferas estatais as demandas e
propostas das organiza¢des da sociedade, estas formuladas e encaminhadas através da

participacdo social, e o exercicio do controle social, constituem-se em dimenséo
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relevante para que as redes federativas permitam o aprofundamento da democracia
social e estatal.

AS iniciativas territoriais, ou preé-territérios, que se constituiram no norte
pioneiro paranaense, nao foram resultado exclusivo de uma politica federal, possuindo
um historico constitutivo que contou com a participacdo efetiva de segmentos da
sociedade loca e de outras organizacdes, como 0s sindicatos e 0 6rgao de assisténcia
técnica estadual. Projetos em disputa propostos pela Fetaep, Emater, esferas federal e
estadual sdo, nesse sentido, aspectos relevantes para se compreender a atual
configuracdo do Territorio Integracdo Norte Pioneiro (PR) e se relacionam as distintas
visdes sobre o desenvolvimento local e territorial.

Parte-se do principio de que a estratégia de desenvolvimento regional
coordenada pela Unido e articulada a partir de uma visao territorial especifica, conforma
uma politica nacional voltado ao desenvolvimento em ambito local-territorial — o
Programa Territorios da Cidadania -, que enfatiza aspectos relativos a descentralizacao e
centralizacdo de poder decisoério e de recursos entre os entes federados. Dessa forma, a
questdo das relacBes intergovernamentais e de sua coordenacao € tao relevante para a
analise dos processos concretos como a prépria concepcao territorial da qual se imbui.
Isto porque pressupfe, necessariamente, a associacdo de municipios em uma escala
intermediéria situada entre os estados e a esfera municipal, culminando na formagéo de
praticas cooperativas no nivel horizontal. No entanto, essa cooperagdo horizontal é
perpassada por relacdes verticalizadas entre os entes federados, em funcdo da presenca
dos estados e do governo federal, influindo no funcionamento desse novo arranjo
institucional e se sobrepondo a gestado social, a outra face do Programa Territorios da
Cidadania.

A andlise do processo de constituicdo do Territorio Integracdo Norte Pioneiro
(PR) explicita esses principios, ou seja, 0 modo pelo qual a participacdo social vem
ocorrendo, e as relacdes estabelecidas com as distintas esferas estatais, revelam o
objetivo maior de fortalecimento das relagdes intergovernamentais em detrimento da
gestdo social. Ainda que essas afirmacdes se refiram ao Territorio Integracdo Norte
Pioneiro (PR), e se originem de uma analise que se deu em um periodo de tempo
determinado - os primoérdios de sua formacéo até o final de 2009 -, apontam, contudo,
para a possibilidade de o Programa Territérios da Cidadania se constituir em uma
estratégia de descentralizagcdo que prioriza a dimensé&o politico-administrativa.
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Para demonstrar essa tese, os procedimentos adotados para a realizacdo da
pesquisa basearam-se na discussdo tedrica sobre federalismo, descentralizacéo,
desenvolvimento local, regional e territorial e participacdo social. Essa opcéo justifica-
se metodologicamente em fung¢do de ser necessario estabelecer tanto os referenciais que
tratam da estrutura e organizacdo do Estado como aqueles que se dirigem a
compreensao da mobilizacdo e atuacédo no nivel da sociedade.

No primeiro capitulo trabalhou-se com a questdo do lugdoad no Brasil,
enfatizando as mudancas ocorridas a partir da Constituicdo promulgada em 1988, e as
transformacdes posteriores delas decorrentes. Os elementos que se articulam em torno
da relacdo entre centralizacdo e descentralizacdo, relacbes federativas e praticas
cooperativas entre os entes federados, como 0s consorcios intermunicipais, na promogao
do desenvolvimento local foram por nés também abordados.

No capitulo seguinte, € feita uma breve discussdo sobre o conceito de
desenvolvimento, as propostas de desenvolvimento local e as premissas da abordagem
territorial do desenvolvimento, estas Ultimas pautadas em um novo enfoque sobre o
mundo rural. As diretrizes centrais do Programa Territorios da Cidadania, sua origem e
objetivos, sdo também englobados neste capitulo.

No capitulo trés, elementos da historia do estado do Parana e de seu processo de
ocupacéao possibilitam contextualiza-lo nacionalmente. A politica territorial do governo
estadual, convergente com as propostas federais, assim como informagdes sobre o0s
municipios que compdem o Territério Integracdo Norte Pioneiro sdo também
apresentadas.

As informagbes obtidas por meio de entrevistas, documentos como as atas de
reunides do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar
(Cedraf), dentre outros, anotacdes feitas quando de nossa participacdo nas reunides
ocorridas no ambito do Territorio Integracéo e a atuacédo do governo federal e estadual
sao sistematizadas no ultimo capitulo.

Ressalte-se, aqui, que ndo se teve a pretensdo de realizar uma avaliagdo da
politica em termos de resultados, mas tdo somente analisar o processo como ela vem
sendo executada e em que medida os fatos ocorridos contemplam alguns dos
pressupostos contidos no Programa Territorios da Cidadania. Ressalte-se, portanto, a

validade temporal e espacial dos resultados alcangados.
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CAPITULO 1 O “LOCAL” NOS PROCESSOS DE
DESCENTRALIZACAO E AS RELACOES
INTERGOVERNAMENTAIS NO PROGRAMA TERRITORIOS DA
CIDADANIA

“O estudo da menor garrafa jogada no oceano
€ apaixonante e, para obter alguma informacao,
€ preciso conhecer oceanografia, estudar as correntes...
Penso que esta € uma questédo absolutamente imprescindivel”.
(TOPALOQV, C., 1991, p. 26)

1.1 Introducéo

Este capitulo tem por objetivo delimitar o conceito de local, abordando aspectos
da descentralizacdo e das relacdes intergovernamentais que a ele se vinculam. Tal
procedimento se justifica em funcdo de o “local” ser utilizado, indistintamente, em
referéncia tanto a municipios como a microrregides ou territérios. Estabelecido este
referencial, processos a ele associados, como os de descentralizacdo de politicas
publicas, as novas formas de articulacdo intergovernamental e a participagdo social
encontram uma escala concreta de realizacdo e analise.

Na década de 1980 a meados da de 1990, a literatura comumente vinculou o
local ao municipal. A partir da segunda metade desta (ltima década, praticas
cooperativas intermunicipais passaram a ser vislumbradas, tanto pela literatura
especializada como pelos projetos governamentais, como parte constitutiva de politicas
direcionadas ao desenvolvimento local.

No contexto brasileiro, foi com o processo de redemocratizacdo nos anos de
1980, e mais especificamente com a Carta Constitucional promulgada em 1988, que o
local-municipal, tradicionalmente associado ao mandonismo, coronelismo e
clientelismo, assumiu uma dimensao inovadora, isto €, laboratério de experiéncias
progressistas e democraticas, como o Orcamento Participativo, implementado pela
prefeitura de Porto Alegre.

Nesse sentido, para a analise da esfera local, dois aspectos devem ser
considerados como determinantes: as prerrogativas constitucionais dos municipios
brasileiros e os vinculos estabelecidos com as outras esferas da federacdo - os estados e
Unido. Isto porque os territdrios que se constituem no Brasil no século XXI, e mais
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especificamente o Territorio Integracdo Norte Pioneiro, no estado do Parana, tém por
base municipios articulados entre si que apresentam caracteristicas semelhantes.

Em momentos distintos e a partir de processos especificos, esses municipios se
agruparam, alguns deles formalizando consércios intermunicipais que se redefiniram a
partir de politicas do governo federal e estadual, como o Programa Territorios da
Cidadania, iniciado em 2008, e o Projeto Inclusdo e Desenvolvimento Territorial,
elaborado pelo governo paranaense, por volta de 2006, atualmente em fase de
negociagéo com o Banco Mundial

Essas politicas do governo federal e estadual voltaram-se a promocédo do
desenvolvimento nos municipios com 0s mais baixos indicadores socioeconémicos e
localizados em regides pouco dinamicaadotando-se a estratégia territorial para
universalizar os direitos de cidadania. De acordo com o governo federal, cujas
premissas o governo estadual compatrtilha:

A participacdo social e a integracdo de acfes entre Governo Federal,
estados e municipios sdo fundamentais para a construcdo dessa
estratégia. O Territério é formado por um conjunto de municipios com

a mesma caracteristica econdmica e ambiental, identidade e coesao
social, cultural e geogréfica. Maiores que 0 municipio e menores que
0 estado, os Territérios demonstram, de forma mais nitida, a realidade
dos grupos sociais, das atividades econémicas e das instituicdes de
cada localidade (BRASIL, 2009, p. 3).

Duas diretrizes sao vislumbradas como fundamentais para a consecucgédo da
descentralizacéo de acdes direcionadas ao desenvolvimento local: o fortalecimento das
relacdes intergovernamentais no nivel horizontal e vertical, e a participacao social.

Este capitulo, portanto, tem por objetivo analisar as distintas dimensdes do
processo de descentralizagdo, a situacdo do municipio na estrutura federativa brasileira e
as possibilidades de parceria entre as distintas esferas da federagdo a partir da

constituicdo e atuacédo de redes federativas.

1.2 Estabelecendo referéncias para a analise do local

A estratégia adotada pelo governo federal e do estado do Parana para
universalizar os direitos de cidadania e promover o desenvolvimento regional abrange
“locais” especificos, isto €&, territorios que, por sua vez, também sao constituidos por

“locais” determinados, os municipios. Nesse sentido, estabelecer os critérios para se

! Essa discussao sera retomada nos préximos capitulos.
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definir o conceito do “local” — se culturais, econémicos, naturais, politicos ou sociais -,
indicando qual deles predomina ou a partir de qual referencial eles devem ser
articulados, assim como analisar o0 modo pelo qual esse conjunto de locais é produzido
ou autoproduzido e por meio de quais processos € essencial para a analise (BOURDIN,
2001)?

Na impossibilidade de se definir o objeto local e atribuir-lhe um contorno
territorial preciso a partir de uma definigao prévigropde-se uma abordagem para a
questao local pautada noenteudos sociaigeferidos a um espaco determinado. N&o ha,
nesse sentido, uma escaapriori identificada ao objeto local ja que, enquanto
construcdo social permanente ele se liga, de forma indissociavel, aos processos sociais
que sdocalizamem um daddugar. Localizagéo, lugar e conteddo sociais séo, portanto,
referenciais para a analise do local, compreendido como “uma forma social que
constitui um nivel de integracdo das acdes e dos atores, dos grupos e das trocas”
(BOURDIN, 2001, p. 56).

Esta posicao € compartilhada por Fischer (1993, p. 10) quando observa que 0s
diferentes estudos da questédo local convergem para “a andlise de relacdes concretas,
socialmente construidas e territorialmente localizadas” e pressupde, necessariamente, as
disputas e articulacdes estabelecidas entre os grupos. Portanto, o objeto local pressupde
a andlise das relacbes de poder, compreendidas tanto como as possibilidades e
potencialidades de agir como de influenciar a adogcdo de comportamentos e acodes
determinados, abordando-se as relacdes internas dos atores sociais e estatais, e 0s
vinculos entre eles.

No entanto, informar essas distintas dimensdes do local ndo esclarece
metodologicamente como apreender, compreender e analisar essas relagdes. Uma das
especificidades das analises referenciadas no local consiste justamente em apontar para
a impossibilidade de diagndsticos e solucdes validos para todo e qualquer contexto,
tornando imprescindivel a busca de um conhecimento interdisciplinar que consiga
contemplar a sua complexidade. De acordo com Villasante (1993, p. 44), “as teorias nao
podem mais ser algo tao abstrato, tédo dissociado das situagdes concretas de cada lugar”.

2 Bourdin (2000) questiona se o local é realmente uma categoria de analise e uma possibilidade de dar
respostas aos problemas que as sociedades se colocam. A questdo da definicdo do local é variavel em
funcdo dos contelddos e processos sociais que se localizam em um dado lugar. Nesse sentido é uma
categoria de analise que requer, necessariamente, articulagdo com outros elementos que contribuem para a
sua constituicdo e configuragdo. Acrescente-se também que, desde que o local ndo seja considerado
dissociado de outros processos e escalas sociais, € possivel que existam respostas, ainda que parciais, a
determinados problemas que se apresentam.



22

Bourdin (2001) sugere trés procedimentos para se definir e analisar uma situacao
concreta local: a) definir o objeto dos “contetddos sociais” em questdo; b) analisar os
processos sociais e politicos que se localizam; c) avaliar o modo como operam 0s
mecanismos que possibilitam a integracdo de acfes e de atores em torno dos contetdos
sociais especificados.

No que concerne a esta investigacdo, o conteudo social esteve referido as
propostas elaboradas e empreendidas pelos atores locdlidadomnadas & promocao
do desenvolvimento local-regional, e que assim as definiram. Com relacdo a este
aspecto, consideraram-se sindicatos, prefeituras, técnicos da extensdo rural que se
localizaram no lugar que compreende 0s 29 municipios que constituem e correspondem
ao Territorio Integracdo Norte PionéirPR), bem como suas articulagOes territoriais
internas e externas — neste Ultimo caso, principalmente os vinculos com o governo
federal e estadual.

Elementos relacionados a organizacao produtiva e social e as relacbes sociais e
politicas que se localizaram no Territorio Integracdo, combinados de um modo
especifico para a promo¢do do desenvolvimento territorial constituiram o0s processos
sociais e politicos em curso e, como tais, foram apreendidos em processo (movimento).

A integracédo de acles e de atores requereu que se consideresasse a articulacao
entre 0 governo e a sociedade, as relagdes internas dos diferentes niveis da
administracdo publica e as estabelecidas pelas distintas organizacdes da sociedade.
Essas articulacOes se efetivaram em espacos institucionais ou informais e contribuiram
para a integracao entre atores e acdes em torno dos conteudos sociais estabelecidos, no
caso especifico, promocéo do desenvolvimento local-regional do Territorio Integracgéo.

Em relagdo aos vinculos entre a esfera local e a nacional, concordamos com
Bourdin (2001, p. 196) quando afirma que “a dimenséo local € integrada ou subordinada
a dimensdo nacional. Os compromissos sociais se realizam em escala nacional e se
localizam a seguir’. Embora isto de fato ocorra, ou seja, a autonomia local,
independentemente do lugar a que esta referida, é sempre limitada pelo contexto
ampliado, n&o se verifica uma mera replicacdo dos fatos nacionais para a esfera local.
Embora esta sofra influéncias das articulacées mais amplas, também pode influencia-las

ou, ainda, criar resisténcias e propor alternativas (FISCHER, 1993).

% Por atores localizados estamos considerando tanto aqueles que se produzem no lugar como os que nele
realizam seus objetivos.

4 A referéncia ao Territério Integracdo Norte Pioneiro, em alguns momentos poderd ocorrer de forma
abreviada, ou seja, como Territério Integracao.
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No Brasil, a formulacdo e a execucdo do Orcamento Participativo em Porto
Alegre, na década de 1990, que se originou no poder publico municipal e lutou contra
praticas comunitarias geogréfico-corporativas e relacdes de clientelismo entre as
proprias liderancas (GENRO, 1995, p. 19), ndo se constituiu como mero reflexo do que
ocorria no estado do Rio Grande do Sul ou no governo federal. Por outro lado, se
atualmente esta pratica encontra-se disseminada em centenas de municipios brasileiros
com caracteristicas diferenciadas onde quer que tenha sido adotada, e valorizada como
experiéncia exitosa em termos democraticos, ndo se propagou para outras esferas
estatais que ndo 0s municipios. Assim, processos sociais e politicos localizados
apresentam especificidades conforme os lugares onde se realizam, bem como variacoes
com relacdo as esferas escalares mais abrangentes, ainda que com estas relacionadas.

As propostas e acdes de desenvolvimento territorial no Territorio Integragédo
Norte Pioneiro, analisadas a partir de seus conteddos e processos sociais, e da acao
coletiva que se articula como premissa e produtos destes conteldos e processos,
apresenta aspectos que informam as contribui¢cdes deste trabalho

A compreensdo de um processo, suas premissas e objetivos que, ainda em
curso, foca logicas de acdo diferenciadas, expressao de visdes de mundo e projetos
politicos distintos, presentes tanto no ambito da sociedade como do Estado, € uma das
eventuais contribuicdes. O encontro dessas visdes, assim como as suas disputas, resulta
na determinacdo de algumas opcdes em detrimento de outras. Os pressupostos das
diretrizes adotadas e as implicacdes deles decorrentes para a reproducdo ou contestacao
das estruturas sociais vigentes podem iluminar ndo apenas 0s processos e acdes locais,
mas também aquelas em curso em outras escalas.

Nesse sentido, como o local relaciona-se ao contexto nacional, e dado que esta a
se tratar de um territério que se configura a partir da articulacdo de 29 municipios
situados no norte pioneiro paranaense, a abordagem da esfera municipal, menor unidade
politico-administrativa da estrutura federativa, torna-se fundamental. Isto porque sdo as
relagcbes que se estabelecem na dimensdo municipal, e desta com a esfera estadual e
federal, que contribuirdo para que a integracdo entre as a¢des dos entes federados se
concretize, ja que este € um dos objetivos estabelecidos pelo Programa Territérios da

Cidadania.

®Acerca dos limites, como ja indicado anteriormente, a impossibilidade de replicacdo generalizada dos
resultados, dados os elementos presentes e a sua combinacdo especifica, que ocorrem em um tempo e
espaco determinados que, necessariamente, ndo séo validos para outros contextos.
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1.3 A esfera local-municipal no Brasil

Uma breve sintese sobre a abordagem das rela¢gdes entre poder local e nacional e
as caracteristicas que as permeiam pode ser obtida em Carvalho (1997), que a realiza a
partir dos conceitos de mandonismo, coronelismo e clientelismo. JA& o movimento
municipalista e as suas bases organizacionais compreendidas no periodo entre 1920 e
1960 foram analisados por Melo (1997), enquanto Sadek (1991) abordou as mudancas
constitucionais e 0s seus impactos na dimensdo local no contexto do processo de
redemocratizacdo. As consequéncias de reformas institucionais para padrdes histéricos
de relacionamento entre Estado e sociedade, e na prépria estrutura do estado, como o
coronelismo, foram analisadas por Kerbauy (2000) e Cintra (19%2#) comum, esta
literatura se baseia na constatacdo de que o local, identificado com o municipio, e o
nacional devem ser analisados a partir das relacdes estabelecidas entre eles.

O sistema dominante durante a Republica Velha, o coronelismo, ilustra bem
estes vinculos. Os coronéis controlavam o voto da populag&o rural sob o seu dominio
para a legitimagcdo dos grupos dominantes. Com isto, mantinham boas rela¢cées com o
governo estadual e federal e obtinham recursos para a sua area de dominio. A
distribuicdo descentralizada de poder politico produzia uma esfera local forte —
controlada pelos coronéis — contraposta a um conjunto de municipios frageis — enquanto
unidades politico-administrativas, ja que os recursos destinados ao nivel municipal
dependiam do papel de intermediador exercido pelo coronel. Este, se de um lado era
dependente das esferas de poder estadual e federal, do outro exercia seu dominio
perante a populacao local.

O voto legitimador das oligarquias ndo era o Unico objetivo a ser alcancado
nesse sistema, ja que as relagbes politicas dominantes precisavam de apoio para se
reproduzir e se manter, dai a forca desse arranjo, sustentado em elementos politicos —
um federalismo que privilegiava a forca dos governadores — e econdmicos — a
decadéncia gradativa dos coronéis e de seus interesses agrarios (CARVALHO, 1997). A

politica dos governadores e o coronelismo como sistema, para o0 autor, teriam se

® Os estudos mais recentes sobre o local vdo desde um recorte municipal até o regional ou territorial, este
Ultimo principalmente a partir de 1990 (FISCHER, 2002). Ha também aqueles que se voltam as relacdes
entre o local e o global, como os que enfocam a emergéncia de cidades globais (SALGADO, 2000) ou

que véem as cidades como atores que se conectam a redes globais (JORDI; BORJA, 1997).
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extinguido com o fim desse periodo, diferentemente do mandonismo e do clientelismo,
padrées que permaneceram

O mandonismo, compreendido como “existéncia local de estruturas oligarquicas
e personalizadas de poder” (CARVALHO, 1997), embora estreitamente ligado ao
coronelismo, ndo consiste em um sistema mais amplo de articulagdo politica com os
estados, mas sim com o poder central, enquanto o clientelismo, geralmente identificado
ao coronelismo ultrapassa-o em amplitude e longevidade, pois implica em trocas que
abrangem beneficios publicos e votos.

Ambos se configuram, no entanto, como praticas tradicionais por meio das quais
se exerce um controle dos “mecanismos de representacdo e participacdo politica dos
grupos sociais e economicamente mais fracos” (KERBAUY, 2000, p. 32). Isto porque,
engquanto no mundo capitalista moderno predominam as trocas impessoais e especificas,
em contextos clientelistas, principalmente aqueles ligados aos espacos tradicionais
relacionados ao mundo rural-agrario, preponderam as trocas generalizadas e pessoais,
estabelecendo-se vinculos futuros que tendem a reproduzir a situacdo de dependéncia
(NUNES, 1997).

Embora o clientelismo seja um dos elementos constitutivos do coronelismo,
pode sobreviver a ele ao transformar o seu modo de funcionamento. Mantém-se,
contudo, as suas premissas e objetivos: utilizacdo de recursos publicos para fins
privados e garantia de apoio politico para as finalidades estabelecidas.

A expansao do capitalismo no Brasil e a construcdo e consolidacdo do Estado
Nacional, ainda que tenham sofrido a influéncia de outras “gramética®mho o
corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de procedimentos, nao
eliminaram a “nacionalizacdo do clientelismo” (NUNES, 1997). Com isso,
estabeleceram-se certos padrdes de relacionamento no interior do Estado, e deste com a
sociedade e o mercado, que extrapolaram a dimensao local-rural ao se consolidarem
como praticas “naturalizadas”. por meio de redes clientelistas hierarquicas que
atravessam instituicbes e partidos politicos, esses padrées se reproduzem ainda na atual
realidade brasileira.

" Posicao diversa da de Cintra (1974). Para ele, a centralizagéo politica operada a partir do Golpe de 64
ndo eliminou os “velhos arranjos”, mas os tornou secundarios, isto é, a figura do coronel como
intermediador de recursos econdmicos e politicos ndo era mais tdo necessaria em decorréncia das
transformacg@es do periodo — urbanizacéo e mudangas institucionais. Ainda assim, de acordo com o autor,
mesmo 0s municipios maiores ainda manifestavam dependéncia de recursos estaduais e federais,
configurando-se uma situacgao residual da politica do coronelismo.

8 As gramaticas, de acordo com Nunes (1997) consistem em formas padronizadas de relacionamento entre
a sociedade e Estado
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Dessa forma, além de elementos tradicionais ndo poderem ser associados
exclusivamente ao local-municipal-rural, a sua adequacdo as novas realidades pode
levar a uma sobrevivéncia duradoura e a coexisténcia com praticas que pressuporiam a
sua extincdo - impessoalidade nos processos burocraticos e expansdo da participagédo
politica.

Historicamente, construiu-se uma negatividade analitica acerca das relacdes
exercidas no espaco local, este comumente associado a pequenos e médios municipios,
de base rural, identificados com o coronelismo e clientefisista visdo justificou, em
distintos momentos, a defesa da centralizacdo de poderes na esfera federal de modo a
superar a condicao nacional de “atraso” e subdesenvolvimento decorrentes, em parte, da
fragmentacdo do poder disperso entre oligarquias regionais e coronéis.

Com a Revolucdo de 1930 e a ascensdo de Getulio Vargas a presidéncia da
Republica, mudancas centralizadoras instituidas com o objetivo de conferir mais
racionalidade ao aparato burocratico-administrativo estatal levaram a alteracOes
constitucionais. A Carta Constitucional de 1934 conferiu autonomia aos municipios
para legislarem sobre assuntos de interesse local, inclusive com a arrecadacéo de rendas
proprias para a concretizacao dessas finalidades, ainda que com a assisténcia de 0rgaos
técnicos e de fiscalizacéo criados pelos estddasnstauracdo do Estado Novo (1937-
1945), por sua vez, deu origem a uma nova Constituicdo, promulgada em 1937, que
pode ser considerada:

[...] a0 mesmo tempo centralizadora do governo federal e localista,
porque transferiu varios impostos estaduais para os municipios e fez
com que o0s estados passassem a transferir parte de seus impostos para
0s governos locais (SOUZA, 2000 apud MOTA JR, 2006).

Entre 1946 e 1964, fase caracterizada por Mota Juanior (2006, p. 4) como de
“arranjo federativo democratico ou poliarquico”, 0s municipios passaram ter dgatus
“entes formadores do Estado Brasileiro com atribui¢cdes politicas proprias”. No decorrer
desse periodo, a partir de iniciativa dos estados, foi criado cerca de 1/3 do total de
municipios atualmente existentes no pais, ja que a Constituicdo de 1946 pautou-se pela
descentralizacéo, atribuindo autonomia politica, administrativa e financeira aos entes

subnacionais.

° Cf. Costa, 1996 Kerbauy, 2000.
10 ¢t Déria, 1992: Silva e Lema, 1998.
11 ¢t silva: Lema, 1998; Sadek, 1991.
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Ja na Constituicdo de 1967, promulgada durante o Regime Militar (1964-1985),

a centralizacéo de recursos e de poder politico passou a ser a regra. A reforma tributaria
efetuada durante o governo de Castello Branco (1964-1967) centralizou a arrecadagao
no nivel federal, responsavel por repassar 0s recursos aos outros niveis de governo.

Com o processo de redemocratizacdo iniciado ao final da década de 1970,
realizaram-se eleicbes para governadores de estado, em 1982, seguindo-se as elei¢cdes
para a Assembléia Nacional Constituinte, instituida formalmente em 1986, cuja
responsabilidade era a elaboragcdo de uma nova Carta Constitucional para o pais,
promulgada em 1988. Demandas por descentralizacdo financeira e tributaria, além
daquelas voltadas a autonomia politica e deciséria, foram atendidas
constitucionalmente. Esses processos resultaram, novamente, na proliferagcdo de
municipios no Brasil, sendo que entre 1984 e 1997 foram criados 1405 deles. Ou seja,
gradativamente ampliou-se a quantidade de municipios brasileiros, que também tiveram
alterado o seu status juridico-politico.

A despeito de toda a negatividade historicamente atribuida ao “local tradicional’

— descentralizac&o associada a poder privado local forte e fragilidade do Estado nacional
- a ideologia municipalista comumente perpassou 0s debates relacionados ao
federalismo, industrializacdo e desenvolvimento (MELO, 1997).

A modernizagdo e a centralizagdo politica, administrativa e financeira
empreendidas durante o Estado Novo (1937-1945), tiveram por objetivo uma
articulacdo direta entre Unido e municipios sem o risco de ocorrerem “distor¢cdes”
causadas por representantes. Visava-se, dessa forma, romper com o0 arranjo
coronelistico, base da Republica Velha, fortalecendo os processos decisérios na esfera
federal. Assim, estabelecer canais diretos entre a Unido e os municipios permitiria
buscar convergéncias entre o governo central e o local, sendo que “a articulagcdo entre os
dois niveis esta assegurada pela centralizacdo que aproxima e reune esses dois polos”
(MELO, 1997, p. 4).

Com o inicio do processo de redemocratizacdo que se seguiu ao periodo do
Estado Novo, as lutas em prol da descentralizagdo em direcdo aos municipios se
intensificaram. A Associacao Brasileira de Municipios (ABM) defendeu os interesses
municipalistas junto aos trabalhos constituintes e assegurados pela nova Carta
Constitucional promulgada em 1946, garantindo eleicdes ao Executivo e Legislativo na

esfera municipal, atribuindo-lhe maior autonomia financeira e tributaria e restringindo
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as possibilidades de intervencdo nos municipios por parte das outras esferas estatais
(SADEK, 1991, p. 11).

Observa Melo (1997) que o movimento municipalista atuante nessa época
buscou suas referéncias em bases liberais e resistentes ao autoritarismo ditatorial e nos
grupos agrarios tradicionalmente ligados aos arranjos da Republica Velha. Essas
posicdes aparentemente opostas articularam-se, de um lado, em torno de um projeto
técnico-modernizador voltado a gestdo municipal e, de outro, na defesa de um “projeto
politico-partidario de subelites politicas rurais alijadas da politica ‘maior” (MELO,
1997, p. 6).

De acordo com o autor, a expressao gerencial do movimento consolidou-se por
meio da criagdo do Instituto Brasileiro de Administragcdo Municipal (IBAM), atuante
inicialmente nos temas de reforma urbana e, posteriormente, na eficiéncia da gestéo
burocratica. Ja a Associacdo Brasileira de Municipios (ABM), com uma atuacdo mais
voltada a aspectos politico-partidarios, abandonou seu carater reformista em prol das
oligarquias rurais.

Nesse sentido, o proprio movimento municipalista cindiu-se, com um grupo
priorizando 0os municipios menores com o meio rural e com as oligarquias, atuando por
meio de praticas tradicionais e articulando-se na ABM. Ja os centros urbanos mais
desenvolvidos, como as cidades médias e metropolitanas se constituiram como
expressédo de racionalidade e de ampliacdo da cidadania, préticas defendidas por grupos
e movimentos sociais progressistas ligados ao IBAM.

No caso do estado de Sao Paulo, no entanto, ndo € possivel opor
categoricamente um padrao local rural tradicional a outro supostamente urbano e
inovador. De acordo com Kerbauy (2000), os processos de urbanizacdo e 0s novos
meios de comunicagao possibilitaram a superacédo do isolamento dos governos locais,
mas, ainda que condi¢cdes necessarias, ndo foram suficientes para alterarem as estruturas
tradicionais de poder. Neste caso, mudancas institucionais gestadas durante a época da
Ditadura Militar foram fundamentais para a substituicdo do tipo de politico tradicional
para o pragmatico, e para remocdo do coronelismo como sistema, em um contexto de
ampliacdo da participacéo politico-eleitoral e de alteracbes substantivas no papel do
governo municipal em geral, ja que mais técnico e racional.

Dessa forma, um conjunto de elementos — instituicdes, processo historico, 0s

tipos de atores e as suas articulagdes, cultura politica etc. — contribuiu para provocar
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modificagcbes em estruturas personalistas e associadas ao mundo rural em direcdo a
impessoalidade “tipica” do mundo urbano regido por relacdes de producao capitalistas.

Os novos padrdes ndo eliminaram automaticamente os mais antigos, mesclando-
se e combinando-se em um novo arranjo, mantido o clientelismo como gramatica que
permeia as relacbes entre os diferentes niveis do poder publico e destes com a
sociedade, conforme as liderancas politicas locais logrem administrar satisfatoriamente
conflitos e recursos (KERBAUY, 2000; NUNES, 1997).

Ressalta-se, também, que a modernizagdo industrial ocorrida no estado de S&o
Paulo, bem como as transformacdes do setor rural e agroindustrial - com a utilizacao de
novas tecnologias -, contribuiram para que as areas rurais, em geral, ndo se
diferenciassem substancialmente das urbanas. Ao invés de situacdes diversas que se
articulariam em torno de dois modelos distintos — tradicional e moderno — que se opdem
e se excluem, ocorreu uma interpenetracao desses elementos.

O processo de modernizacdo capitalista, diferenciado conforme a sua
localizagéo, as alteragOes institucionais significativas que a ele se vincularam direta ou
indiretamente, e a ampliacdo do operariado e da classe média urbanas impactaram a
estrutura e o funcionamento do Estado brasileiro. Com o avanco das politicas
industrializantes, com consequéncias diretas para a ampliacdo da urbanizacao brasileira,
dentre outros fatores, o coronelismo, sistema tipico do mundo rural, desapareceu,
embora outras formas tradicionais — como o clientelismo — encontrassem condicdes de
permanéncia tanto no Brasil urbano como no rural, permeando as estruturas estatais
nacionais e locais.

Na década de 1980, com a redemocratizagdo, reacenderam-se os debates acerca
da questdo municipal. Nesse periodo, duas posi¢des principais, a centralista, para a qual
a autonomia municipal era vista como prejudicial & consolidacdo do Estado nacional, e a
federativa, proposta pelos partidarios da descentralizacéo, que a viam como o caminho
para a ampliacdo da participacéo social e da distribuicao territorial do poder, passaram a
disputar as preferéncias. As criticas as praticas tradicionalistas — mandonismo e
clientelismo - e a situacdo de dependéncia historica do poder local em relagdo aos
governos estaduais e federal resultaram em um texto constitucional descentralizador e
municipalista’ (SADEK, 1991).

12 De acordo com Souza (2004), o fato de a descentralizagéo brasileira ter se definido no ambito dos
trabalhos constitucionais indica o predominio da dimensao politica sobre a administrativa, diferentemente
dos processos de descentralizacdo dos anos 90, induzidas pelo governo federal.
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A expectativa com relacdo as realizacdes que adviriam da redemocratizacao das
relacbes entre Estado e sociedade, pautadas em principios descentralizadores
administrativos e participativos, foram os elementos mais relevantes para a valorizagao
do “local” ao final dos anos 80, vislumbrado como “protagonista de iniciativas de
desenvolvimento econémico e social” (COSTA, 1996, p. 113).

No entanto, os milhares de municipios atualmente existentes dispdem de
recursos e capacidades bastante distintos, disparidades que se acentuaram com a pressao
das demandas decorrentes, principalmente, do processo de urbanizacao brasileiro e das
migracfes campo-cidade. Sadek, no inicio da década de 1990, chamava a atencgao para
as pressoes sofridas pelos municipios (1991, p.15):

Sendo o0 municipio o espaco onde sdo sentidas as caréncias [e]
onde se geram e se articulam as demandas, pode-se,
perfeitamente, imaginar a quantidade de pressdes que chegardo
até as instituicbes municipais. E como sdo as instituicdes
publicas mais proximas e mais visiveis para a populacéo, serao
elas o interlocutor estatal que devera buscar respostas para uma
enormidade de problemas.

No século XXI, dos 5.564 municipios atualmente existentes no Brasil, 319 tém
entre 50 mil e 100 mil habitantes, 229 apresentam uma populagéo na faixa situada entre
mais de 100 mil até 500 mil habitantes e apenas 37 apresentam um contingente
populacional acima de 500 rHil(IBGE, 2008, p. 44). Dos que possuem menos de 50

mil habitantes, o contingente populacional assim se distribui:

Tabela 1 — NUmero de municipios conforme a classe populacional

POPULACAO NUMERO DE MUNICIPIOS
Até 5.000 1267
De 5.001 a 10.000 1290
De 10.001 a 20.000 1385
De 20.001 a 50.000 1037

Fonte: Adaptado de IBGE (2008, p. 33).

Em pesquisa realizada pelo IBGE (2008) que tracou o perfil dos municipios
brasileiros, como o quadro de funcionarios, os instrumentos de planejamento municipal,
a qualidade da habitagdo, transporte e meio ambiente, ficou demonstrado que os
municipios que detém contingentes populacionais menores sao aqueles que, por um

lado ndo sofrem tantas pressdes quando comparados aos médios e grandes mas, por

3 Em 1999 havia 5506 municipios, passando para 5560 em 2001 e 5564 municipios em 2005 (IBGE,
2008, p. 65).
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outro, apresentam dificuldades na elaboracédo e execucao de politicas de planejamento,
com escassez de recursos técnicos e financeiros.

Nesse contexto municipal extremamente heterogéneo, e considerando-se as
relacdes entre as esferas de governo e o exercicio do poder politico, a valorizagdo do
local como lugar potencial para praticas democraticas, participativas e voltadas ao
desenvolvimento ndo elimina caracteristicas tradicionais presentes historicamente nos
processos politicos brasileiros - como se, repentinamente, tivessem desaparecido a partir
de mudancas sociais, historicas ou institucionais. Essas mudancgas requerem tempo para
provocar alteracfes substantivas na cultura e nas instituicdes politicas. Reconhecer a
existéncia de transformacdes na realidade, e na interpretacdo dessa realidade nao
significa estabelecer o alcance dessas modifica¢des, sujeitas a avancos e retrocessos.

As caracteristicas histéricas dos municipios, estruturadas a partir de suas
relacbes com outros niveis de poder, e 0s obstaculos existentes para uma efetiva
autonomia municipal, sdo os fatores que interferem para a articulacdo territorial. Esta
abrange um espaco fisico, social e politico delimitado, abarcando um conjunto de
municipios com indicadores sociais, econdmicos e produtivos semelhantes que atuam
de forma conjunta para a superacao de problemas similares.

Os territorios ndo surgem repentinamente e ndo sao autbnomos em relacéo as
bases institucionais e sociais preexistentes no nivel municipal, mas € justamente a partir
das relacdes entre municipios, bem como das relagbes deles com outras esferas estatais
e sociais que eles se constituem e atuam.

O Programa Territérios da Cidadania, executado pelo governo federal no ambito
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), ancora-se na estratégia de se pensar
o desenvolvimento rural, que inclui areas urbanas, em um quadro territorial. Parte-se do
pressuposto de que a elaboracdo descentralizada de projetos € mais eficiente para
potencializar e valorizar elementos locais e regionais. A dimensao territorial do
desenvolvimento é ressaltada para estimular os varios setores produtivos e promover a
articulacdo entre as diversas politicas setoriais, assim como incluir toda a populacéo
presente nessas areas:

O enfoque territorial é uma visdo essencialmente integradora de
espacos, atores sociais, agentes, mercados e politicas publicas de
intervencdo. Busca a integracao interna dos territérios rurais e desses
com o0 restante da economia nacional, sua revitalizacdo e
reestruturagdo progressiva, assim como a adocao de novas funcgdes e
demandas (SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL, 2008, p.21).
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O territorio, entendido como recorte espacial para definir a incidéncia das acdes
governamentais engloba aspectos socioculturais, ambientais e produtivos que
possibilitam a aproximagdo e a cooperagdo entre os atores locais e 0s municipios
envolvidos e “unidos pelas mesmas caracteristicas econémicas e ambientais que tenham
identidade e coesao” (BRASIL, 2008, p. 2). Esses municipios, a partir dos critérios de
tamanho e densidade populacional, agregados em escalas mais amplas — microrregides —
inserem-se em areas regionais “gue podem ser caracterizadas como ‘essencialmente
rurais’, incluindo as respectivas cidades de médio e pequeno porte” (SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL, 2008, p.16-17).

Um conjunto de municipios rurais é a base constitutiva dos terrtférios
Pressupfe-se a atuacao cooperativa entre eles para a definicdo de estratégias promotoras
do desenvolvimento sustentavel. As relacdes entre os entes federados, no ambito de um
programa que se orienta pela articulagdo horizontal e vertical de politicas publicas

devem, portanto, ser analisadas.

1.4 Descentralizagéo e autonomia municipal na situagéo federativa brasileira

As eleicdes para governadores em 1982, além de momento importante para a
redemocratizacdo brasileira, redefiniram as relagbes politicas no plano
intergovernament&. A mobilizacdo e a atuacdo de grupos e movimentos sociais na
década anterior se expandiram e se fortaleceram demandando, juntamente com partidos
politicos e gestores publicos, a reestruturacdo do modelo estatal entdo vigente, com
poderes centralizados no executivo federal. Descentralizag&o, participagdo social e um
novo padrdo nas relacdes intergovernamentais, temas relacionados a estrutura
federativa, passaram a fazer parte da agenda de debates.

De acordo com Costa (2004, p.173), a questado federativa pode ser abordada a
partir de duas perspectivas, a politico-ideoldgica e a institucional. A primeira, de carater
normativo, refere-se aos processos de descentralizacdo e centralizacdo de poder e
vincula-se ao modo de se governar um Estado. J& os aspectos institucionais referem-se

a definicdo das leis, normas e acbes que fundamentam e orientam o0 governo dos

1 Essa questdo sera retomada no préximo capitulo.

> Também contribuiu para tanto a Emenda Passos Porto, de 1983, ao modificar os critérios para a
distribuicdo dos recursos dos entes federados e provocar a desconcentracdo de recursos (KUGELMAS,
2001).
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Estados, ou seja, como operacionalizar aquilo que é definido normativamente. Esta
perspectiva engloba os processos formais e informais de negociacdo, decisao e
implementacéo das normas.

Para Almeida (1996, p. 16), o federalismo implica em como o poder e a
autoridade estao territorialmente distribuidos de modo que os entes federados sejam
independentes em suas ac¢Oes. Abrucio e Costa (1998) enfatizam o carater conflituoso
do federalismo, pois, embora os entes federados sejam independentes, mantém entre si
relacdes de interdependéncia, o que remete as relacdes de cooperacdo e competicdo
entre os diversos niveis. O carater processual do federalismo é enfatizado por Rodden
(2005, p. 17) ao observar que a estrutura institucional ndo cristaliza 0 modo como a
autoridade é distribuida, havendo um movimento constante na definicdo e redefinigcdo
de “contratos” para a cooperacdo dos entes federados - redistribuicdo. Essa visdo é
também defendida por Camargo (2001, p. 90), ao analisar o federalismo brasileiro como
em construcdo, isto €, “processo de formacdo de minipactos, de miniprocessos de
negociagdo” que possibilitam avancos rumo a democracia representativa e participativa.

Ja para Souza (2005, p. 110), os fundamentos tedricos do federalismo abarcam
apenas os vinculos entre a esfera federal e a estadual. Assim, 0os conceitos de
descentralizacdo, centralizacdo e de relagcdes intergovernamentais seriam mais
apropriados que o de federalismo para a analise da atuagdo do municipio na provisdo de
politicas publicas.

Concordamos com Souza (2005) no que concerne aos conceitos de
centralizacao-descentralizacéo e de relacfes intergovernamentais serem imprescindiveis
para a avaliacdo municipal assim como de outras formas intermediarias entre os estados
e 0S municipios que tém se concretizado recentemente — consArcios intermunicipais e 0s
territérios. No entanto, as articulagdes entre a Unido e 0os municipios, entre os proprios
municipios, e as novas formas de participacdo da sociedade e a direcdo, tém como
referéncia a distribuicdo territorial do poder e dos recursos, jA que as relacbes
intergovernamentais sdo processos politicos cujos parametros sao estabelecidos pela
estrutura federativa (ABRUCIO, 2005, p. 41).

Andlises sobre os governos municipais e os vinculos estabelecidos com os
estados e o0 governo federal, assim como aquelas que enfocam o aprofundamento da

democracia e as suas implicagcdes para 0s arranjos institucionais relacionam-se, direta ou
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indiretamente, as estruturas e ao funcionamento de um dado modelo fetferiativo

porque as demandas sociais — visando a prestacdo satisfatoria de servicos publicos e
maior participagdo nas decisfes, por exemplo - direcionadas aos gestores locais

encontram limites que séo definidos, dentre outros aspectos, pelo modo como a

autoridade e o poder se distribuem territorialmente. Neste caso, as competéncias

constitucionais atribuidas a cada esfera e as possibilidades efetivas de autonomia local
devem ser abarcadas.

A Constituicdo brasileira de 1988 estabeleceu um ordenamento federativo
singular. Enquanto a definicdo classica abarca um sistema de dupla soberania politica,
no Brasil coexistem trés esferas politicas — Unido, Estados e municipios — que tém
garantida sua autonomia@TOMIO, 2005; SALLUM JUNIOR, 2003). A diversidade
de modelos federativos é explicada pelo grande nimero de paises que o adotam e que

permitem que:

“[...] o federalismo, enquanto processo, e as federagdes, enquanto
estruturas politicas estatais, comportam uma variedade de contetdos e
fenbmenos sociais e politicos de amplo espectro” (AFFONSO, 2003,
p. 4, apud MOTA JUNIOR, 20086, p. 14).

No Brasil, a dimenséo politico-ideolégica do federalismo concretizou-se em
principios constitucionalmente estabelecidos orientados para a descentralizacéo, tanto
no que se refere a distribuicdo mais equitativa de decisfes e recursos entre os distintos
entes federados como na garantia da participacdo da sociedade na gestdo das politicas
de seguridade social (NOGUEIRA, 1997). Assim, a Constituicdo definiu a divisdo de
competéncias entre os membros da Federac&o, o funcionamento do sistema tributario e
a autonomia politica dos entes federados.

Supunha-se que, no decurso dos processos de descentralizacdo, relacdes
intergovernamentais mais cooperativas e pautadas em uma distribuicdo mais equitativa
do poder decisoério seriam forjadas, contribuindo para um equilibrio federativo que néo
se verificava até entdo. Os ideais democraticos, dessa forma, seriam alcancados,

aproximando os cidadaos das instituicdes locais, incentivando a sua participacdo na

16 Costa (2004, p. 175), retomando historicamente as bases federativas no Brasil, ao analisar o periodo
imediato apés a proclamacgdo da Republica, observa que a auséncia de um processo representativo
democratico culminou no dominio das oligarquias regionais e na consequente fragilizacdo do governo
federal. Outros autores também relacionam a forga politica das oligarquias a um tipo de federalismo
distorcido ou ideal, no sentido de n&o realizado. C.f. Oliveira (2005) e Souza (2004).

" A Constituicdio Federal de 1988 define, em seu artigo 18, que a composicédo politico-administrativa da
Republica abarca a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, todos autbnomos.
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formulacdo e na execucao de politicas publicas e no fortalecimento das bases societais.
(ARRETCHE, 1995).

No entanto, os desdobramentos posteriores a vigéncia da Constituicdo de 1988
indicaram que a ampliacdo das competéncias de estados e municipios ndo havia
revertido a centralizacdo deciséria do governo céfitrassim como os processos
sociais participativos ndo ocorriam de forma automatica, influindo para a sua
concretizacao outras variaveis como, por exemplo, a existéncia de um associativismo
prévio.

Médici e Maciel (1996, p. 44) sugerem trés dimensfes analiticas para se avaliar
a concretizacdo das premissas descentralizadoras: a politica, com o eventual
fortalecimento da atuacdo de governadores e prefeitos em relacdo ao Executivo Federal,
a administrativa, a medida que 0s entes subnacionais assumiram mais e maiores
responsabilidades nas politicas sociais, estimulando praticas sociais participativas; e a
fiscal, jA que estados e municipios aumentaram sua participacao nos recursos tributarios,
seja por meio de impostos, seja por meio de transferéncias constitucionais.

Essas dimensdes, no entanto, ainda que relativamente autbnomas, sé&o
interdependentes: as alteragcbes administrativas impactam a dimensao politica e, ao
mesmo tempo, resultam de relacdes estabelecidas neste*amithéim disso, aspectos
da centralizacdo e da descentralizacdo decisOrias podem coexistir e combinar-se de
formas variadas, vinculando-se ao movimento das rela¢des intergovernamentais.

No caso da descentralizacao da politica de saude, por exemplo, com a criacdo do
SUS foi construido um sistema municipalizado a partir da atuacao decisiva do governo
federal que financiou, incentivou e coordenou esse processo, além de incentivar a
adesao dos estados pelo préprio desenho da pdlitica

Em outras situac¢des, contudo, ocorreu a “descentraliza¢do por auséncia”, isto é,
na falta de uma politica definida nacionalmente, como no caso da habitacdo, alguns
estados e municipios propuseram programas para preencher esta lacuna (ARRETCHE,
1995; ALMEIDA, 1996). No contexto da desigualdade existente entre o0s entes
federados, decorrentes em parte da disponibilidade de recursos, essas propostas

contribuiram para reforcar as disparidades existentes. Isso demonstra como a atuacéo

18 Até porque os ganhos obtidos pelos estados e municipios com os principios constitucionais foram
parcialmente revertidos em favor da Unido, durante a década de 1990, como se vera adiante.

19 Spink (2003) observa que a administracéo esté diretamente ligada ao Estado e as relacdes de poder que
o estruturam.

20 Cf. Abrucio; Costa (1998) Almeida, 1996; 2005; Arretche, 1995; 2000; 2005; Menicucci, 2008; Souza,
2004.
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fortalecida de prefeitos e governadores depende de um conjunto de variaveis para o qual
a descentralizacdo de politicas pode tanto ser benéfica, como, ao contrario, enfatizar
uma situacao prévia de dependéftia

O fortalecimento de governadores e prefeitos em relacdo ao governo federal,
garantido pela Constituicdo de 1988, encontrou limites a medida que se verificou um
tipo de descentralizacdo dependé&ntisto é, com transferéncias vinculadas legalmente
em movimento descendente - oriundas da Unido e dos estados com destinacdo fixada
previamente ao repasse, como no caso de gastos com saude e educacéo.

Os processos de descentralizacdo da década de 1990, com a prestacdo de
servicos sendo gradativamente municipalizada ou regionalizada, mantiveram as
decisbes sobre o seu formato e mecanismos de funcionamento definidas pelo governo
federal que, nesses casos, ndo se limitou a coordenar as relagdes intergovernamentais,
mas restringiu a autonomia decisoria do municipio sobre as finalidades dos recursos

disponiveis. Para Spink (1993, p. 85-86), tal fato ocorre porque:

Descentralizacdo nos paises em desenvolvimento € uma tematica de
autoridade e poder que se forma ndo como um processo técnico dentro
de uma situacdo quase-estavel, mas como processo politico-técnico de
reconfiguracédo do espaco de acdo popular e de redefinicdo do terreno
inter-subjetivo da relac&o ‘Estado-cidadao’ dentro de uma conjuntura
conflituosa de interesses e aliangcas as mais diversas. Dentro desta,
vale destacar o quanto a dificuldade de abrir mao da propriedade da
‘coisa publica’ continua marcando as sociedades semitradicionais ou
populistas na sua luta para se estabelecer democraticamente.

Os aspectos administrativos das propostas de descentralizagdo sdo indissociaveis
daqueles relativos a dimenséo politica, abarcando tanto as relagfes intergovernamentais
como a eventual ampliacdo da participacéo social e do controle publico. Disputas sobre
quais elementos devem ser priorizados, assim como 0 seu alcance e sentido sdo

recorrentes:

2L Além disso, pode ocorrer o fortalecimento do estado e ndo necessariamente dos municipios. No estado
de Sado Paulo, com a criacdo da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU), a
descentralizacédo identificou-se com “estadualizacdo” (ARRETCHE, 1995, p. 16).

22 Mello e Medici (1996, p. 41-42) diferenciam desconcentracdo de descentralizacdo. Quando a
responsabilidade do gasto se mantém nas esferas centrais do governo, mas com a realizacdo dos gastos
localizada - ainda que por agéncias federais -, ocorre a desconcentracdo. A descentralizacdo, por sua vez,
implica na transferéncia hierarquicamente descendente da responsabilidade dos gastos — da Unido para
estados e municipios, por exemplo. Se este processo se der com recursos proprios de cada ente
subnacional, a descentralizacdo € caracterizada como autbnoma, caso contrario, se depender da
transferéncia de recursos da esfera maior para a menor, caracteriza-se como dependente. Almeida (2005,
p. 30) chama a atencdo para os varios sentidos que a nogédo de descentralizacdo pode assumir em se
tratando do papel do governo nacional: a) transferéncia de capacidades fiscais e de decisdo para os entes
subnacionais; b) programas e politicas definidos em nivel federal cuja responsabilidade de execucéo e
gestéo é transferida a outros niveis e ¢) quando responsabilidades do governo nacional séo transferidas ao
setor publico ndo estatal ou para a esfera privada.
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[...] entendida enquanto transferéncia de poder decis6rio a municipios

ou entidades e 6rgaos locais, a descentralizacdo expressa, por um lado,
tendéncias democratizantes, participativas e de responsabilizacdo e,
por outro, processos de modernizacado gerencial da gestao publica —
em que apenas a questdo da eficiéncia € considerada (MELO, 1996,
p.13).

Assim, embora toda descentralizacdo administrativa esteja relacionada a
dimensao politica, pode ocorrer um descompasso no ritmo das duas, ou seja, do ponto
de vista da prestacao de servicos a descentralizacédo pode de fato ser eficaz, porém, nos
aspectos politico-decisorios, as orientacdes continuam oriundas das esferas estatais mais
amplas, assumindo aspectos norteados pela desconcentragdo mais que pela
descentralizacéo.

As demandas pela descentralizacdo das politicas sociais, durante o periodo de
redemocratizacdo, ao enfatizar a importancia da esfera municipal, apresentou como um
dos objetivos a democratizagdo no plano local. A participagcéo social em conselhos foi
incentivada como meio para se superarem formas clientelisticas de intermediacdo de
interesses, aproximando o cidaddo dos politicos-gestores e técnicos nos processos
decisorios locais.

O pressuposto de que democracia e descentralizagdo viriam juntas opunha-se
aquele que vinculava autoritarismo e centralizacdo. No entanto, no decorrer da década
de 1990, a atuacdo do governo federal, ao transferir responsabilidades para outras
esferas de governo — ao mesmo tempo em que centralizava 0s recursos -, gerou, além de
varios estudos acerca dos obstaculos para o funcionamento efetivo dos conselhos
gestores, varios guestionamentos sobre eles. Além disso, as desigualdades entre os entes
federados colocaram em xeque o “mito da autonomia local como solucédo universal para
a desigualdade social e econémica” (ABRUCIO; COSTA, 1998, p. 112).

A grande quantidade de municipios no Brasil com baixo dinamismo econémico
e contingente populacional, além das diferencas socioeconémicas entre os estados e
regibes brasileiras, criou uma situagdo de resultados contraditorios decorrentes dos
processos de descentralizacdo (SOUZA, 2002). Concorreram para esta situacdo 0s
obstaculos para a consecucdo de praticas associativas visando a superacdo do

clientelismo e corporativismo — 0 que pressupde a sua organizacdo em torno do
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exercicio da cidadania e a oposicdo a padrdes tradicionais de intermediacdo de
interesses entre sociedade e EStAWVELAR, 2004).

.Os aspectos politicos e administrativos dos processos de descentralizacdo
vinculam-se as possibilidades de reais altera¢cdes na estrutura de autoridade e de acao,
Ou seja, se ocorre a efetivacao da transferéncia na capacidade de poder decisorio para 0s
entes subnacionais, especificamente os municipios, contemplando-se, assim, a ultima
dimensao sugerida por Médici e Maciel (1996) para a andlise dos processos de
descentralizagéo, a fiscal. Nesse sentido, e de acordo com Arretche (2005, p. 71), “a
autonomia dos governos para tomar decisdes deriva da extensdo em que detém
autoridade sobre os recursos fiscais ou tributarios”.

A Constituicdo de 1988 define quais taxas e impostos sédo exclusivos de cada
esfera e o compartilhamento das receitas tributarias entre Unido, estados e municipios.
O Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e o Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) sdo arrecadados exclusivamente pelos
estados, que repassam aos municipios 25% do total obtido conforme o desempenho das
atividades comercial e industrial; o Imposto sobre Propriedade Territorial (IPTU) e o
Imposto Sobre Servigos (ISS) séo restritos ao ambito municipal. As receitas tributarias
obtidas pelo Imposto de Renda (IR) e Impostos sobre Produtos Industrializados (IP1)
sdo compartilhadas entre Unido, estados e municipios através dos Fundos de
Participacdo dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).
Neste ultimo caso, a distribuicdo privilegia os municipios do interior e 0s menos
populosos, valendo-se de critérios regionais que contemplam prioritariamente aqueles
localizados nas regides Nordeste NGfte€COSTA, 2004, p.178).

Enquanto o FPM favorece os municipios menos populosos, o ICMS é mais
importante para aqueles com maior concentracdo populdtjofé@lque nestes a
relevancia das atividades comerciais e industriais € maior para a arrecadacao de recursos

em comparacao aos municipios com baixo contingente populacional.

23 Nessa direcao, centralizacdo ndo implica necessariamente em menos democracia ou mais clientelismo,
e nem politicas de descentralizacdo, ao aproximar o cidadao do Estado, cria necessariamente acdes mais
responsaveis e transparentes por parte dos governantes. E possivel que haja efeitos perversos decorrentes
das maiores prerrogativas do governo local, incentivando praticas corruptas e clientelistas (ARRETCHE,
1995; MELO, 1996; NOGUEIRA, 1997). Analises referidas ao local, nesse sentido, ao abrangerem as
relacdes e acdes que se localizam em um dado lugar, permitem estabelecer quais os obstaculos comuns e
especificos, assim como apontar para estratégias ou taticas de superagao.

24 Sobre a distribuicéo dos recursos fiscais e tributarios entre Unido, estados e municipios, c.f. Kugelmas
(2004), Abrucio e Costa (1998), Almeida (2005), Arretche (2005; 2008).

> Do total de recursos que compde o FPM, 10% s&o destinados as capitais, 86,4% distribuidos para os
municipios do interior e 3,6% para 0s que possuem mais de 156.216 habitantes (Souza, 2004, p. 32).
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Apos a Constituicdo de 1988 e até meados da década de 1990, a participacéo
federal no conjunto das receitas decresceu concomitantemente ao seu aumento por parte
dos estados e, principalmente, dos municipios. A partir desse periodo, o governo federal
reagiu aumentando as contribuicbes sociais — Cofins e PIS-Pasep -, ou seja, recursos
que nao precisam ser compartilhados com os demais entes federados (KUGELMAS,
2001). Outras acdes, como a criacado da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdes
Financeiras (CPMF) e do Fundo Social de Emergéncia, que reteve 20% das
transferéncias vinculadas a estados e municipios, posteriormente denominado Fundo de
Estabilizacdo Fiscal, o processo de renegociacdo da divida com os estados, e a Lei de
Responsabilidade Fiscal, promulgada em 2000, disciplinando os gastos de estados e
municipios, restringiram a autonomia dos entes federados (ALMEIDA, 2005;
ABRUCIO; COSTA, 1998).

O movimento da Unido visando aumentar a arrecadacao € considerado, de um
lado, como de recentralizacéo fiscal (MELO, 1996; AMARAL FILHO, s/d), dado que o
“‘governo federal regulamenta progressivamente decisdes de gastos dos governos
estaduais e municipais” (ARRETCHE, 2005, p. 82). Se a destinacdo das receitas €
descentralizada — sao feitos repasses constantes aos entes subnacionais -, assim como a
arrecadacéo de tributos, realizada pelas trés esferas de governo, a Unido centraliza a
decisdo sobre o gasto. Limites para o exercicio do poder decisério, municipal e estadual,
sobre a aplicacdo dos recursos foram estabelecidos: desde os anos 90 definiu-se um
percentual determinado das receitas municipais que deve ser alocado para a saude e
educacao, além de outras restricbes para 0s gastos, como 0 montante a ser gasto com o
funcionalismo publico (SOUZA, 2002; 2004; SANTOS, 2008).

Por outro lado, h4 uma vertente que sustenta que tais mecanismos sao
necessarios para a sustentacdo, por parte do governo federal, do gasto publico
(ALMEIDA, 2005; ANASTACIA, 2004). Nesta perspectiva, argumenta-se que
coexistem tendéncias descentralizadoras e centralizadoras, conforme a dimenséo
considerada, sem que a tendéncia geral da descentralizacdo, que promove a
reconstituicdo das bases federativas, tenha se revertido (ABRUCIO, 2005; ALMEIDA,
2005).

Esse debate, no entanto, deve se articular com a avaliacdo dos processos de
descentralizacdo: a municipalizacdo das politicas sociais, com a participacdo dos
estados, aumentou a capacidade deciséria nessa esfera de governo, conforme estabelece

a Constituicao? De acordo com Souza (2004, p. 37), a municipalizacéo
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[...] ndo implicou [na] a transferéncia de capacidade decisoria para as
esferas subnacionais, mas sim na delegacgéo de responsabilidade sobre
a implementacdo de algumas politicas sociais universais [...] a
experiéncia brasileira também mostra que as relacbes
intergovernamentais evoluiram para um sistema lubrificado por
recompensas e sancfes, 0 que reduziu o grau de conflito entre os
niveis de governo, mas, a0 mesmo tempo, restringiu a autonomia de
gasto e de decisdo concedida aos governos locais pelo Constituicdo de
1988.

Estados e municipios passaram a ter mais recursos em comparacao a periodos
anteriores, mas distribuidos desigualmente em uma estrutura previamente assimétrica.
Além disso, também assumiram mais e maiores responsabilidades na provisdo de
servicos relacionados as politicas publicas, estas em grande parte definidas pela Unido,
caracterizando-se um tipo de descentralizagcédo dependente e, acrescente-se, “tutelada”
guando a referéncia sdo 0s municipios menores e mais necessitados das transferéncias
governamentais (SANTOS, 2008).

No entanto, para a analise da autonomia municipal, outros elementos devem ser
considerados. Existe uma relativa autonomia politico-juridica, expressa por meio da
prerrogativa constitucional dos municipios terem uma legislacdo propria, as leis
organicas.

Com relacdo as acbes de recentralizagdo fiscal do governo federal durante a
década de 1990, existe uma relativa margem de manobra na alocag¢do e administracédo
dos recursos proprios, variavel conforme a capacidade geradora de arrecadacdo do
conjunto de municipios brasileiros. Entretanto, existe uma situacdo de dependéncia
financeira generalizada, ja que a grande maioria dos municipios brasileiros necessita dos
repasses estaduais e federais, 0 que limita a sua autonomia politica, entendida como “a
capacidade dos governos municipais de definir e implementar uma agenda politica e de
politicas publicas prépria, mesmo que minimamente” (SOUZA; BLUMM, 1999, p. 58).

Os 29 municipios que constituem o Territério Integracdo Norte Pioneiro, como
se vera posteriormerife constituem um grupo municipal altamente dependente dos
recursos oriundos do repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios. As restricoes

orcamentarias, dentre outros limites, criam obstaculos para o exercicio de sua

% A caracterizacdo do estado do Parand, da mesorregido norte pioneiro paranaense, do Territério
Integracdo e dos municipios que o comp8em sdo aspectos tratados no capitulo 3.
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autonomia politica. Assim, a capacidade de elaboracéo e implementacdo de politicas
publicas, ainda que ndo exclusivamente, esbarra na indisponibilidade financeira.

Os programas elaborados e executados pelo governo estadual e federal, quando
envolvem recursos para investimento, acabam sendo disputados acirradamente pelos
municipios visando minimizar a sua situacdo estrutural de dependéncia e,
contraditoriamente, reforcam-na, a medida que implicam, como se vera no que se refere
ao Programa Territorios da Cidaddfjana rentncia da possibilidade de se trilhar um
caminho decisério préprio, ainda que delimitado pela prépria estrutura federativa.

Como apontado por Melo (1996), ao invés da descentralizacdo ser entendida
como transferéncia de poder decisério a municipios, predomina o viés da modernizacao
gerencial da gestdo publica. No que concerne ao enfoque territorial das politicas de
desenvolvimento local, que assumem uma perspectiva intermunicipal, como no
Programa Territorios da Cidadania, o nosso argumento € de que sao transferidos
recursos e responsabilidades na execucéao, mas os limiteospiiese decide ja esta
definido previamente, privilegiando-se a dimensdo administrativa em detrimento da
politica® sendo esta légica a que comanda 0s novos arranjos socioprodutivos e
territoriais.

As articulacdes que se estabelecem entre os municipios do Territorio Integracao
e entre eles e 0 governo estadual e federal remetem a questdo da cooperacéo horizontal
e vertical entre essas esferas para a consecucédo dos objetivos propostos. Trata-se de
avaliar e propor mecanismos que possibilitem, simultaneamente, tanto a
descentralizacdo como a igualdade de acesso a estados e municipios desiguais em suas
capacidades técnicas, financeiras e de gestdo visando a superacdo dessas assimetrias
(ABRUCIO; COSTA, 1998).

E com os referenciais de cooperacdo intergovernamental, aliado ao de
descentralizacdo, que se esta trabalhando para a analise das relacdes entre as esferas
estatais. Essas relacfes sédo aquelas estabelecidas em virtude da execucéo do Programa

Territérios da Cidadania a partir de uma situacdo especifica, o Territério Integracao

2" Observe-se que se o governo federal ndo obriga 0 municipio a aderir as suas diretrizes, mas a sua
participacdo na reparticdo do montante disponivel implica em sua aceitacao, ou seja, em um contexto de
recursos escassos, ela é praticamente obrigatéria (SANTOS, 2008, p. 239)

%0 que, como seré discutido no préximo capitulo, tem impactos negativos para a participacéo cidada.

2% Ha consenso na literatura de que uma caracteristica relevante do federalismo brasileiro é o carater
assimétrico dos entes federados, com a necessidade de esforgos conjuntos para superar este que é
considerado um dos problemas centrais do desenho federativo. Cf. Camargo, 2001; Kugelmas, 2001,
Almeida, 1996; Abrucio, 2005; Avelar, 2004; Souza, 2002; 2005.
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Norte Pioneiro, no estado do Parana, que pode ser considerado como seu produto em
sua configuracao atual.

Torna-se necessério, portanto, analisar as questdes implicadas na coordenacgao
das articulacdes intergovernamentais considerando dois niveis, o horizontal — conjunto
de municipios e de estados cooperando para a solugdo de problemas comuns —, e 0

vertical, que combina os vinculos entre governo local, estadual e central.

1.5 As relagbes intergovernamentais, 0s consorciostarmunicipais e as redes
federativas

O Programa Territorios da Cidadania prevé trés espacos institucionais para a
gestdo dos territérios: a) Comité Gestor Nacional, que reune 0s ministérios que
participam do Programa, define os territorios, aprova as diretrizes, organiza as agoes
federais e avalia o Programa; b) Comité de Articulacdo Estadual, constituido pelos
orgaos federais que atuam no estado, pelos 6rgédos estaduais indicados pelo governo
estadual e por representantes das prefeituras dos territérios. Tem por responsabilidade
articular a integracdo das politicas publicas e acompanha a execucado do Programa; c)
Colegiado Territorial: com formacéo paritaria, € composto por membros da sociedade e
representantes governamentais. Suas atribuicbes sédo discutir, planejar e executar as
acbes no ambito do Territério, definir o plano de desenvolvimento, promover a
integracéo de esforgos e exercer o controle SOCBIRASIL, 2009, p. 4).

Dada a estrutura da gestéo territorial definida, as relacdes intergovernamentais e
a sua coordenacéao estao presentes em todos os espacos formalizados para se discutir os
encaminhamentos relacionados ao Programa.

Embora esses ndo sejam os unicos fatores que interferem para o éxito de acdes
que se voltam & promocdo do desenvolvimento local, eles delineiam as condi¢cbes para
gue essas acdes se processem com mais ou menos estabilidade e autonomia territorial na
dimensao politica, considerando-se a sua base municipal, ou mais centralizacdo das
decisGes em outras esferas de governo.

A organizagdo politica do federalismo combina interdependéncia com
independéncia, ou seja, a0 mesmo tempo em que os entes federados sdo autbnomos,

existe um conjunto de regras que devem ser respeitadas por todos eles. Nesse sentido, a

%0 No capitulo 4 retoma-se a composicdo do Comité de Articulagdo Estadual e do Conselho Territorial,
bem como as rela¢gBes intergovernamentais estabelecidas no Parana e, especificamente, no Territério
Integracdo Norte Pioneiro.
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questdo fundamental refere-se ao estabelecimento de mecanismos para a resolucao de
eventuais divergéncias entre as esferas de governo, mantendo-se a autonomia e as
possibilidades de discordancia democratica entre eles. A existéncia de distintos arranjos
federativos, dessa forma, se configuram conforme se privilegiem aspectos cooperativos
ou conflituosos nas relacdes intergovernamefltais

O modo pelo qual séo distribuidas as competéncias entre os niveis de governo,
gue podem ser exclusivas da Unido ou comuns a todos os entes federados e
concorrentes — quando entes federados distintos possuem as mesmas prerrogativas
legisladoras, tem impactos para o jogo federativo. O que se constata no caso brasileiro,
de acordo com Costa (2004, p. 178), € que as competéncias compartilhadas, as comuns
e as concorrentes, abarcando setores como saude, educacao, assisténcia social e meio
ambiente, por exemplo, ao invés de incentivarem a cooperacao intergovernamental,
garantem a centralidade da Unido sobre a producao legislativa: em caso de conflito
entre as leis prevalece sempre aquela produzida pelo nivel federal. Ou seja, todo direito
relevante € um direito federal existindo, de fato, uma hierarquia juridica que, em ultima
instancia, favorece a Unido (SOUZA, 2005; ABRUCIO, 2005).

A autoridade e a autonomia dos entes soberanos, e a eventual centralidade do
governo federal nas relacfes intergovernamentais estabelecidas depende, também, de
outras dimensdes, como as efetivas competéncias para propor, financiar e executar
politicas publicas, e a capacidade de arrecadar e gastar tributos, como ja mencionado.
Assim, ndo apenas 0s municipios podem ter a sua autonomia restringida, mas também
0s estados, ou seja, a “autonomia dos governos para tomar decisfes deriva em boa
medida da extensdo em que detém autoridade efetiva sobre recursos tributarios e/ou
fiscais” (ARRETCHE, 2005, p. 71).

Outro aspecto das relagBes entre os entes federados concerne as prerrogativas
dos governos locais — estaduais ou municipais — em decidirem cooperar ou ndo com 0
governo central, haja vista que a sua autonomia dos governos locais,
constitucionalmente determinada, confere-lhes a possibilidade de adesdo ou né&o a
programas que tém por objetivo delegar-lhes competéncias (ARRETCHE, 2000).

o pacto federativo baseia-se na ndo-centralizacdo que, por sua vez, diferencia-se da descentralizacéo
(Almeida, 1995, p. 14). Nesta, pressupfe-se que haja alguma instancia, hierarquicamente superior ou
central em relacéo a outras, que se prop8e a compartilhar ou transferir poder — politico, administrativo
elou fiscal, enquanto que naquela o principio é a difusdo de poderes em muitos centros. Processos de
descentralizacdo podem resultar na ndo-centralizacao.
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Em se tratando da descentralizacdo das politicas sociais nos anos 1990, em
diferentes estados e conforme o setor — educacédo, saude, assisténcia social, saneamento
e habitacdo -, uma politica nacional de incentivos orquestrada pelo nivel federal foi
fundamental, assim como acdo dos governos estaduais para que a municipalizagéo se
efetivasse. A adesdo de municipios e estados com capacidades técnicas, humanas e
fiscais deficitarias demandou a definicAo de mecanismos — técnico-administrativos e
financeiros — que foram coordenados em sua utilizacdo pelo nivel mais abrangente e
decrescente hierarquicamente, isto é, da Unido para os estados e destes para 0sS
municipios?.

Para que as relacdes intergovernamentais se déem de forma cooperativa, a
disposicédo dos entes federados em cooperar € necessaria, mas nao suficiente. Essencial
€ a “capacidade e interesse do governo federal em estimular ou impor regras e
programas que impliqguem alguma forma de coordenacao entre as atividades de estados
e municipios” (COSTA, 2004, p. 180). Trata-se, portanto, de se estabelecerem
mecanismos formais de resolucao de conflitos que se pautem pela néo-cent?%tliza(;éo

Assim, os meios pelos quais ocorre a integracdo das decisbes das diferentes
esferas da federacdo, como elas sdo compartilhadas e qual o instrumental para que
sejam decididas conjuntamente, condicionam 0 processo cooperativo e as possibilidades
de que os resultados também o sejam.

Exemplificando com a regionalizacdo da politica de saude, em Minas Gerais, a
coordenacdo das relagdes intergovernamentais tem avancado a partir da definicdo de
parametros para os vinculos estabelecidos entre os niveis de governo, incentivando
praticas cooperativas. Como ressalta Menicucci (2008, p. 9), o pressuposto de um
federalismo cooperativo permeia a concepgdo e a implementacdo das diretrizes
estabelecidas para o Sistema Unico de Satde (SUS). Isto porque, a0 mesmo tempo em
que se promoveu a descentralizacdo, a constatacdo de que 0 municipio teria recursos

limitados para a execucédo de suas atribuicbes, gerou propostas de regionalizacdo que

2t Arretche, 2005; Abrucio, 2005; Almeida, 2005.

% Como observa Souza (2002), as relacdes intergovernamentais ndo se constituem td0 somente em
veiculos administrativos, mas também politicos. O modo como os conflitos sdo negociados ndo se
restringe aos mecanismos formais, mas também aos informais. No que se refere as negociagdes entre os
governos federal, estadual e municipal para a constituicao do Territério Integracdo Norte Pioneiro, canais
informais também foram utilizados, o que ndo exclui, contudo, os espacos e instrumentos formalizados de
negociagao sujeitos a um minimo de escrutino publico.
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permitiriam ganhos de escala, como a atuacdo consorciada, estimulando-se a criacao de
mecanismos para articular a cooperacéo horizontal e vertical entre os entes féderados

Dessa forma, a esfera federal, que detém 0s maiores recursos para o
financiamento da saude, induziu a cooperacdo dos demais entes federados. O governo
estadual formatou o sistema de saude sob a sua abrangéncia e coordenou as relacdes
entre 0os municipios visando-se a ampliacdo e melhoria do atendimento de saude.
Constituiram-se, dessa forma, arenas federativas:

[...] consideradas as instancias de pactuacdo de ambito micro e macro
regional, com a participacédo de todos os municipios [0 que] pode ser

um mecanismo para forgar os atores a compartilhar decisdes e tarefas
e ainda favorece uma conduta baseada na negociacdo (MENICUCCI,

2008, p. 14-15).

A autora constatou, através de estudo sobre a regionalizacdo da saude no estado
de Minas Gerais, que os gestores locais, por ndo terem uma tradicdo de atuagao conjunta
para a resolucdo dos problemas comuns, competiram por recursos, predominando a
busca de solu¢cbes que levavam em conta as necessidades de um ou outro municipio
isoladamente. No entanto, & medida que as negocia¢bes nas arenas federativas se
repetiram, a tendéncia foi de modificagcbes nesse quadro em direcdo a praticas
cooperativas.

De acordo com Abrucio (2005, p. 44), ha duas formas principais para se
estimular a parceria coordenada entre distintos niveis de governo, e mesmo na dimenséo
horizontal: leis que induzem o compartilhamento de decisGes e tarefas e negociagbes
voluntéarias pautadas pelas premissas de uma cultura politica democratica.

Esses dois caminhos, no entanto, ndo sdo mutuamente excludentes. Todo espaco
institucional de negociacgéo pressupde, em alguma medida, mecanismos informais para a
resolucdo de conflitos ou encaminhamento das questdes pertinentes. Necessario é

analisar e avaliar como esse processo ocorre, ou seja, se a autonomia dos distintos entes

3 regionalizagdo da saude é prevista desde a Constituicdo de 1988, incentivando mais o municipalismo
autarquico, na visdo de Menicucci (2008), do que de fato relagBes cooperativas regionalizadas. Estas
somente passaram a ocorrer com mais freqiiéncia com a Norma Operacional de Assisténcia a Saude de
2001 (NOAS), que fortaleceu o papel dos estados. Para chegar a esta conclusdo, autora avaliou duas
regifes do estado de Minas Gerais, a macro Norte e a Centro-Sul, articulando em sua andlise fatores
institucionais e contextuais. A definicao das regifes da salde baseia-se em uma concepcao de “recortes
territoriais inseridos em um espaco geografico continuo, identificadas a partir de identidades culturais,
econfmicas e sociais, de redes de comunicacdo e infraestrutura de transportes compartilhados do
territorio” (MENICUCCI, 2008, p. 12), concepcao bastante proxima a dos territérios.



46

federados é estimulada em um arranjo federativo ndo centralizado e se a participacao e
controle publico encontram ressonancia neste espaco.

E necessario, para tanto, distinguir entre coordenacéo e centralizagdo decisoria.
Andlises sobre o0s processos de descentralizagdo setoriais apontam para a
imprescindibilidade de relacdes intergovernamentais verticais coordenadas, como
indicado na secado anterior, de modo que, nas politicas descentralizadoras ndo ocorra o
“fendmeno da auséncia” que culmine em um federalismo compartimentado dificultando
acdes conjuntas (ALMEIDA, 1996; ABRUCIO, 2005).

As dificuldades existentes se manifestam ndo apenas na dimenséao vertical das
relacdes intergovernamentais, mas também na horizontal. Daniel (2001, p. 205), a este
respeito, apontou para os efeitos perversos da descentralizacdo que, no nivel municipal,
poderiam caracterizar um municipalismo de tipo autarquico, isto &, “voltado apenas para
0s problemas do proprio municipio”. A articulacao intermunicipal e o encaminhamento
de questbes supramunicipais, assim, encontrariam dificuldades para a superacao de
aspectos competitivos podendo, inclusive, reforgar a “cultura municipalista”.

Ainda sobre os obstaculos, Melo (1996, p. 15) enfatiza o neolocalismo, esséncia
do “hobbesianismo municipal que se expressa, entre outras coisas, na disputa entre
localidades por investimentos industriais”. Se para Daniel (2001) o municipalismo
autarquico tem por consequéncia a auséncia de cooperacdo entre municipios, para Melo
(1996) o hobbesianismo municipal explicita a competitividade entre eles, com
consequéncias drasticas para o campo da cidadania, principalmente em contextos
fortemente marcados por desigualdades, como € o caso brasileiro.

Alguns autores enfatizam a existéncia do Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM), dentre outros fatores, para explicar as relacdes competitivas e ndo cooperativas
gue se estabelecem entre 0s municipios brasileiros. Os recursos financeiros definidos
constitucionalmente pelo FPM se configurariam, dessa forma, como incentivos
institucionais para que a criacdo de novos municipios fosse mais vantajosa do que a
cooperagao com outros poderes locais: entre 1988 e 1997 foram criados mais de 1300
municipios, ¥ do total existente (ABRUCIO; COSTA, 1988).

A grande expansdo municipal verificada nesse periodo, limitada posteriormente
por meio de emenda constitucional na década de 1990, contribuiu para que muitos
municipios com baixo contingente populacional e infraestrutura precaria fossem

criados.
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No entanto, Tomio (2005), ao analisar a criacdo dos municipios no estado do Rio
Grande do Sul entre 1988 e 2000, demonstrou que ha outros fatores envolvidos para o
seu surgimento, como aqueles relacionados as prerrogativas dos executivos estaduais e
ao fortalecimento do poder legislativo estadual. Assim, 0 acesso a partilha dos recursos
do FPM é um aspecto importante, mas nao exclusivo e, talvez, nem o mais rélevante

O fato é que existem em torno de 5.564 municipios no Brasil, dotados de ampla
responsabilidade na oferta de infraestrutura para a sua populagéo. Considerando-se que
cerca de 90% desses municipios possuem menos de 50 mil habitantes, em um contexto
federativo extremamente heterogéneo, mecanismos incentivadores da cooperacao
intermunicipal para ganhos de escala foram adotados, como no caso da saude.

Também iniciativas bem sucedidas na criagdo de consorcios intermunicipais na
gestdo de residuos sélidos e de recursos hitftictisn se efetivado como arenas
federativas. Esses consorcios tém contribuido para a superacdo de obstaculos como a
baixa capacitacdo técnica, para a utilizacdo mais racional dos recursos disponiveis e
para o estimulo de praticas cooperativas que pensem o desenvolvimento do entorno
regional, ja que ha problemas que transcendem o ambito territorial municipal.

A criacdo de consorcios, porém, nao € exclusividade dos pequenos municipios.
Abrucio e Soares (2001, p.48) analisaram 0 processo de constituicdo e funcionamento
do Consorcio Intermunicipal do Grande ABC, constituido por sete municipios - Santo
André, Sdo Bernardo, S8o Caetano do Sul, Diadema, Maud, Ribeirdo Pires e Rio
Grande da Serra - que abrangem cerca de 2,3 milhdes de habitantes. Constaram que
mesmo com dificuldades para estabelecer praticas cooperativas — institucionais e
decorrentes da cultura politica — essas praticas se efetivaram em torno de quatro
instrumentos originados sucessivamente ao longo do tempo:

a) Consorcio intermunicipal das bacias do alto Tamanduatei e Billings, formado para a

gestdo dos recursos hidricos em 1990, pois 60% do territorio dessa area sdo de
mananciais;

b) Férum da Cidadania do Grande ABC, que nasceu na sociedade civil local a partir de
uma campanha politica para a ampliacdo da representatividade regional na Assembléia
Estadual e no Legislativo federal. Formado em 1994, agregou empresarios,

trabalhadores e outros setores da sociedade organizada;

% No estado de S&o Paulo, estudo de Mota Junior (2006) chega a resultado semelhante ao explorar os
varios interesses, dentre eles os politico-partidarios, ligados as ag6es locais para explicar a expanséo do
numero de municipios na regido administrativa de Sorocaba entre 1946-1964 e 1988-1996

% C.f Cruz (200?).



48

c) Camara do ABC, criada em 1997 a partir de iniciativa do governo estadual, nao

estabeleceu personalidade juridica. A partir dela redefiniram-se os objetivos iniciais,

gue passaram a incorporar, ainda, aqueles direcionados para o desenvolvimento
econdmico local;

d) Agéncia de Desenvolvimento Econdémico, constituida em 1999, 6rgdo executivo da

Camara do ABC, formalizou-se como Organizacdo Nao Governamental (ONG) mista,

formada majoritariamente por associagbes privadas e 49% pelo Consércio

Intermunicipal’ (ABRUCIO; SOARES, 2001).

A avaliacdo desse processo e de seus resultados expressou, dentre outros
problemas, a dificuldade de se concretizarem as ac¢lOes propostas em funcdo de
obstaculos politicos e econdmicos, relacionados aos recursos financeiros disponiveis, e
sociais, estes decorrentes da participacdo deficitaria de setores da sociedade organizada
e dos movimentos populares. Aspectos relativos a dependéncia do voluntarismo dos
prefeitos municipais, com os legislativos municipais exercendo um papel subalterno,
também se sobressairam.

Essa experiéncia demonstrou, contudo, a importancia de se criarem “redes
federativas, ou seja, a “[...] instituicdes, politicas e praticas intergovernamentais que
reforcem os lacos de parceria entre os entes, sem que percam o pluralismo e a
autonomia caracteristicos da estrutura federativa” (ABRUCIO; SOARES, 2001, p. 48).

As redes federativas constituem um referencial ampliado em comparac¢éo aquele
das arenas federativalglENICUCCI, 2008) podendo ser utilizado tanto para a analise
dos consorcios intermunicipais, governos metropolitanos, ligas regionais, agéncias de
desenvolvimento como para outros formatos que impliguem no estabelecimento de
relacbes intergovernamentais coordenadas e nao-centralizadas, preferencialmente
submetidas ao controle social no processo de gestéo.

Com relacéo ao Consorcio Intermunicipal do ABC, ressalte-se o alcance da rede
federativa que se formou: além da insercdo do governo estadual nas propostas e acdes
regionais, o que fortaleceu as relagcdes intergovernamentais, houve a participacdo da
sociedade civil, ainda que deficitaria, reforcando e dinamizando o0s lagos

37 . . . . . ~ - .
Esses mecanismos institucionais operaram acdes definidas por uma agenda regional formulada por
todos os municipios integrantes. Fundamental nesse processo foi a agdo dos prefeitos e a reeleigédo de

varios deles para a continuidade do processo
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intermunicipai&®. Como observam Abrlicio e Soares (2001), elementos socioculturais
articulados com as acdes estatais contribuem para o éxito do associativismo horizontal
e/ou vertical.

A gestdo consorciada dos municipios do ABC revelou, também, que o controle
exercido pelos municipios uns sobre os outros, bem como as praticas cooperativas entre
eles puderam romper com o0 municipalismo autarquico e a “prefeiturizacao”,
minimizando o risco de ocorréncia do “hobbesianismo municipal” decorrente de uma
énfase excessiva no neolocalismo, conforme os termos de Melo (1996). Assim, tanto
nas regibes metropolitanas como nos pequenos municipios, 0S mecanismos de
cooperacao federativa sdo importantes para a execucao das politicas publicas.

A legislacdo sobre os consorcios intermunicipais, até 2005, vinculava-os
exclusivamente ao direito privado, isto é, caracterizava-os como sociedade civil sem
fins lucrativos® estabelecida entre entes da mesma natureza.

No inicio de 2003 foi instituido o Comité de Articulacdo e Pactuacdo Federativa
com o objetivo de superar as lacunas do desenho federativo brasileiro. Foram retomadas
guestbes da década anterior, no ambito das propostas de reforma do Estado formuladas
e executadas durante a gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002)
para viabilizar formas cooperativas entre os entes federados, como a formacdo de
consoércios publicos e a gestédo associada de servigcos pthlicos

Com a promulgacédo da lei n° 11.107, de 06/04/2005, que dispde sobre a
contratacdo de consorcios publicos, um novo arranjo institucional foi criado, podendo a
associacao intermunicipal se constituir em associacao publica — personalidade juridica

de direito publico - ou pessoa juridica de direito privado, neste caso obedecendo a

8 0s consoércios, como uma forma especifica de rede federativa, dependem de um conjunto de variaveis
para se estabelecerem e alcancarem resultados, dentre elas, a realidade local, a constatacdo da
impossibilidade de solucdo individual de problemas que s&o intermunicipais, interesse e
comprometimento das liderangas Cruz (2007, p.4).

39 A partir do novo Cédigo Civil passaram a ser caracterizadas como associacdes sem fins econdémicos.
Cunha (2008) observa que a atuacao conjunta de municipios existe desde o século XIX, sendo que os
estados a consideravam como unidades administrativas. Nas Constituicbes de 1937 e 1946, a cooperagao
intermunicipal estava prevista, porém, é apenas na década de 1960 que foi instituido o primeiro consdrcio
de municipios, o Consércio de Promocao Social da regido de Bauru (SP) e, na década seguinte, 0
Consarcio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba (SP).

0 Formalmente o Comité de Articulagdo Federativa foi instituido pelo Decreto 6.181 de 3 de agosto de
2007, no ambito da Secretaria de Relag8es Institucionais da Presidéncia da Republica, visando coordenar
e estimular a cooperacado de ac¢bes entre as esferas federal e municipal. As decisdes do Comité devem ser
consensuais, tomadas pelos 37 membros que o compdem, 18 deles ligados aos municipios — a Associagéo
Brasileira de Municipios, a Confederagdo Nacional dos Municipios e a Frente Nacional de Municipios
participam com seis membros cada — e 19 vinculados a distintos 6rgdos federais. O decreto esta
disponivel no endereco eletrdnico: http://www.portalfederativo.gov.br.
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legislacdo publica no que concerne a realizacdo de licitagcdo e outras a¢fes afins. A sua
criacao é precedida de um protocolo de inten¢des onde se definem a denominacéao, area
de atuacgédo, os entes da federacdo que participam do consorcio etc., cuja ratificacdo, no
caso dos consércios publicos, deve ocorrer mediante lei. Os entes participantes
estipulam a contribuicdo de cada um para a operacionalizacdo do consorcio a partir de
critérios variado$.

A nova legislacdo inova ao prever a participacdo da Unido e dos estados, sendo
que a participacao do governo federal pressupde, necessariamente, a adeséao estadual ao
consércio firmado entre municipios que componham a sua base teffitoBal
convénios firmados entre a Unido e os consorcios publicos tém por objetivo “viabilizar
a descentralizagdo e a prestacao de politicas publicas, em escalas adequadas” (BRASIL,
2005).

Para os entes federados, a regulamentacdo desse instrumento juridico de
cooperacao federativa cria condicdes estaveis para se pensar o0 planejamento,
incentivando a formalizagcdo de acordos e contratos e a institucionalizagédo da
cooperacao. Dessa forma, as relacdes intergovernamentais, tanto na dimenséo horizontal
como na vertical, foram fortalecidas por meio da lei que instituiu 0s consorcios
publicos. Contudo:

E importante salientar, no entanto, que os consorcios publicos
sdo meros instrumentos de cooperacédo. A definicdo da agenda a
ser trabalhada, de forma cooperativa, e do territério a ser
pactuado e, ainda, o formato das politicas a serem
implementadas, embora tenham relagcdo com os consorcios, séo
de outra natureza (CUNHA, 2004, p. 29-30).

Embora os consorcios visem a continuidade das relacbes intergovernamentais
estabelecidas em um dado momento e espacgo, 0 que estrutura e resulta desses vinculos
nao esta definido abstratamente - assim como o recorte territorial que os abrange. S&o
situagbes concretas que permitem analisar se essas relagdes assumem formas
cooperativas, possibilitando a distribuicdo territorial do poder decisorio, ou se limitam a
modificar alguns aspectos sem que a autonomia decisoria se efetive.

Deve-se observar que os arranjos territoriais que 0s consorcios publicos

formalizam n&o se constituem em novos entes federados, mas buscam fortalecer os

“l Pode ser um critério fixo ou um valor proporcional de acordo com a populagdo municipal. A sua
estrutura organizacional também é diversificada conforme as suas finalidades. C.f. Cruz (200?).

2 Também é previsto o consorcio entre estados e Distrito Federal. E possivel, ainda, que haja participacdo
entre municipios e destes com os estados, sem a participacdo da Unido.
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vinculos entre municipios e destes prioritariamente com o estado ao qual estéo ligados,
ja que a participacdo da Unido somente se efetiva com a adeséo estadual. Entretanto, é
nesse espacgo que as relagdes entre esfera do governo, e delas com setores organizados
da sociedade, se processam.

Se as articulagbes estabelecidas nos territérios, ainda que materializadas em
consorcios, ndo implicam, juridicamente, em uma nova configuracdo federativa, elas
expressam tanto os vinculos intergovernamentais como o grau de permeabilidade a
participacdo social e controle publico. Nesse sentido, a sua contribuicdo para a
implementacdo de politicas publicas, por meio de pactos estabelecidos em espacos
territoriais abrangendo diferentes escalas e atores — do Estado, sociedade e mercado — é
relevante, principalmente quando se trata de politicas de desenvolvimento.

Trevas (2008, p. 8), subchefe de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagbes
Institucionais da Presidéncia da Republica, registra a contribuicdo dos consorcios para a

perspectiva territorial do desenvolvimento local:

[...] Este novo instrumento de gestdo intergovernamental poderia
constituir-se num suporte politico-institucional das estratégias de
desenvolvimento regional-local que vem se difundindo por meio da
concertacdo entre o poder publico e a sociedade civil no ambito de
orgaos colegiados regionais. O consoércio permite uma rodada de
negociacbes e formacdo de consenso entre 0s governantes de
determinado territério que possibilita a convergéncia de investimentos
prioritarios em torno dos eixos estratégicos de acdo previamente
definidos em conjunto com as liderancas da comunidade regional. A
difuséo desta dinamica de desenvolvimento regional implica a adogéo
de um planejamento participativo de base territorial voltado para a
valorizacdo dos recursos territoriais (atributos econdmicos,
socioculturais, institucionais e ambientais do espacgo sub-regional)
entre representantes das diferentes esferas de governo e dos atores
econdmicos e sociais regionais.

A nocdo de “territério pactuado” (CRUZ, 2007?) remete as diretrizes
estabelecidas pelo governo federal na sua concepc¢do operacional de “territério” no
Programa Territorios da Cidadania, ou seja, a articulacdo de atores sociais e municipais
em um recorte espacial especifico para promover o desenvolvimento rural — que inclui
também as areas urbanas. Implica, portanto, em como as rela¢des intergovernamentais
se estabelecem, j& que um dos objetivos principais é promover a articulacao de politicas

tanto horizontal como verticalmente.
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O Territorio Integracdo Norte Pioneiro (PR), contemplado pelo Programa
Territérios da Cidadania, resultou de quatro grupos de municipios, sendo que trés deles
formalizaram consorcios intermunicipais e o outro avancou até a elaboracdo de um
protocolo de intengdes.

E no ambito do Colegiado Territorial que os representantes dos municipios,
juntamente como aqueles oriundos de outros 6rgdos do estado do Parana, do governo
federal e da sociedade organizada se articulam em torno do planejamento de acdes
voltadas ao desenvolvimento rural da reiddiesse sentido, tanto as relacdes
intergovernamentais como a gestao social perpassam e, a0 mesmo tempo estruturam, 0s
vinculos e decisfes estabelecidos.

Para verificar se as politicas de descentralizacdo e as relagdes
intergovernamentais caminham na direcdo da ndo centralizacdo, o que levaria a
formacao de redes federativas participativas e abertas ao controle social, € necessario,
no entanto, analisar quais as premissas do conceito de desenvolvimento abarcadas pelo
Programa Territérios da Cidadania e qual o contexto em que este é formulado. Esses sao

0s assuntos do préximo capitulo.

30 Comité de Articulacdo Estadual também é uma dimens&o relevante, porém, como o objeto de
pesquisa € o Territorio Integragdo, e houve necessidade de delimitagdo metodolégica, apenas as relagfes
entre ambos foram abarcadas. A formagdo dos consorcios intermunicipais e as suas relagbes com o
Territério Integragdo Norte Pioneiro (PR), assim como a atuacdo dos governos federal e estadual sdo
abordadas no capitulo 4.
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CAPITULO 2 DESENVOLVIMENTO LOCAL-TERRITORIAL E A
ABORDAGEM TERRITORIAL DO DESENVOLVIMENTO: O
PROGRAMA TERRITORIOS DA CIDADANIA

2.1 Introducéo

Foi por volta da década de 1950 que a nocao de desenvolvimento assumiu lugar
de destaque nos campos intelectual, politco e midfaticAs estratégias de
desenvolvimento empreendidas por diversos paises abarcaram desde politicas com
vistas a modernizacdo e de ajuste estrutural aquelas que priorizam, mais recentemente,
elementos do desenvolvimento sustentavel e da governanca global (SIEDENBERG,
2004).

Se entre as décadas de 50 e final de &@dssibilidade dalesenvolvimento
alimentou esperancas e estimulou iniciativas diversas em todas as sociedades”
(NAVARRO, 2001, p. 83), o esgotamento do modelo de crescimento econémico, tanto
nos paises considerados desenvolvidos como subdesenvolvidos, gerou reacodes
conservadoras e certo desencanto, ja que o crescimento ndo resultou, necessariamente,
em maior equidade social — e, portanto, em desenvolvimento.

Na década de 1970, Ignacy Sachs, um dos precursores da nocdo de
desenvolvimento sustentavel, propés o0 “ecodesenvolvimento” como paradigma
estruturador das relagbes sociais. Observou o0 autor que situacdes heterogéneas
demandavam estratégias diferenciadas, refutando propostas focadas em modelos Unicos
supostamente aplicaveis a distintos contextos. A preocupagcdo com a preservagao do
meio ambiente, assim, deveria estar vinculada as condicbes para a que o crescimento
material ocorresse em consonancia a busca de maior igualdade social, pontos centrais da
proposta de desenvolvimento sustentado. Nesse sentido, seu conceito de
desenvolvimento é multidimensional, abarcando as esferas econdémica, social, cultural e
ambiental (SACHS, 2004).

As mudancas relacionadas a globalizacdo da economia e a sustentabilidade
ambiental, aliadas a constatacdo dos limites de se considerar os indicadores econémicos

passaram a compor o conteudo da nocdo de desenvolvimento. Porém, 0os meios para

4 Ha consenso de que o discurso de posse de Harry Spencer Truman, em 1949, ao assumir seu segundo
mandato e anunciar um pacote de ajuda aos paises menos desenvolvidos da Africa, Asia e América
Latina, € um marco na caracterizacdo do mundo em paises desenvolvidos e subdesenvolvidos
(SIEDENBERG, 2004, p.7).
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alcanca-lo ndo se tornaram consensuais, justificando-se essa polissemia pela existéncia
de interesses diferenciados e em disputa entre grupos e classes sociais.

Nesse contexto, o processo de globalizacdo, acentuado a partir da década de
1980, além de intensificar o reordenamento dos espacos de desenvolvimento e a sua
diferenciacao interna, contribuiu também para que as cidades assumissem um papel
mais proeminent@.

Nas décadas de 80 e 90, as premissas neoliberais pautaram as acgles
governamentais de varios paises desenvolvidos, orientando os paises subdesenvolvidos
para uma atuacdo mais restrita dos Estados Nacionais em favor do livre mercado,
fortalecida a capacidade de interferéncia das grandes corporacfes nos processos
decisorios nacionais e globais. Adquiriram centralidade, nesse processo, as agdes locais
na promocao do desenvolvimeffto

No Brasil, principalmente a partir da década de 30 do século passado, a nogéao de
desenvolvimento que norteou a execucdo das diretrizes estatais foi associada a
industrializagédo e a urbanizacdo, mecanismos para superar a condi¢do de atraso de uma
sociedade notadamente rural. A modernizagdo da agricultura e a adeséo a revolugéo
verde implicaram na transicdo do mundo agricola tradicional para a adocdo de um novo
padrdo tecnoldgico, moderno porque inscrito na racionalidade econémica capitalista,
tipicamente urbana (NAVARRO, 2001).

Nas ultimas décadas, a¢c6es municipais focalizadas em estratos sociais e regides
carentes, priorizando programas de geracdo de emprego e renda em bolsdes de pobreza,
foram executadas visando a ampliacdo de direitos de ampla parcela da populacdo
brasileira residente no meio urbano. Em que pese o fato de que muitas dessas politicas
apresentaram um carater assistencialista e compensatorio, ndo havendo homogeneidade
nas experiéncias municipais, algumas delas representaram inovagdes na redefinicdo das
relacdes entre Estado e sociedade (MOURA; PINHO, 1993).

Os processos internos articularam-se aqueles que se desenrolavam no contexto

global e que de forma alguma podem ser caracterizados como dotados de um unico

4> A Conferéncia de Cidades Européias, ocorrida em Roterdd, no ano de 1986, foi 0 passo inicial para que
as cidades gradativamente passassem a ser vista como atores sociais complexos (BORJA; CASTELLS,
1996).

4% Em 1996 realizou-se uma reunio internacional realizada em Recife, financiada pela Organizacao das
Nacgbes Unidas (ONU) com o objetivo de debater e tracar um diagnoéstico sobre as causas da pobreza
urbana e os mecanismos para supera-la, resultando na orientacdo para a ampliacdo do papel dos governos
locais no combate & exclusao social.
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sentidd’. Simultaneamente & emergéncia de novos temas e paradigmas associados ao
termo desenvolvimento — ambiental e humano — constatou-se uma retracdo no papel do
Estado, até entdo considerado o seu promotor, conseqiiéncia da hegemonia do enfoque
neoliberal - que o considera basicamente responsavel por manter um minimo de ordem
para a atuacdo do capital (BAUMANN, 1999). Por outro lado, observou-se uma
postura mais ativa da sociedade civil, organizando-se e demandando respostas estatais,
tanto no Norte como no Sul.

As relacdes internas com o exterior conformaram um contexto contraditério no
qual a sociedade civil brasileira se fortaleceu e demandou o redesenho estatal visando a
sua atuacdo como regulador no movimento do capital. Ao mesmo tempo, no contexto
internacional, os paises desenvolvidos reformularam suas politicas até entdo pautadas na
perspectiva de um Estado planificador para a de um Estado minimo, este justificado
pelas restricbes fiscais. Essas contradicfes se expressaram na disputa pelo sentido dos
projetos de desenvolvimento a medida que incentivaram possibilidades distintas para a
sua concretizacao (FISCHER, 2002, p. 20-21):

a) desenvolvimento orientado para a competicdo, principalmente na dimensao
econdmica, sob o discurso e propostas de novas formas de gestdo e organizacdo do
sistema produtivo para um entorno territorial inovador.

b) desenvolvimento orientado para a cooperacdo e lagos solidarios, com o
predominio da l6gica social sobre a econémica, como a que se verifica nos pressupostos
da economia solidaria.

Foi na década de 1990 que se tornou predominante a utilizacdo do termo
desenvolvimento acrescido de qualificativos como integrado, sustentavel, humano,
ressaltando-se outras dimensdes para além da econdémica. As elaborac6es ideoldgicas
pregressas, aliadas as mudangas conjunturais e estruturais, contribuiram para que o foco
em processos enddgenos de desenvolvimento, isto é, que considera as especificidades
de cada pais e de cada local, fossem projetados de modo localizado espacialmente.

Assim, abordagens como as do desenvolvimento local, regional ou territorial

ganharam espacos no debate intelectual e politico, sobressaindo-se a corrente que

“"Melo (2002) analisa a relagdo entre as politicas urbanas executadas no Brasil nos anos 90 e as
recomendacfGes das agéncias multilaterais, como o Banco Mundial e ONU, concluindo pela uma
convergéncia delas. A apropriacdo de questdes por parte dessas agéncias, inicialmente dotadas de um
contetido combativo e transformador por varias organizagdes ndo governamentais (ONG'’s), incluindo as
possibilidades do desenvolvimento local e de participacdo cidada, é analisada por Caccia-Bava (2003),
que conclui a existéncia de uma disputa semantica pelo sentido desses termos.
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defende que “o desenvolvimento integrado é espacialmente localizado em cidades e
regides, e programas de desenvolvimel@eem ser sustentaveis” (lbid, 2002, p. 19).

Isso ndo significa que os dois sentidos distintos mencionadas acima tenham se
unificado. Como indica Oliveira (2001, p. 1), a disputa que se da no campo semantico é
parte constitutiva da arena politica visando a hegemonia ideoldgica. Em se tratando
especificamente do desenvolvimento local, essa disputa se articula em torno daqueles
que defendem o modelo neoliberal, em oposi¢do aqueles que se voltam a promocéao de
um modelo que priorize a universalizagdo dos direitos e a participacdo cidada
(CACCIA-BAVA, 2003, p. 16).

Assim, “promover o desenvolvimento local” nada diz, por si sO, sobre a
participacdo ampliada e efetiva da sociedade e o potencial democratizante desses
projetos, seus objetivos e finalidades ou, ainda, os seus beneficiarios. Da-se como
suposto que, se “todos” querem desenvolvimento, deve haver consenso nas decisbes e
acOes empreendidas, como se as premissas e finalidades fossem as mesmas para todos
0S grupos sociais envolvidos, independentemente da escala considerada, das posi¢cdes
politico-ideoldgicas e dos interesses econdmicos.

A andlise por nés empreendida acerca do programa Territorios da Cidadania,
estratégia descentralizada de desenvolvimento regional proposta pelo governo federal e
aplicada a territérios constituidos por conjuntos municipais, esta referenciada em uma
concepcado de desenvolvimento entendida como “[...] eliminacdo de privagbes de
liberdad&® que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer
ponderamente sua condicdo de agente” (SEN, 2000, p. 10).

Nao se trata, portanto, apenas de melhorias da qualidade de vida ou de bem-
estar, mas, sobretudo, da capacidade de fazer escolhas, em todas as dimensdes da vida
em sociedade, permitindo ao individuo a efetivacdo de seu potencial subjetivo em
relacéo a totalidade das possibilidades existentes.

Como observa Sen (2000, p. 49), o desenvolvimento como liberdade néo
significa hierarquizar ou ordenar as diferentes dimensdes sociais a partir de um nico
critério, mas em apontar aspectos importantes do desenvolvimento que vdo além do
emprego e renda, dentre eles a participacdo democratica e o direito de participar das

decisfes que afetam a vida do cidadao.

48 | . . . . . .

Liberdades tanto no sentido instrumental, enquanto meios para o alcance de determinados fins —
politicos, econdmicos, sociais — como no seu sentido substantivo, ou seja, como elemento constitutivo do
ser humano.
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Este capitulo esta estruturado em trés secdes. Na primeira € realizado um breve
historico sobre as propostas para o desenvolvimento brasileiro a partir da década de 30,
enfocando-se a emergéncia do local como esfera privilegiada, nas ultimas décadas, para
a sua concretizacao.

Em seguida, abordamos a convergéncia que se configurou, principalmente a
partir da década de 1990, entre a visao espacial do mundo rural e a abordagem territorial
do desenvolvimento. A caracterizagdo de grande parte dos municipios brasileiros como
rurais, a execucao do Programa Nacional para a Agricultura Familiar (Pronaf) e a
adocdo do referencial territorial para as politicas publicas voltadas ao meio rural
brasileiro sdo os temas abrangidos.

Na ultima secdo, as propostas do Programa Nacional de Territorios Rurais
(Pronat), e o seu desdobramento, o Programa Territorios da Cidadania, sdo analisadas a

partir de seus objetivos - articulacdo de politicas e gestao social.

2.2 Do desenvolvimento nacional ao local

A década de 1930 é um marco no processo politico brasileiro no que se refere a
centralizacdo de poder, até entdo diluido em oligarquias regionais durante o periodo
conhecido como “Republica Velha” (1889-1929). A reorganizacdo administrativa e
politica do Estado, com a criacdo de 6rgdos e mecanismos para a superacao de praticas
clientelistas e coronelistas € uma das caracteristicas relevantes deste periodo, articulada
a ideologia do desenvolvimento nacional.

Nessa época foram incorporados 0 pensamento técnico-cientifico e a cultura do
planejamento como bases para promover o desenvolvimento econdémico em um
contexto pautado pela defesa da cooperacdo entre as classes sociais visando a
concretizacao dos processos de industrializacéo e urbanizacao.

A participacdo mais ativa do Estado nas estratégias de desenvolvimento, em
contraposicdo as orientagbes liberais nas relagbes externas, no periodo anterior,
incentivou a nacionalizacdo da estrutura produtiva, privada e publica, instrumento de
redefinicdo da posicédo do pais nas relacdes internacionais a partir de um capitalismo de

tipo nacionaf®.

49 lanni (1971, p. 136) ressalta que a preocupacéo de Vargas era de “desenvolver um sistema capitalista
cujas decisdes econOmicas e politicas, governamentais e privadas, seriam tomadas em funcdo dos
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Datam dessa época iniciativas voltadas a industrializacdo do Brasil por meio do
modelo substitutivo de importacdes para promover a diversificacdo produtiva e a
dinamizacdo do mercado interno. Nesse periodo, intensificaram-se a migracdo campo-
cidade e a urbanizagéo brasileira, com os trabalhadores buscando o acesso a saude, a
educacao e aos direitos trabalhistas, estes ultimos garantidos pela Consolidacao das Leis
do Trabalho promulgada em 1943.

Durante o periodo 1946-1950, os pressupostos liberais, predominantes no
periodo anterior a década de 30, foram retomados e subsidiaram a atuagéo do Estado em
sua politica econémica e desenvolvimentista. A gestdo do Presidente Dutra foi marcada
pela “reintegracdo do subsistema econdmico brasileiro, no ambito do sistema
econdmico mundial, sob a hegemonia dos EUA” (IANNI, 1971, p. 91). Mesmo com a
criagcdo de o6rgdos de planejamento regional para o Vale do Sdo Francisco e para a
Amazénia, e com a elaboracdo do Plano Zal@ orientacdo liberal predominou,
prevalecendo a¢bes caracteristicas de um capitalismo de tipo dependente.

Com o retorno de Vargas a presidéncia da Republica (1951-1954), a intervenc¢éo
estatal nos processos econdmicos voltou a se fortalecer, com investimentos na
infraestrutura para a consecucao do desenvolvimento da industria nacional. A criacéo do
Banco do Nordeste, Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE) e
Petrobréds, além da elaboracdo do Plano Nacional de Reaparelhamento Econdmico
(1951), sdo expressdes da politica de planejamento e tentativas de nacionalizagdo dos
centros decisorios.

No entanto, com a crise politica que se instaurou com o suicidio de Vargas, em
1954, os governos que se sucederam aderiram a uma progressiva internacionalizacao no
processo de reproducdo e ampliacdo do capital (IANNI, 1971, p. 138).

Foi durante a presidéncia de Juscelino Kubitscheck (1956-1960) que o
capitalismo de tipo dependente ou associado se tornou predominante. O Programa de
Metas previu um conjunto de investimentos infraestruturais para dinamizar a industria
de base, incluindo o setor automobilistico, de transportes, energia, dentre outros.

A diversificacdo produtiva interna, financiada pelo capital estrangeiro, passou a

direcionar os esforcos governamentais em direcdo ao bindbmio crescimento econémico-

interesses nacionais em contraposicdo as decisfes e interesses das empresas e governos dos paises
dominantes”.

%0 O plano previa investimentos nos setores de saude, alimentagdo, transporte e energia e pode ser
considerado como uma tentativa de ordenacéo dos gastos publicos no periodo 1949-1953. Foi executado
apenas parcialmente e abandonado em 1952 (IANNI, 1971).
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desenvolvimento. Fortaleceu-se o setor privado nacional, principalmente o segmento
articulado ao capitalismo mundial, reelaborando-se as condi¢cdes de dependéncia do
pais. Contudo, teve continuidade a proposta de Vargas de que o desenvolvimento
econdmico sO se concretizaria com a industrializacéo do pais.

Quando Jodo Goulart (1961-1964) assumiu a presidéncia estrutura
econdmica, produtiva e social do Brasil ja havia se transformado substancialmente. Para
combater a inflacdo, elevada no periodo, e garantir o desenvolvimento do pais, foi
elaborado o Plano Trienal (1963-1964). O distanciamento entre o Executivo e o
Legislativo e a mobilizacao das forcas conservadoras da sociedade em contraposicao as
do proletariado e massas urbanas em geral, polarizadas em torno das propostas das
reformas de bad& culminaram no Golpe de Estado, em marco de 1964.

Durante o regime autoritario (1964-1985) predominou o intervencionismo
estatal. Diversos planos de desenvolvim&nhforam formulados, com o Executivo
tendo liberdade para a execucdo das acdes propostas, jA que controladas as forcas
oposicionista e limitado o exercicio das fun¢@es legislativas e judiciérias.

A estabilizacao financeira, a racionalizagdo do sistema produtivo e a integragcéo
do subsistema brasileiro no sistema capitalista mundial, finalidades definidas pelos
distintos governos no periodo abarcado pela ditadura militar, articularam-se em torno da
parceria entre o setor publico e privado, com a expansdo das multinacionais no pais.
Aprofundaram-se, portanto, as condi¢gbes estruturais de dependéncia, com a atuacao
estatal garantindo a expansao do capitalismo no Brasil.

Os projetos de desenvolvimento, durante o periodo 1930-1985, diferenciados
conforme 0s governantes e 0S grupos que 0s apoiavam, focaram a nagado, o que
significou priorizar a insercdo satisfatéria do pais no sistema capitalista mundial.

Transformacoes significativas nas relagcdes que propiciassem maior equidade social e

L Janio Quadros, que assumiu a Presidéncia da Republica em 31/01/1961, renunciou em 25/08/1961.
Jodo Goulart, que era o vice-presidente, passou a exercer a funcdo em um momento politico conturbado
ideolégica e economicamente, com a alta inflacionéaria, desequilibrios setoriais e regionais e pressdes
advindas da divida externa (IANNI, 1971).

2 As questdes agraria, bancéria, fiscal e administrativa estavam contempladas nas reformas de base. Para
lanni (1971) a disputa, contudo, era mais ampla e profunda, pois implicava na propria reestruturagédo do
poder politico e na reorientacdo dos objetivos e meios da politica governamental, ou seja, estavam em
jogo os rumos da economia nacional, implicando na continuidade do modelo de capitalismo dependente
ou na transicdo para o socialismo.

® Programa de Acgdo Econdmica do Governo (1964-1966), Plano Decenal de Desenvolvimento
Econdmico e Social (1967-1976), Programa Estratégico de Desenvolvimento (1968-1970), Metas e Bases
para a Acao Governamental (1970-1972) e os |, Il e lll Planos Nacionais de Desenvolvimento entre 1972
e 1985 (IANNI, 1971).
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ampliassem as possibilidades de participacdo politica essenciais para o0
desenvolvimento, contudo, ndo se concretizaram.

O fim da Ditadura militar ocorreu em meio a um processo de reconfiguracao
econbmica e politica mundial, decorrente em grande parte das crises do petréleo na
década de 70, acirrando-se as contradicbes entre o0 modelo do Estado de Bem-Estar
Social e 0 neoliberalismo. O contexto nacional também passava por modificacdes, com
a emergéncia de um sindicalismo combativo e movimentos sociais pressionando a
estrutura estatal.

Os abalos no Estado desenvolvimentista, provocados por problemas politicos e
fiscais, e por dificuldades em arcar com 0s compromissos que envolviam a divida
externa brasileira inviabilizaram a continuidade do crescimento econ6mico nacional
através das empresas estatais (SALLUM JUNIOR, 2003). O modelo nacional-
desenvolvimentist4 entrou em crise, assim como a prépria possibilidade de
desenvolvimento, registrando-se altas sucessivas nos indices de inflacdo e fracassando
os varios planos voltados a estabilizacdo econémica durante a presidéncia de José
Sarney (1985-1989).

Na dimensdo social, a elaboracdo de uma nova Carta Constitucional,
promulgada em 1988, teve a participacdo de distintas forcas sociais e politicas,
sinalizando a superacao do autoritarismo social e estatal e para a constru¢cdo de bases
democréticas nas relacdes entre Estado e sociedade.

No entanto, a eleicdo de Fernando Collor de Mello, em 1989, expressou a vitoria
de forcas politicas pautadas em um pensamento antiestatal e internacionalizante ao
adotar medidas voltadas a privatizacdo e a desregulamentacdo das forcas de mercado.
As denuncias de corrupcdo culminaram emisgeachmene na ascensao de Itamar
Franco a presidéncia da Republica.

Com a Revisao Constitucional efetuada em 1994, um conjunto de medidas foi
aprovado. O contexto favoravel para medidas voltadas a estabilizacdo econémica, como
a execucdo do Plano Real, contribuiram para a vitéria presidencial de seu proponente,
Fernando Henrique Cardoso, nas elei¢des realizadas neste mesmo ano. De acordo com
Sallum Jr (2003, p. 44):

* Janni (1971) chama a atencdo para a combinacdo de tendéncias de internacionalizacdo com

preocupacdes nacionais — café, energia nuclear, ocupacdo da Amazénia etc., o que ele denomina de
“neonacionalismo”. A reducdo do setor brasileiro na economia e a internacionalizacdo das decisdes

estratégicas foram as estratégias adotadas.
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A partir de 1995, os novos governantes trataram de eliminar os
residuos do Estado varguista e de construir novas formas de
regulamentar o mercado, seguindo um sistema multifacetado de
idéias, cujo denominador era um liberalismo econédmico moderado.

Assim, durante os dois mandatos sucessivos de FHC, a estratégia liberal de
desenvolvimento levou a uma diminuicdo da atuacédo direta do Estado e a ampliagédo de
suas func¢des reguladoras, ainda que nem sempre bem-sucedida¥.de fato

No ambito municipal, experiéncias ocorridas nos anos de 80 e 90, geralmente
empreendidas por politicos situados a esquerda do espectro politico e incentivadoras de
processos participativos e descentralizados de gestdo passaram a ser alvo de interesse
como, por exemplo, o Orcamento Participativo. Essas iniciativas inovadoras foram
vislumbradas como expressdo das potencialidades e virtualidades do poder local-
municipal e do seu papel fundamental para a consecucdo do desenvolvimento.

Por outro lado, as politicas de reforma do Estado que ocorreram nos anos 90,
aliadas a uma retracdo nos recursos estatais, a intensificacdo do processo de
globalizacdo e a gradativa institucionalizacdo da participacdo social, influiram na
redefinicdo dos poderes locais, que passaram a assumir maiores responsabilidades na
minimizacao dos efeitos da pobreza e da desigualdade social. Dos gestores municipais
esperava-se a formulacdo de politicas que promovessem o desenvolvimento local —
renda, emprego, saude, educacdo -, e a gestdo dos conflitos sociais localizados no
municipio.

Assim, se desde a década de 60 ja existia uma orientacdo externa reforcando a
importancia do papel do municipio para a solu¢cdo de problemas relacionados ao
cotidiano dos cidadéaos, exaltado pela proximidade entre governantes e governados, foi a
partir da década de 80 que o desenvolvimento local, associado a esfera municipal, se
consolidou. A efetividade da governabilidade, dessa forma, se daria a partir das menores
instancias politico-administrativas, os municipios.

Pode-se entender desenvolvimento local como “processo enddgenaedanca,

que leva ao dinamismo econdémiea_melhoria da qualidade de vida populacdo em

pequenas unidades territoriais e agrupamentos humanos” (BUARQUE, 2004, p. 25,
grifos nossos). Potencializar a economia local e conservar 0s recursos naturais,

articulando as forcas sociais existentes para a superacdo da dependéncia de fundos

55 . . L g A . . Lot
Haja vista as dificuldades enfrentadas pelas agéncias reguladoras nos setores de energia elétrica e
comunicacdes, emblematicas nesse sentido.
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publicos, estabelecendo-se aliancas estratégicas com outros municipios ou regides,
configuram os objetivos para o éxito dos planos de desenvolvimentd®.ldd¢asse
sentido, embora a organizagdo e a atuacdo da sociedade sejam consideradas
imprescindiveis, também o € a atuacdo decisiva dos governantes municipais e de outros
representantes regionais.

Como é inerentemente enddgeno, ndo ha modelos de planejamento a serem
seguidos, pois as for¢as sociais, politicas e econémicas localizadas em um dado espaco,
e articuladas de modo especifico entre si e com outros atores situados em diferentes
escalas, combinam-se de maneira singular. Para o desenvolvimento local ocorrer séo
necessarias duas condi¢des: a esfera municipal como a base a partir da qual ocorrem as
articulagcbes microrregionais e a constituicBoidentidades territoriais regionaissto
€, um pensamento grupal que defina objetivos comuns para todos os atores envolvidos
(Idem, 2004, p. 32)

A atuacao dos governos municipais para a promocéo do desenvolvimento local,
contudo, é limitada, ja que eles ndo tém condi¢Bes para alterar estruturalmente as
condicbes de vida da populagéo, ainda que avancos seletivos e pontuais possam se
efetivar (SALGADO, 1996, p. 51). Nesse sentido, Caccia-Bava (1996) e Oliveira
(2001) observam que os problemas que afetam os municipios resultam das opcdes
politicas do Estado Nacional, responséavel pela elaboracdo de politicas publicas nas
areas da saude, emprego e outras, e que se vinculam a inser¢do no pais no quadro do
capitalismo mundial. Assim, “os Estados Nacionais [passaram] a transferir a gestao do
conflito social e das caréncias para os governos municipais” (CACCIA-BAVA, 1996, p.
54).

Um dos sentidos para o desenvolvimento local, portanto, corresponde a sua
promocao sob condi¢Bes nas quais o Estado nacional se retrai em favor da expansao das
funcdes do mercado, cabendo a dimenséo local-municipal minimizar os seus efeitos
perversos.

Outros estudos, no entanto, enfocam as possibilidades para um novo tipo de
relacionamento entre sociedade, Estado e mercado e que adviriam do protagonismo da

dimensao local. Teixeira (2002), a este respeito, constata que existem experiéncias de

% Concepcdo muito semelhante aquela sugerida por Caccia-Bava (1996, p. 58): “Desenvolvimento local é
enddgeno, nasce das forcas da sociedade e se constitui um todo, com dimensdes ecolégicas, culturais,
sociais, econémicas, institucionais e politicas.” Ambas, como se vera adiante, também se identificam com
a abordagem territorial do desenvolvimento. A associagdo entre o local e o municipal € mencionada,
dentre outros, por Costa (1996), Salgado (1996), Moura e Pinto (1993), além do préprio Caccia-Bava
(1996) e, ainda que nédo exclusivamente, por Buarque (2004).
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participacdo nessa esfera desvinculadas de interesses oligarquicos e mercantis, onde as
inovacdes democraticas podem ser dar tanto no ambito da sociedade como no do
Estado, contribuindo para redefinir suas relacdes recipfoddsrém, mesmo essa
vertente ressalta os riscos em se enfatizar o local como instancia exclusivamente
virtuosa, jA que esses “localismos” poderiam realcar as politicas neoliberais, a

segmentacédo e a exclusao sociais:

Reducdes sao feitas nas préoprias analises do local, identificado apenas
como o ‘urbano’ ou, ainda, como ‘megacidades’, concebidas como
‘centros gerenciais das corporacoes internacionais’. O estudo do local
restringe-se ao de ‘bairros’, omitindo-se que, apesar da urbanizacdo
crescente, mesmo nos paises do Terceiro Mundo os impactos da
globalizacdo se dao também nas éareas rurais (TEIXEIRA, 2002, p.
51).

Para minimizar esses riscos, a elaboracdo de planos de desenvolvimento local é
apontada como instrumento essencial para que as mudancas almejadas, ao permitirem o
encontro e a disputa de diferentes interesses por meio da participacdo e representacéo
dos atores sociais, abrangendo &reas e populac¢des urbanas e rurais, sejam estruturadas
em um plano de acdo. Segundo Dowbor (1998, p. 366), espacgos participativos locais
aproximam as pessoas para a tomada de decisfes, contribuindo para o aprofundamento
dos processos democraticos. Para além do nivel local-municipal, a participacdo poderia
trazer contribuicbes para a ampliacdo e a consolidacédo de relagdes democréticas nas
dimensbes societal e estatal, em escala nacional, a partir de praticas participativas
hierarguicamente ascendentes (MELO, 2002, p. 46).

Ressalvas relacionadas a um suposto automatismo democratico resultante das
relacbes de proximidade sdo feitas em relacdo a essas premissas, pois a participacéo
depende das relagbes politicas, sociais e culturais que estruturam as instituicbes, das
relacdes entre Estado e sociedade e do autoritarismo social que aind@ersiste

Tenorio (2002), por exemplo, ao analisar o Plano de Desenvolvimento Local

(PDL) de Pirai (RJ) a partir de progranifasxecutados por este municipio, constatou

" Analisando experiéncias de cooperacdo entre os produtores do sisal no municipio de Valente (BA),
Teixeira (2002) ressalta a capacidade organizativa da sociedade, cuja expressado de forca se revela na
capacidade de tematizar os problemas, demandando soluc¢des e pressionando os poderes publicos estatais.
8 Também n&o é possivel afirmar que as questdes locais tenham maior poder de mobilizagdo do que
outras, ja que as relagBes de solidariedade se estabelecem a partir de fatores variados, além de outros
fatores, como as novas formas de representacéo e participagao para além do nacional (Avritzer, 2007).

%9 De acordo com Tendrio (2002), embora inexistisse um Plano de Desenvolvimento Local formalizado a
andlise foi possivel a partir da identificacdo de politicas publicas municipais voltadas a geracdo de
emprego que superassem politicas assistencialistas. Sdo analisados trés projetos: a) Programa de geracéo
de renda, emprego e desenvolvimento do comércio, indUstria e servicos e os condominios industriais; b)
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uma énfase excessiva na obtencdo de resultados econémicos em detrimento da gestéao
social, haja vista a centralizacdo de decisdes na prefeitura. Nesse sentido, o autor

questiona a sua orientacdo para a promoc¢do do desenvolvimento, ja que potencializar a

participacdo ativa e democrética da populagéo envolvida passa a ser fator secundario.

Assim como ocorreu com as propostas de descentralizacdo e desenvolvimento
local, a participacédo popular passou a ser defendida por setores politicos progressistas e
conservadores, neste Ultimo caso, instrumentalizada como ferramenta de gestéo, isto €&,
companheira da ‘“idéia de gerenciamento como caminho linear e Unico para o
pragmatismo, isento de contradicoes e gerando consenso entre o0s atores sociais”
(TEODOSIO, 2002).

Se a participagdo ocorrer para além do direito de ter voz, ou seja, como parte
inerente dos processos decisorios, 0s espacos criados podem se tornar efetivamente
publicos e direcionados a construcdo de uma esfera publica democrética, ainda que o
risco de se constituirem em instrumento de legitimacdo de praticas autoritarias e
excludentes, legitimadas pela “participacéo instrumental”’, ndo seja eliminado de todo.

A participagdo propriamente politica € aquela que visa ou promove alteracdes
na correlacdo de forcas e de padrdes estruturais pré-definidos, diferentemente da
participacdo que se restringe a administrar recursos quando ausente um projeto que
radicalize a democracia. Neste Ultimo caso, trata-se de “administrar’ a participacdo
(NOGUEIRA, 2004) visando a legitimacdo do poder instituido, em oposicdo a um
poder instituinte, que requer espacos para a explicitacdo das diferencas, dos interesses e
dos conflitos a partir de regras acordadas previamente. Nessa perspectiva, ndo € apenas
a decisao que importa — mais ou menos descentralizada e sujeita a reformulacdes -, mas
o modo como se chega a uma dada proposta ou decisdo, um dos fatores para a
ampliacdo das liberdades e para a concretizagdo dos processos de desenvolvimento
(SEN, 2000).

No processo de participacao politica estdo em jogo interesses para redefinir ou
manter o autoritarismo estatal e social. Assim, se as relacdbes com as instancias
institucionalizadas e com o Estado sdo fundamentais, também o sdo aquelas
estabelecidas entre os distintos grupos sociais. As desigualdades perpassam as mais

diversas relacbes sociais, alguns atores detendo mais recursos materiais, culturais e

Programa de promocéo de trabalho e renda rural e o polo regional de psicultura; ¢) Programa de geragéo
de trabalho e renda com fomento do cooperativismo. A estratégia municipal foi encampar o rural e o
urbano.
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politicos do que outros, configurando um campo de lutas e disputas (ALVAREZ;
DAGNINO; ESCOBAR, p. 2000).

Nesse contexto, as agcbes do Estado podem contribuir para estruturar relagdes
sociais mais democréticas se as diferencas e os conflitos puderem ser explicitados e
confrontados em direcdo a constru¢cdo de uma nova hegemonia, entendida como “um
processo de articulacéo de diferentes interesses em torno da gradual e sempre renovada
implementacdo de um projeto de transformacéo da sociedade” (DAGNINO, 2000, p.
66).

E através da andlise de casos concretos que se torna possivel qualificar o tipo de
participacdo social nos processos decisorios. Estudos sobre os Conselhos Gestores,
criados legalmente na década de 1990 e compostos por membros da sociedade e do
Estado tém demonstrado a dificuldade para se constituirem em espagos efetivamente
participativos, tanto em funcéo dos problemas da representacdo como das exigéncias de
conhecimentos técnicos especializ&fos

E importante ressaltar a origem de problemas que, embora se manifestem no
local, sdo originadas nos ambitos globais, nacionais ou regionais, e observar que a
proximidade entre governantes e governados nado implica, necessariamente, no
fortalecimento da participacéo cidada, entendida como:

Processo complexo e contraditério entre sociedade civil, Estado e
mercado, em que os papéis se redefinem pelo fortalecimento dessa
sociedade civil mediante a atuacdo organizada dos individuos, grupos
e associacdes (TEIXEIRA, 2002, p. 30).

E imprescindivel, portanto, que se avalie se a participacdo se da apenas
formalmente, como instrumento de governabilidade e na execucédo de projetos de
governd® ou se, de fato, existem possibilidades para uma “reconfiguracdo das relacdes
de poder” (CACCIA-BAVA, s/d, p. 20).

Analisando propostas de desenvolvimento altern&tiiocadas no processo

produtivo, Santos (2002) observa que, ndo obstante a variedade das propostas, todas

0 Os conselhos gestores, cujos objetivos sdo o de formular estratégias para as politicas publicas e o de
controle social, pautam-se pela pluralidade de organizac8es e interesse e pela paridade. No entanto, a
paridade numérica ndo implica em simetria qualitativa, isto €, os conselheiros ndo detém, de forma
equitativa, as mesmas condigbes para acessar e analisar as informagfes recebidas. Como observam
Favareto e Demarco (2001, p. 133), “os arranjos institucionais ndo se fazem a revelia das estruturas
sociais, mas antes o contrario: seus limites e contornos s6 podem ser entendidos quando reportados a elas.
®1 Lembrando que a sociedade ndo é um poélo de virtude e nem o Estado um “ente perverso Cf. Genro,
1999; Teixeira, 2002; Dagnino, 2000.

62 Conceito que remete as formas de resisténcia de organizacdes, movimentos e comunidades &
hegemonia do capitalismo, aderindo a alternativas econémicas baseadas em principios ndo capitalistas
(SANTOS, 2002, p. 26).
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elas tém relacbes diretas ou indiretas com os mercados locais, nacionais ou
internacionais. Assim, mesmo a construcdo de uma hegemonia que n&o esteja
referenciada em principios capitalistas deve articular iniciativas locais com escalas mais
amplas, regionais, nacionais ou globais.

Iniciativas que se manifestam no ambito municipal, para que ampliem a
capacidade de escolhas dos individuos e grupos — portanto, das liberdades —, ainda que
localizadas, envolvem outras dimensdes e atores. E possivel, inclusive, que a partir das
relacbes estabelecidas com outras escalas espaciais e de poder, redefinam-se as
articulacbes sociais e politicas no nivel local em virtude de pressées que advenham
dessas instancias.

Nesse sentido, mesmo que o foco de andlise esteja na “cidade” — identificada
aqui com a esfera municipal -, alcada a condicdo de protagonista no processo de
desenvolvimento local, é necessario considerar que ela é transpassada e ponto de

confluéncia, de véarios tipos de organizacdes e instituicoes. De acordo com Fischer:

Transescalares sdo as relacdes entre atores interorganizacionais e
interinstitucionais, bem como as estratégias de gestdo. O universo de
analise € mais amplo e abstrato, podendo estar relacionado a varias
escalas de poder, consideradas isoladamente ou em conjunto, em um
ou mais territorio (FISCHER, 2002, p. 13).

Isso significa que a execucdo de um unico projeto no nivel municipal, por
exemplo, pode abarcar as trés esferas governamentais, empresas privadas e
organizaces sociais. O local, dessa forma, traz a idéia de movimento, jéegde e
grupos sociais que se articulam e formam aliancas e oposi¢coes (FISCAER,p.14).

Como observado pela prépria autora — e discutido no capitulo anterior -, se a analise da
questdo local requer considerar as “relacfes concretas, socialmente construidas e
territorialmente localizadas” (lbid., 1993, p. 10), a observancia das articulacbes entre os
distintos grupos sociais e esferas de governo € imprescindivel.

Cabe mencionar duas outras questdes relacionadas ao desenvolvimento local no
ambito municipal. Uma delas refere-se a sua dimensdo competitiva, ja que o estimulo
para que se constituam Arranjos Produtivos Locais (APLs) pode gerar disputas por
fatias do mercado, reforcando a marginalidade de certos municipios e regides em
relacdo a outros - assim como ocorreu com a guerra fiscal deflagrada entre estados e
municipios para a atracdo de empresas, expressao do “hobesianismo municipal” ou
“neolocalismo” (MELO, 1996).
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A outra se refere ao processo de hierarquizacdo das cidades, o que remete as
diferenciacbes entre os espacos de desenvolvimento (DOWBOR, 1998, p. 30). A
atuacdo das “cidades como atores politicos” (CASTELLS; BORJA, 1996) pressupbe
tanto a autonomia decisoria municipal como a articulagdo entre varias administracées
publicas que néo estdo, necessariamente, situadas em um espaco geografico continuo,
criando-se estruturas supramunicipais e metropolitanas para que as grandes cidades se
insiram competitivamente na economia globalizada:

As grandes cidades devem responder a cinco tipos de objetivos:
nova base econdmica, infraestrutura urbana, qualidade de vida,
integracdo social e governabilidade. Somente gerando uma
capacidade de resposta a estes propositos poderdo, por um lado,
ser competitivas para o exterior e inserir-se nos espacos
econdmicos globais, por outro, dar garantias a sua populacdo de
um minimo de bem-estar para a convivéncia democratica possa
se consolidar (CASTELLS; BORJA, 1996, p. 155).

O desenvolvimento local nas grandes cidades, nessa perspectiva, € aquele que
possibilita a sua insercdo no circuito da globalizagcéo financeira e produtiva, isto €, como
“pontos nodais” entre a economia nacional e o mercado mundial, com a concentracao de
atividades econémicas no setor de servicos de tecnologia de ponta, ressaltando-se a
relevancia das empresas transnacionais articuladas em rede (CARVALHO, 2000, p. 72).

A guestdo é que esta forma de apropriacdo do espago urbano ndo rompe com as
desigualdades preexistentes ao privilegiar a instalacdo de empresas vinculadas ao capital
transnacional. Ao ignorar o padrao histérico e conflituoso das relacdes sociais em torno
dos diversos tipos de expropriacdo, e ao defender um consenso publico em torno da
“construcdo da cidade”, como se o conteldo atribuido a esta expressédo fosse 0 mesmo
para os distintos grupos, essa proposta legitima a l6gica do capital, seletiva pela sua
prépria natureza.

Observando que “o desenvolvimento local é uma nocdo polissémica, e
necessariamente composta por tantas quantas sejam as dimensfes em que se exerce a
cidadania”, Oliveira (2001) ressalta a dificuldade de se mensurar aquilo que é
qualitativo e que diz respeito ao exercicio da cidadania, esta como expressao da propria
luta por direitos em constante processo. Nas palavras de Fischer (2002, p. 27)
“desenvolvimento local ou é desenvolvimento social ou ndo € desenvolvimento”, ou
seja, a promocdo do desenvolvimento liga-se a um conjunto de processos que

conformam um campo e os conflitos existentes. Reconhecé-los e atuar sobre eles pode
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resultar em sua superagdo, enquanto que ignora-los apenas os deslocara de lugar.
(OLIVEIRA, 2001).

A expresséao “desenvolvimento local”, portanto, implica em projetos em disputa
e que se vinculam a dimensédo da participacdo para a radicalizacdo democrética - e sua
ampliacdo para esferas sociais e escalares mais amplas -, ou a considera um instrumento
legitimador de decisdes tomadas de acordo com critérios supostamente técnicos e
apoliticos que culminam por respaldar o carater autoritario dos processos decisorios.

Em sintese, podemos apontar trés posicoes distintas sobre o desenvolvimento
local: a) aqueles que entendem que dada a fragilidade dos Estados Nacionais cabe ao
municipio estabelecer seus objetivos e planos de desenvolvimento local, articulando-se
com outras escalas, de modo a integrar-se ao mundo globalizado, sendo o
desenvolvimento local municipal considerado basicamente uma questdo de
planejamento e gestdo; b) aqueles que assumem uma posicdo critica com relacdo ao
desenvolvimento local municipal, argumentando que na realidade este € produto de um
enfoque neoliberal, que fragmenta as politicas publicas em favor das forgas do mercado,
consoante a proposta do “Estado minimo”; ¢) os que admitem que iniciativas locais
podem ser promissoras em termos de desenvolvimento, porém, limitadas geografica e
socialmente se nao forem articuladas regional, nacional ou globalmente.

Na década de 90, essa disputa de sentido gerou um consenso em torno da
inviabilidade de se pensar o desenvolvimento de forma restrita, ou seja, projetado
espacialmente a um unico municipio em funcdo da heterogeneidade socio-espacial
existente no Brasil.

Os municipios, embora formalmente dotados das mesmas prerrogativas,
dificilmente se equivalem em termos de recursos — financeiras, técnicos, politicos -,
potencial produtivo e associativo, conforme o exposto no capitulo anterior.

O processo de urbanizacéo brasileiro tem estimulado um enfoque regional no
tratamento e encaminhamento de questdes como transporte, meio ambiente e violéncia.
Ja em municipios pequenos e localizados em regides pouco dindmicas economicamente,
as taxas de migracéo negativas, baixa capacidade de arrecadacéo de impostos e opgdes
restritas na oferta de emprego e renda para a populacéo tem suscitado o questionamento
de como promover a sua dinamizacgao.

No que se tange a promoc¢do do desenvolvimento, as politicas publicas tém
estimulado as articulagbes intermunicipais territoriais. Baseadas em indicadores

socioecondémicos similares, essas articulagcbes passaram a ser vislumbradas como meio
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para se superarem tanto os problemas tipicamente “urbanos” como aqueles verificados
em areas caracterizadas como deprimidas - e que abrangem, sobretudo, 0s municipios
com baixa densidade populacional (abaixo de 80 hab/km2) e com até 50 mil habitantes

e gue constituem, no Brasil, o conjunto dos municipios rurais.

O Programa Territérios da Cidadania (PTC), desdobramento do Programa
Nacional de Territérios Rurais (Pronat) tem por objetivo promover o desenvolvimento
regional em territorios rurais, ou seja, o desenvolvimento local-territorial de municipios
rurais. As agdes do PTC, para serem devidamente analisadas, pressupdem a abordagem

dessa nova concepcdo do mundo rural.

2.3 Os municipios rurais e as origens da abordagem territorial do desenvolvimento

Nos paises desenvolvidos, no final da década de 60, e no Brasil,
principalmente a partir dos anos 80, ganhou forca a tese do fim 8. i@rptocesso de
urbanizacdo e de migracdo do campo em direcdo a cidade e a menor participacado do
setor primério na composic¢ao do PIB — elevando-se a contribuicdo do setor secundario e
terciario - foram alguns dos fatores analisados para sustentar esse argumento.

Na Unido Européia, desde a década de 60 que as categorias de urbano e rural
ndo sao mais utilizadas para explicar os motivos pelos quais distintos espacos
apresentam um grau de desenvolvimento diferenciado. A visdo de que o atraso seria
tipico do mundo rural, enquanto que a inovagdo estaria indissociavelmente ligada ao
espaco urbano sofreu abalos quando se observou que, em algumas situacoes, este
registrava estagnacdo econdmica, enquanto que em outras, onde predominavam o0s

elementos rurais, havia forte dinamismo proddfivo

%3 0 debate nas ciéncias sociais para distinguir o rural do urbano é antigo e abrange vertentes diversas.
Pode-se identificar desde enfoques evolucionistas, como o de Sorokin et al. (1981), que privilegia
variaveis tais como estrutura ocupacional, relacdo com a natureza, etc., até abordagens relacionais, como
a utilizada por Solari (1979), na qual o rural se define em relacdo ao urbano. Mendras (1969), que
também enfatizou a relagcbes de complementaridade entre cidade e campo, identificou distintas
configuracfes situacionais oriundas desses vinculos. Para o autor, que analisou as consequéncias do
avanc¢o do capitalismo no campo, o mundo rural se manteria mesmo com o processo de modernizacao,
porém, com caracteristicas diferenciadas em comparacéo ao periodo anterior. No Brasil, Queiroz (1969),
ao analisar o processo de urbanizacdo brasileira, constatou a interpenetracdo de elementos rurais e
urbanos, com a predominancia de um ou outro conforme o contexto histérico-temporal considerado,
ocorrendo o que ela denominou de “complexos sincréticos”.

% Favareto e Abramovay (2009) utilizaram trés variaveis — renda familiar, pobreza e desigualdade — para
efetuar uma analise comparativa entre municipios, microrregiées e regides brasileiras durante o periodo
1991-2000. Concluiram que o desempenho de parte das areas rurais foi superior ao das regides
metropolitanas, influindo para tanto ndo apenas a transferéncia de renda, mas também fatores como a
introducao de alternativas produtivas, corroborando o que se constata nos paises desenvolvidos.
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No Brasil, na década de 90, projeto tematico denominado “Caracterizacdo do
Novo Rural Brasileiro, 1981-95" buscou identificar as transformacfes ocorridas no
meio rural inicialmente em onze estados da federacdo. Foram investigados os tipos de
ocupacoes dos domiciliados nas zonas rurais, os rendimentos auferidos, desdobrando-se
a andlise sobre os fatores que interferiam na distribuicdo da®tefdaresultados
obtidos levaram a conclusao de que o meio rural brasileiro, na atualidade, se configura
como uma continuidad®do meio urbano.

De acordo com Silva (1997), a industrializagcdo da agricultura, as inovagdes no
setor de transportes e de comunicacdes, atividades de lazer, turismo e de prestacédo de
servicos, ao abarcarem o meio rural, provocaram a sua urbanizacdo. A tradicional
associagao entre rural e atividades primérias ndo seria mais pertinente. A pluriatividade
- combinacgdo de atividades agricolas com as nado-agricolas - explicaria a retracdo nas
taxas da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) agricola, formada por pessoas
residentes tanto no meio rural como no meio urbano, em relacdo a PEA rural na década
de 1996’

Para Veiga (2001; 2003), no entanto, existem diferencas entre o espaco rural e
urbano, ainda que haja uma relacdo de interdependéncia entre eles. Criticando 0s
critérios administrativos utilizados para se delimitar as areas rurais e urbanas
estabelecidos pelo Decreto-lei 311, de 1938, que considera urbana toda sede de
municipio e de distrito, cidades e vilas, respectivamente, o autor prop6s, para substitui-
los, varidveis como tamanho populacional e densidade demografica, combinadas com a
localizac&o do municipio (VEIGA, 2003, p. 33).

% O projeto foi financiado pela Fundagdo de Amparo & Pesquisa do Estado de S&o Paulo (Fapesp) e
abrangeu os seguintes estados : Pl, RN, AL,BA,MG,RJ,SP,PR,SC,RS e DF. A respeito de uma avaliagdo
das fases | e Il do projeto, assim como os objetivos da fase lll, c.f Silva, 2001.

®8silva (1997) analisou a urbanizacdo do mundo rural a partir de critérios econdémico-produtivos. Na
Ultima década, o governo brasileiro, influenciado pelas ac6es empreendidas pelos paises desenvolvidos e
por pesquisas realizadas no pais, tem adotado essas premissas em suas politicas para o desenvolvimento
rural, motivo pelo qual nos alongamos em sua exposi¢cdo. No entanto, cabe ressaltar que o rural como
continuidade do urbano, embora em um primeiro momento pareca supor a auséncia de caracteristicas
especificas desses espacos, acaba por reforcar a sua oposicao, pois parte de uma premissa anterior que o0s
qualifica distintamente. Outro sentido para a nogdoo¢inuumé a reemergéncia dedciabilidades e

de identidades tidas como rur§iEARNEIRO, 2001, p. 3). Nessa perspectiva, ao invés de se buscar uma
caracterizacdo do rural através das atividades setoriais, o foco reside nas dindmicas sociais que originam
identidades territoriais conforme o espag¢o onde se concretizam, assim como as relagbes com outras
escalas. O rural torna-se o elemento simbdlico articulador de processos culturais que organizam a ordem
social e a sua reproducéo.

67 Utilizando as Pesquisas por Amostra de Domicilio (PNAD), realizadas pelo IBGE, Silva (1997)
constatou que no meio rural as rendas agricolas sdo menores do que as rendas ndo-agricolas. Tal situagdo
o levou a concluir que, nos anos 90 “as pessoas ocupadas em atividades agricolas e residentes no meio
rural ttm hoje uma alternativa (...) para aumentarem sua renda sem terem de se mudar para a cidade:
mudar de ramo de atividade” (SILVA, 1997: 15).
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Aplicando esses critérios, a teia urbana brasileira seria formada por um total de
455 municipios distribuidos em 12 aglomera¢gdes metropolitanas, 37 aglomeracdes e 77
centros urbanos. Os outros 5.502 municipios, a partir do “critério decisivo da densidade
demografic®®, poderiam ser distinguidos entre os essencialmente rurais — 80% dos
municipios nos quais residem 30% da populagédo brasileira — e 0os que estdo em uma
Zona cinzenta, ja que nem pertencentes “ao Brasil indiscutivelmente urbano, nem ao
Brasil essencialmente rural”, perfazendo um total de 10% dos municipios e
correspondendo a uma populacdo em torno de 13%. Os municipios de pequeno porte,
classificados como rurais, demandariam, de acordo com esta classificacdo, uma
estratégia de desenvolvimento diferenciada em relacéo aos ¥emais

Comparando a situacdo brasileira com a dos paises desenvolvidos, Veiga (Op.
Cit.) concluiu que nestes ultimos, em funcdo da modernizagéo capitalista, a consecugéo
do desenvolvimento rural se tornou menos dependente do desempenho agricola,
diferentemente do Brasil, onde as atividades agropecuarias ainda sdo fundamentais.
Para ele, promover o desenvolvimento dos mais de 4.000 municipios rurais requer a
diversificagao da economia local e familiar, pois:

As economias rurais mais dindmicas sao as que mais se diversificam,
tornando o setor terciario muito mais decisivo que o primario [...] sem
diversificagdo, em vez de uma economia rural dindmica, surgird, no
méximo, um grande enclave (VEIGA et al., 2001, p. 17).
Assim, Silva (1997, 2001) e Veiga (2001) constatam que a pluriatividade é uma
realidade no meio rural. Porém, ambos divergem sobre o foco das politicas publicas

para estimular o desenvolvimento: enquanto para Silva a estratégia adequada seria a

68 Veiga (2003) utiliza estudos realizados conjuntamente pelo IBGE, IPEA e Unicamp e que visaram a
caracterizacdo da rede urbana do Brasil para desenvolver seu argumento. Os dados sobre o total de
municipios referem-se ao ano de 2000. A aplicagdo do critério de densidade demografica é justificada por
ser 0 componente mais importante para se medir o “grau de artificializacdo dos ecossistemas e, portanto,
do efetivo grau de urbanizacdo dos territérios”, o que ele denomina de indice de pressédo antropica.
Municipios de pequeno porte seriam aqueles com menos de 50 mil habitantes e com densidade
demografica de até 80 hab/km2, os de médio porte com populacao entre 50 mil e 100 mil habitantess, ou
com densidade superior a 80 hab/km2, mesmo que com menos de 50 mil habitantes. (VEIGA, 2003, p.
33-34). Schneider e Blume (2005) utilizaram estes critérios para elaborar uma metodologia denominada
por eles de abordagem Territorial Escolar Hierarquizada (TEH). Os autores concluiram que as taxas de
urbanizacdo verificadas no Rio Grande do Sul e Parand, objetos do estudo, sdo menores que aquelas
registradas pelo IBGE.

9 A tipologia de Veiga é inspirada na classificacdo utilizada, desde 1994, pela Organizagdo para a

Cooperacdo do Desenvolvimento Econdmico (OCDEN nivel regional ou territorial, definido de

acordo com a organizacgao politico-administrativa dos distintos paises, estabelece-se a classificacédo: a)
regifes essencialmente rurais: quando mais da metade da populacéo da area reside em unidades de base
rural; b) regides relativamente rurais: quando entre 15% e 50% da populagdo vive em areas rurais; c)
regides essencialmente urbanas: quando menos de 15% da populacao regional mora em unidades de base
rural.
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oferta de empregos por pequenas e médias emffresagspacos local-regionais, para
Veiga o rural multissetorial s6 € factivel se tiver sua base no setor primario,
incentivando a dinamica da producéo familiar para a geracdo de emprego e superagao
da pobreza rurdl. Para este (ltimo, a combinacdo das diversas atividades setoriais
deve se pautar no empreendedorismo do pequeno agricultor, responsavel, juntamente
com os poderes publicos municipais articulados em formas associativas mais amplas, de

dinamizar a cadeia produtiva:

Em outras palavras, o que interessa é saber se as atividades rurais dos
setores secundario e terciario que certamente geram maiores rendas
per capita que as do setor primario tém mais chance de brotar no
entorno de grandes fazendas especializadas em pecuaria de corte,
grdos ou cana-de-acUcar, ou no entorno de concentracfes de sitios
familiares poliprodutivos (VEIGA, 2001, p. 49).

As articulagbes intermunicipais, ao introduzirem novas relacbes
intergovernamentais entre os entes federados, superariam as atuais divisbes politico-
administrativas, muitas vezes dissociadas de formas cooperativas que se estabelecem
espontaneamente. O governo federal, dessa forma, deveria incentivar a agdo conjunta
dos municipios e assessora-los no diagnéstico de problemas e no planejamento visando
a sua superacdo por meio de recursos financeiros e hUm&BEGA et. at, 2001;

VEIGA, 2003).

As divergéncias entre Silva (2001) e Veiga (2001) também se estenderam a
outros aspectos, como a caracterizacdo dos municipios brasileiros como rurais. Para
Silva (2001):

O que muda chamando municipios que possuem em sua sede menos
de 20 mil habitantes de rurais? Que vao ter de viver da agricultura?

0 siva (1997; 2001) observa que diversificacdo da economia local e o desenvolvimento rural ndo devem
estar focados na agricultura familiar porque a pobreza ndo respeita o tracado que distingue as areas
urbanas e rurais observando, ainda, que a auséncia de relacbes de mercado dinamicas impbe a
necessidade de politicas publicas que contenham as migragc8es rurais, sendo necessario distinguir os
espacos rurais proximos as grandes cidades dos demais. As politicas estruturais e universalistas, incidindo
sobre o espaco rural e o urbano, sdo as mais adequadas para o combate regional da pobreza.

! Ferreira (2002, p. 41), neste aspecto, concorda com Veiga (op. Cit) ao observar que no Brasil a
agricultura define o espaco rural e que pluriatividade pode contribuir para a permanéncia do agricultor.
De acordo com a autora, “temos no Brasil uma ruralidade em reconstrucdo sob um processo complexo,
nao unidirecional, e que se revitaliza na sua complementaridade intrinseca com o urbano.”

2 Essas novas formas institucionais de gestdo e governanca podem ser compreendidas como pactos
territoriais abarcando as esferas da federacdo e as distintas for¢as sociais e do mercado, estimulando o
capital social — entendido como confianca e reciprocidade, de acordo com o referencial de Putham (2000)
- para a constituicdo de padrbes de interacdo social que logrem a cooperacdo entre todos os atores
participantes.
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Que ndo podem ter luz elétrica? Ou que ndo sdo cidadaos? (SILVA,
2001b, p. 19)

A despeito do questionamento de Silva e olfr@squalificacdo de conjuntos
de municipios como rurais ganhou espac¢o nos 0rgaos responsaveis pela formulacéo de
politicas publicas. As constatacdes de uma populacdo cada vez mais pluriativa
domiciliada no espaco rural somaram-se a da multifuncionalidade da agri¢@tardo
espaco rural como local privilegiado para a incidéncia de um conjunto de a¢cfes estatais
voltadas ao desenvolvimento rural.

Esses estudos e debates acompanharam a evolugéo da execug¢dao do Programa
Nacional de Agricultura Familiat (Pronaf), instituido pelo governo federal em 1996
para fortalecer a agricultura familiar, promover a sua inser¢do competitiva nos mercados
ao facilitar o acesso ao crédito rural para investimento e custeio (Pronaf-C) e estimular o
desenvolvimento rural sustentavel.

Também em 1996 foi instituida a linha Infraestrutura e Servigos (Pronaf-M) em
municipios selecionados pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CNDR$) O repasse de recursos a fundo perdido exigia a elaboracgéo de

Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDR), com a participacdo dos

3 carlos (2003) argumenta que os conflitos e contradicdes do modelo de desenvolvimento capitalista,
ensejam relagcBes especificas entre o Estado e os espacos (e grupos de interesses que nele atuam) por meio
de politicas publicas. Nesse sentido, se configura uma totalidade constituida a partir de espacgos centrais e
periféricos que ndo necessariamente se sobrepdem ou correspondem as areas caracterizadas como rurais e
urbanas - espacos rurais mais amplos do que o setor agropecuario podem estar em uma posi¢ao mais ou
menos proxima do centro ou da periferia. Para Sobarzo (2006), a valorizagdo do rural, na atualidade,
estaria ocorrendo partir de uma perspectiva urbana, expressdo da “expansdo da vida urbana em espacos
ditos rurais”. Assim também para (ENDLICH, 2006, p. 29), que observa que os vinculos entre pequenas
cidades e os grandes centros incentivariam uma identidade com um modo de vida urbano, ou seja, “a
questdo do Brasil ser urbano, ou ndo, é mais ampla do que seus dados demogréficos” retomando-se os
aspectos simbdlicos que interferem na concepcéo do rural, como apontado por Carneiro (2001).

" por multifuncionalidade da agricultura entende-se a producéo de bens imateriais que exercem fun¢des
ndo mercantis de carater social, cultural e ambiental e que geram efeitos positivos para toda a sociedade
(Bonnel; Maluf, 2007, p.218). O Estado, nesse contexto, pode atuar mais incisivamente, incentivando
novas formas produtivas e corrigindo as distor¢cdes de mercado ou exercer um papel regulador a partir das
demandas estabelecidas socialmente (lbidem, idem, p.220).

> O Programa de Valorizacdo da Pequena Produc&do Rural (Propap) é considerado o precursor do Pronaf.
Foi executado em 1994, durante a presidéncia de Itamar Franco, no a&mbito do Ministério da Agricultura.
(IPEA, 2005). De acordo com Schneider et. al. (2001, p. 23), “em larga medida pode-se afirmar que o
Pronaf foi formulado como resposta do Estado as pressées do movimento sindical rural, realizadas desde
o final da década de 1980".

6 O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS) foi criado pelo decreto 3.200
de 06/10/1999 e esteve sob a coordenacdo executiva de José Eli da Veiga. Também em 1999 foi
elaborado o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PNDRS). Em 2003, o decreto 4854
de 09 de outubro de 2003 o substituiu pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(Condraf). O Condraf é um o6rgdo colegiado integrante da estrutura basica do Ministério do
Desenvolvimento Agrario com as atribuicdes de propor diretrizes para a formulagcéo e implementacéo de
politicas para o desenvolvimento rural sustentavel, a reforma agraria e a agricultura familiar.
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agricultores familiares, e aprovados pelos Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural” (ABRAMOVAY:; VEIGA, 1999; SILVA; MARQUES, 2004).

Os municipios que apresentassem taxas de distribuicdo fundiaria -
empreendimentos agropecuarios de pequeno porte - mais pulverizada em relacdo ao
total estadual, taxas de urbanizacdo menores do que a meédia do estado e com as mais
baixas taxas de produtividade agricola, também em comparacdo ao ambito estadual,
foram os considerados prioritarios pelo Pronaf, ou seja, 0s municipios mais pobres e
periféricos® - e ndo necessariamente aqueles com maior presenca de agricultores
familiares e/ou com condicoes de participar da elaboracdo de planos de
desenvolvimento (Ibid, idem, p. 9).

Assim, uma politica publica inicialmente gestada para contemplar um segmento
especifico, qual seja, o dos agricultores familiares, amplia o seu escopo ao abranger
acOes direcionadas aos municipios, abarcando tanto as areas rurais como urbanas,
pressupondo uma interdependéncia entré®elas

A transferéncia de recursos do Pronaf-M foi condicionada a obrigatoriedade de
se constituirem Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e a elaboracdo de
planos municipais de desenvolvimento, indicando a descentralizacdo de atribuicdes e
recursos do setor rural-agricola, com os municipios recebendo recursos do governo
federal para promover as condi¢des de cidadania a populacdo domiciliada no meio
rural®®.

Problemas e dificuldades se verificaram, tais como a maior influéncia dos
técnicos, em relacdo aos agricultores, na elaboracéo dos planos, o fato de os conselhos,

muitas vezes, se constituirem apenas como formalidade para o acesso aos recursos, e a

O processo de aprovacdo envolvia a participacéo dos conselhos e secretarias estaduais e implicava em
beneficios como rede de energia elétrica, irrigagcéo e habitacao rural.

oy seja, indices significativos de pobreza rural e com mais caréncias nas areas de saude, educacao e
infraestrutura. Em 2002, no entanto, estudo publicado sugeria a revisdao dos critérios para selecdo dos
municipios beneficiarios do Pronaf-M, ja que municipios dotados de mais recursos eram beneficiados em
detrimento dos demais (PRONAF, 2002, p. 34).

" 0 programa Comunidade Solidaria, que esteve ativo durante a gest&o do presidente Fernando Henrique
Cardoso, priorizou o repasse dos recursos para o Pronaf através de uma parceria com a Secretaria de
Desenvolvimento Rural, ligada ao Ministério da Agricultura. Em 1999, a gestdo do Pronaf passou para o
Ministério do Desenvolvimento Agrario — que substituiu o Ministério Extraordinario de Assuntos
Fundiarios, instituido em 1995 -, primeiramente sob a responsabilidade da Secretaria de Agricultura
Familiar. A partir de 2003, vinculando-se a Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT
(SCHNEIDER et. al., 2004, p. 28).

8 Apenas a partir de 2001 é que se definiram essas exigéncias de constituicdo dos CMDRS e dos planos
municipais de desenvolvimento para o acesso dos recursos do Pronaf, fruto de resolugbes do CNDRS. As
politicas de Reforma Agraria também expressam o carater descentralizador que a Unido adotou. Os
estados passaram a ser responsaveis pelas vistorias e avaliacGes das propriedades rurais (MP 1577 de
11/06/1997), e os municipios por atender as demandas sociais dos assentados (IPEA, 2005).
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ocorréncia da “prefeiturizacdo” dos Conselhos Municipais, minimizando a relevancia da

participacdo social na elaboracdo dos Planos Municipais de Desenvolvimento Rural

(ABRAMOVAY; VEIGA, 1999, p. 25). Nesse sentido:
Diferentes formas de poder disputam suas propostas: o poder
participativo das liderancas comunitarias; o poder representativo do
sindicato; o poder da Emater e da prefeitura; e o poder financeiro dos
agentes dos o6rgdos financiadores. E claro que, se os trés ultimos
poderes sdo os que realmente decidem, os Planos ndo podem ser
representativos (PRONAF, 2002, P. 17)

Além disso, a auséncia de contrapartidas municipais para a implementacdo das
diretrizes estabelecidas, a dependéncia dos recursos federais e as dificuldades para a
integracdo com outras politicas que néo restritas ao rural (muitas vezes identificado com
0 agricola), consubstanciaram-se no diagnostico de que estes problemas necessitavam
ser enfrentados e superados (PRONAF, 2002).

A experiéncia obtida com a execugcdo do PRONAF-M permitiu a revisao das
orientacbes acerca de 0s “municipios mais pobres e periféricos” promoverem,
isoladamente, o seu desenvolvimento rural, seja em funcao de seus limites financeiros e
técnicos, seja pela importancia do entorno regional para potencializar os recursos
existentes. As articulagdes intermunicipais foram incentivadas a partir de novos
enfoques sobre o meio rural, baseados na constatacdo da ampliacdo de atividades
pluriativas e em uma visdo espacial que prioriza os critérios de densidade demografica e
tamanho populaciond

Em 2003, com a criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial no
Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA), a abordagem territorial do
desenvolvimento passou a substituir as acdes, até entdo voltadas aos municipios, para o
territorio. Aqueles economicamente deprimidos, ou seja, 0S que apresentam baixo ritmo
de crescimento e com potencial restrito para o desenvolvimento, medido pelo indice de
Desenvolvimento Humana (IDH), foram considerados os espacos privilegiados para
novos arranjos socioprodutivos. De acordo com Ortega (2008, p. 163):

Muda-se, assim, a estratégia municipalista e comegam a ser utilizados,
como unidade de atendimento, os consoércios intermunicipais. Dessa
maneira, pretende-se que os recursos alocados ndo sejam pulverizados

81 As premissas da abordagem territorial, assim, tornaram-se predominantes na elaboracéo e execucéo das
politicas publicas “numa tentativa de valorizar a escala local no estabelecimento de dindmicas de
desenvolvimento e, além disso, de superar a dicotomia rural/urbano e a redugdo do rural ao
agricola”(FAVARETO; DEMARCO, 2004)A partir de 2004, os recursos da linha do Programa Nacional

de Agricultura Familiar (Pronaf) Infraestrutura e Servicos, até entdo destinados aos municipios com perfil
rural, foram direcionados a projetos de consércios intermunicipais, os territdrios rurais.
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Nnos municipios, mas sim conectados a iniciativas intermunicipais que
aproveitem a sinergia gerada por uma acdo mais abraffgente

A abordagem territorial como premissa para o planejamento das agbes
direcionadas a revitalizagcdo de areas economicamente decadentes ou, ainda, para
estimular o potencial produtivo em areas ja dinamicas, foi ganhando espaco como
resposta a crise capitalista das décadas de 70 e 80 nos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. A valorizagcdo das estruturas sociais e politicas locais, por meio da
capacidade organizativa da sociedade, seriam fundamentais para se contraporem as
transformacdes decorrentes da reestruturacdo produtiva (TAPIA, 2005; ORTEGA,
2008).

No ambito da Unido Européia, a inclusdo de paises como Portugal, Grécia e
Espanha, contribuiu para a criagéo do Programa L&ader 1991, direcionado a areas
com grande concentracdo de agricultores familiares que ndo incorporavam o padrao
tecnolégico dominante, ou seja, regides deprimidas. Definiu-se, no campo da Politica
Agraria Comum, a proposta de se diversificar a geracdo de emprego por meio de
investimentos diversificados nas potencialidades locais. Previram-se estimulos a
cooperacao entre municipios e localidades para incentivar o desenvolvimento regional
através da elaboracdo de projetos voltados a dinamizacédo dos territorios (ORTEGA,
2008).

No Brasil, como ja visto, as origens da abordagem territorial do
desenvolvimento no meio rural remontam a execucdo do Programa Nacional de
Agricultura Familiar (Pronaf). Tanto as observacdes realizadas por Silva (Op. Cit) com
relacdo a pluriatividade como as orientagbes de Veiga (Op.cit) no que concerne a
dimenséo das areas rurais no territorio brasileiro e as suas caracteristicas multissetoriais
e multidimensionais foram, portanto, influenciadas pelo que vinha ocorrendo nos paises
desenvolvidos. As redefinicdesa na linha Infraestrutura e Servigcos do Pronaf, ainda na
gestdo do presidente Fernando Henrigue Cardoso, e as premissas do desenvolvimento
rural-territorial adotadas pelo Ministério de Desenvolvimento Agrario a partir de 2003

foram configuradas pelas experiéncias norte-americanas e europeias.

82 para Scheneider et. al (2004), essa mudanca implicou em focar mais o fortalecimento da organizacdo
social dos agricultores e das instituicdes que os representam que o provimento de infraestrutura, além de
incentivar o planejamento microrregional.

8 LigacBes entre Acdes de Desenvolvimento da Economia Rural (Leader), programa lancado em 1991

com vigéncia prevista até 1994, estendendo-se posteriormente. Os objetivos consistiam em desenvolver o
meio rural a partir da concepcao do meio rural como espaco, estimulando-se a criacdo de alternativas
produtivas nao exclusivas no setor agropecuario (ORTEGA, 2008).
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Os territorios passaram a ser considerados como unidade de referéncia escalar
para a atuacdo do Estado, constituidos por uma pluralidade de atores para com ele
negociarem. Portanto, além de uma escala, o terfit@&itambém um campo onde se
estabelecem relacbes de poder, ou seja, “(...) uma arena de disputas de visdes de mundo,
interesses de atores e aliancas politicas visando o exercicio do poder através da
dominagédo” (SCHNEIDER, 2004, p.109).

A criacdo de arenas especificas para articular as demandas e propostas de atores
da sociedade, do mercado e do Estado, e a énfase nas especificidades de cada regiao,
constitui-se em uma forma especifica de relacionar o local com o regional e o nacional,
com a variavel espacial adquirindo relevancia nas estratégias de desenvolvimento local.
Para essa perspectiva contribuiu uma nova forma de negociagao dos conflitos que, ao
abarcar distintos niveis institucionais, baseia-se na nog¢éo de “governanga de multiplo
nivel” (SOUZA, 2002, p.433).

Constatacdes de que a promocédo do desenvolvimento rural necessitava de acdes
mais amplas do que uma politica agricola direcionada para os setores mais capitalizados
e voltados ao mercado externo, ja se traduziam em politicas especificas para a
agricultura familiar, o que a execucdo do Pronaf demonstrou. Problemas constatados a
partir de sua aplicacéo, aliados a visdo espacial do rural e a valorizacdo da esfera local,
no entanto, explicitaram que o desenvolvimento socioecondmico sustentavel, para
ocorrer, teria que articular o municipal com o regional, dinamizando, em varias
dimens®es, os espacos rurais, englobando também pequenos e médios centr83 urbanos
(IPEA, 2005, p.338). Ou seja:

Neste contexto, torna-se cada vez mais dificil pensar na nocéo de rural
para qualificar um espaco ou a dindmica das relagcdes sociais num
espaco. No entanto essa dificuldade ndo nos parece estar presente na
nocdo de localidade ja que esta ndo denota unicamente uma
experiéncia espacial como definidora de um universo de relacBes
sociais especificas. Em outros termos, a nog¢do de localidade né&o
define a natureza rural ou urbana de um grupo ou de suas praticas
(CARNEIRO, 2001, p. 13-14).

8 O debate entre distintas concepcées de territérios € amplo e complexo. Verificam-se perspectivas
geograficas, socioldgicas e economicistas que buscam definir o seu sentido, abrangéncia e rela¢cbes e que
ressaltam a sua dimensdo multiescalar permeada por questdes como territorialidade, identidade,
organizacédo produtiva etc. C.f Saquet (2007) para uma analise sistematica dessas distintas abordagens.

Essas orientacdes estdo expressas quando da estruturacdo formal do MDA, ocorrida em 1999,
estabelecendo diretrizes e orientagfes estratégicas que consubstanciaram em documento intitulado “Novo
Mundo Rural”.
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Os pactos territoriais baseados na abordagem territorial do desenvolvimento
pressupdem a participacao social ampliada, a descentralizacdo de politicas e a defini¢cdo
de estratégias de intervencdo voltadas a &reas compostas por unidades politico-
administrativas que cooperem entre si.

O que é contraditério € que programas que visam a promoc¢ao do
desenvolvimento tém o seu alvo direcionado a minimizar ou eliminar as desigualdades
regionais e intra-regionais — ou seja, locais, em diferentes escalas -, mas assumem a
qualidade se voltarem para o “mundo rural”, principalmente quando as caracteristicas
que se sobressaem sao as tradicionalmente agropecuarias. Reforca-se a estratégia dos
municipios pobres e periféricos, geralmente os qualificados como rurais, se constituirem
como alvo de politicas publicas focalizadas, priorizando-se o combate a pobreza de
segmentos pauperizados da agricultura familiar. E o que acontece com o Programa
Territérios da Cidadania, desdobramento do Pronat, que se direciona a territorios
rurai<’®.

Além disso, sob o discurso da descentraliza¢cdo como instrumento que possibilita
maior autonomia municipal e maior proximidade entre 0os governantes e governados, 0
Estado transfere gradativamente aos conjuntos municipais atribuicdes para se dinamizar
as areas agricolas e rurais. No entanto, esse processo requer que a participacdo, a mais
ampla possivel, tenha a prerrogativa de definir o que se decide, caso contrario, corre-se
o risco de se reforcarem praticas autoritarias que limitam as possibilidades de escolha e,
consequentemente, ndo contribuam para o desenvolvimento.

E necesséario considerar, também, que a diversidade regional e intra-regional
abarca varios mundos rurais e urbanos que constituem a totalidade social, ou seja, sédo
influenciados e, ao mesmo tempo, produtos das escolhas econémicas mais amplas e das
mudancas sociais que ocorrem em nivel macro. Nesse sentido, o desenvolvimento
local, pode ser uma estratégia mais adequada que o corte rural-urbano:

Desenvolvimento rural, portanto, ndo se restringe ao ‘rural
estritamente falando’ — familias rurais e producdo agricola - nem
exclusivamente ao plano das interagbes sociais, também
principalmente rurais — comunidades, bairros e distritos rurais, por
exemplo -, mas necessariamente abarcam mudancas em diversas
esferas da vida social as quais, se tém por limite mais imediato de
realizacdo o municipio, podem estender-se para horizontes territoriais

86 “ HPS L H 4 HH = =
O fato de serem rotulados como “rurais” pode ser um fator que dificulte a mobilizacdo e atuacdo dos
grupos sociais e instituicdes que ndo estejam ligadas ao setor agropecuario.
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mais extensos, como provavelmente ocorrera em curto prazo. Parecem
assim desaparecer definitivamente o corte rural-urbano e as formas de
sociabilidade, igualmente demarcadas por tal segmentacdo
(NAVARRO, 2001, p. 97).

A estratégia adotada pelo governo federal para atuar em areas deprimidas tem se
pautado na caracterizacdo de municipios rurais, no estimulo as articulacdes
intermunicipais, no principio de organizagéo da sociedade e na visdo integrada do rural-
urbano, traduzindo-se na execucdo do Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (Pronat) e, mais recentemente, do Programa

Territérios da Cidadania (PTC). A seguir, abordamos as suas premissas e objetivos.

2.4 O Programa Territorios da Cidadania: gestédo social e descentralizacéo de
politicas

Os projetos em torno do enfoque territorial do desenvolvimento se estruturam
em um contexto de disputa: por um lado, grupos demandando descentralizacéo e a
valorizacdo da autonomia do local, com a ampliacdo da participacdo social nos
processos decisorios; por outro, agfes de descentralizacdo propostas por segmentos que
a véem como mecanismo para a reducgao papel do Estado. Por motivos distintos, como
mencionado na primeira secao, estabeleceu-se uma convergéncia em torno da proposta
do desenvolvimento local autbnomo e endogeno.

Com a desregulamentacdo da economia nos anos de 1980, as agéncias
multilaterais, como, por exemplo, o Banco Mundial, passaram a recomendar o enfoque
territorial como mecanismo para a promocao do desenvolvimento e da boa governanca
através da criacdo de arranjos socioprodutivos territoriais e locais. Temas como
desenvolvimento local, na escala regional ou territorial, ganharam espaco nas politicas
publicas”.

As diretrizes para se promover o desenvolvimento regional, assim como as do

local e do territorial, pressupdem que ele seja enddgeno. Ou seja:

87 A abordagem regional do desenvolvimento pode ser compreendida como expressdo das disputas de
sentido que se ddo também em torno da proposta do desenvolvimento local-municipal, abarcando areas
intermediarias entre o municipio e o estado. De acordo com Bassan e Siedenberg (2003, p.141), a regido é
um subespaco do territério nacional cujas singularidades se projetam espacialmente em uma totalidade
espaco-temporal priorizando-se, para defini-la, as “noc¢des naturais ou ambientais (relevo, clima,
vegetacdo), econdmicas, sociais e culturais, observando, em boa parte dos casos, 0 aspecto histdrico que
deu origem e especificidade a cada regidao”.
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O desenvolvimento enddgeno baseia-se na execucdo de politicas de
fortalecimento e qualificacdo das estruturas internas, visando a
realizacdo do potencial endégeno e, consequentemente, dinamizando
a sociedade e o desenvolvimento local, criando condi¢bes sociais e
econdmicas para a geracdo e atracdo de novas atividades produtivas
(SOUZA FILHO, 1996 apud MORAES, 2003, p. 266).

Dessa forma, ao se potencializar os atributos desses subespacos, ocorre 0
crescimento econdmico, cujos resultados produtivos, ao retornarem para a regiao, e
aliados a organizacao social, contribuem para a sua autonomia.

O enfoque do desenvolvimento enddgeno ndo pressupde o isolamento ou o
fechamento de um espacgo, mas processos de cooperacdo entre as diversas forgcas que,
atuando em escalas diferenciadas, possam gerar consensos sociais e politicos para gerar
e atrair empregos e renda. A organizacao social e a cultura civica constituem, assim, em
fatores fundamentais para a concretizacdo do desenvolvimento r&giPaale-se da
premissa, assim como na discussdo sobre o desenvolvimento local-municipal, de que
nao ha um modelo de desenvolvimento que possa ser aplicado indistintamente, mas sim
variaveis situacionais que configuram determinadas dinamicas de desenvolvimento
(WITMANN, 2003, p. 337).

A valoracdo e a énfase no capital social como elemento diferenciador para
explicar graus distintos de desenvolvimento € questionavel, a medida que a participacao
social, por si s6, ndo é o seu Unico fator indutor. E necessério considerar outras
variaveis, tais como organizacéo produtiva e as estruturas politico-&%tatais

Assim, o capital social — entendido como a disposi¢cdo dos individuos em
participar de grupos com finalidades sociais, nos termos de Putnam (2000), ainda que
seja condicdo necessaria para o desenvolvimento enddgeno, ndo €, contudo, condicéo
suficiente. Como ressalta Siedenberg (2003, p. 167) os aspectos que influenciam ou
desencadeiam processos de desenvolvimento nem sempre séo passiveis de influéncia e
controle, pois o planejamento n&do implica no dominio de todas as variaveis envolvidas,

havendo sempre a possibilidade do imponderavel.

8 Cf. Filho, 2002; Valentim, 2003.

89 Pesquisa de Arretche (2000) é emblematica nesse sentido haja vista que, ao analisar o processo de
descentralizacdo de algumas politicas pUblicas no Brasil e a adeséo de alguns estados pré-selecionados a
orientagdo estatal, constata que ndo houve uma correspondéncia entre o nivel de associativismo e a
decisdo dos estados em aderir aos processos indu¥idisgs (2005) demonstrou ndo haver uma relacéo
inequivoca entre confianga interpessoal — possivel a partir de regras de reciprocidade estabelecidas - e
confianca nas instituicBes politicas. Para uma sintese dos distintos enfoques sobre o capital social, C.f.
Fialho (2008).
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Para minimizar as consequéncias desses fatores aleatorios, além da atuacdo dos
poderes publicos em seus diversos niveis, é necessario um diagnostico das
potencialidades regionais sem esquecer, contudo, o incentivo a formas associativas e
cooperativas que se déem no ambito social.

E fundamental, portanto, que a nocdo de desenvolvimento tenha um sentido
definido, o que implica em explicitar as for¢cas que o promovem, 0s grupos beneficiarios
dos seus resultados e os mecanismos pelos quais ele se efetiva, possibilitando o
estabelecimento de acordos que articulem uma representacdo comum de projetos de
desenvolvimento local-regional. Como observa Guerra (2002, p. 370), “aquilo que
parece ser especifico em um projeto de desenvolvimento local é exatamente a
construcdo coletiva de regras do jogo, onde todos se reconhecem para além das
divergéncias face os interesses imediatos.” (GUERRA, 2002, p. 370).

Seja em temos de cultura politica democrética referenciada no conceito de
cidadania, como propde, dentre outros, Oliveira (2001), ou na do capital social
(PUTNAM, 2000), imprescindivel é considerar a politica em sentido amplo, isto €,
como mediagdo das relacdes que se dao tanto no ambito estatal como social. As
distintas visbes de mundo encontram-se nos espacos publicos, criando possibilidades de
enfrentamento e de negociacdo e contribuindo para a ampliacdo e democratizacdo da
esfera plblica. E o que o conceito de territério traz ao enfoque local-regional do
desenvolvimento ao realgar as acoes e relagdes de poder nele presentes.

Um dos sentidos para o conceito de territorio € o de projecao espacial do poder,
e gque remete a idéia de influenciar ou controlar recursos e pessoas por meio da
territorialidade — apropriacéo simbélica do espaco — a partir de uma delimitac0. fisica
A nocdo de territério, assim, vincula-se a de poder e as formas juridicas, politicas,
culturais ou econdmicas por meio das quais ele se efetiva. Sendo inerentemente
dinamicos, territorios podem ser criados, desaparecer ou estar superpostos, localizados

em uma 4area continua (territérios-zona) ou descontinua (territorioSirede)

%0 Cf. Sack, 1986 apud Scheneider ; Tartuga, 2004.

%1 para Haesbert (2004), os conceitos de territorio-rede e territério-zona sédo tipos-ideais. Assim, o termo
redes territoriais pode ser utilizado “[...] para enfatizar o papel das redes em processos (re)
territorializadores, ou seja, na construcéo de territérios em seu sentido de controle ou dominio material
elou apropriagdo simbdlica”. Relagbes de poder de outras escalas que ndo se mostram explicitamente
estdo, portanto, present&d.conceito de territdrio, no entanto, pode se traduzir em um instrumento que
operacionaliza uma viséo integradora que ignora a disputa de interesses entre os atores sociais e a
possivel manipulagcao de argumentos, referindo-se “a uma imagem, uma representagéo, que € alimentada
e alimenta uma rede de rela¢gdes sociais” (CARNEIRO, 2001, p. 7). De acordo com interesses em jogo e
as identidades territoriais, uma mesma localidade pode congregar varios territorios.
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efetivando no local-lugar, local-municipal, no regional ou global (SCHENEIDER,;
TARTUGA, 2004).

Nessa perspectiva, o conceito de territdrio que fundamenta a abordagem
territorial do desenvolvimento pressupde o conjunto das relacdes sociais — a articulagéo
e atuacdo das distintas forcas sociais, as instituicbes existentes e as formas de
organizacdo coletiva. Intervencdes no territorio sdo justificadas a medida que
promoveriam o seu reordenaméfitavisando ao desenvolvimento local-regional -
vinculando o municipal e o regional - e a articulag@o entre o rural e o urbano e entre o0s
diversos setores produtivos.

Desenvolvimento local-regiona abordagem territorial do desenvolvimento
convergem com as propostas metodoldgicas e politicas adotadas e sugeridas pela
Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) no inicio dos
anos 90, para que os espacos rurais diferenciados dos diversos paises que a compdem
pudessem ser comparatfpsutilizando-se os critérios de tamanho populacional e
densidade demografica na analise da configuracgéo territorial.

A abordagem territorial do desenvolvimento, em principio, ndo prioriza um
determinado segmento — por exemplo, os agricultores familiares — por entender que os
espacos nao se diferenciam pelo setor produtivo, mas por uma dinamica territorial que
compreende fatores diversos e combinados.

De acordo com Ferreira (2002, p. 39-40), duas vertentes principais vém
trabalhando com este referencial (ou os dois sentidos em disputa sobre o0 seu conteudo
hegemonico): a) o territorio como alvo de acgbes voltadas ao desenvolvimento
socioecondmico e, nesse sentido, ligado a uma base espacial, enfatizando o capital
social como fator relevante para a coesao social; b) o territdrio como expressdo de novas
relagbes sociais que, projetadas espacialmente, se apropriam e usam 0S recursos
existentes originando funcionalidades diferentes (que podem ser complementares,
divergentes ou opostas).

O enfoque territorial subjacente a légica de descentralizacdo de politicas para o
desenvolvimento enddgeno e autbnomo do meio rural tem por objetivos contemplar: a)

a dinamizacdo das atividades econdmicas; b) a infraestrutura fisica; c) a gestdo dos

%2 Por ordenamento territorial entende-se a “formulacédo do direcionamento que se pretende dar ao
conjunto de a¢Bes derivadas de politicas publicas”, projetando-se as condi¢des aspiradas durante e apds os
processos de intervencdo (SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL, mar. 2005, p.

27).

93 Sobre a abordagem territorial utilizada pela OCDE, C.f. Scheneider (2005), Veiga (2002) e Abramovay
(2000).
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recursos naturais; d) a construcdo de espacos de identidade; e) novos espacos de
governanca (BONNEL; MALUF, 2007, p.225).

No Brasil, 0s municipios constituem a base para a incidéncia de um conjunto de
acOes propostas pela esfera federal e, em alguns casos, estadual, baseadas no enfoque
territorial do desenvolvimento. A articulagdo de municipios rurais — incluindo o meio
rural e urbano, através de associacdes, consorcios ou agéncias, passou a ser incentivada.
Nesse sentido, duas dimensdes fundamentam esta abordagem: a articulagdo de politicas
das esferas federal, estadual e municipal, que pressupde algum grau de descentralizacao
administrativa e politica e gestéo social.

Dessa forma, grupos intermunicipais com indicadores socioeconémicos
similares, localizados preferencialmente de forma contigua e que possuam alguma
forma de organizag&o sociopolitica constituem o publico-alvo do Programa Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat) e do Programa
Territorios da Cidadania.

A constatacdo da existéncia de “vazios microrregionais” e as premissas da
abordagem territorial do desenvolvimento, registradas no Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PNDRS), elaborado pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS), foram incorporadas pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), cujos eixos estratégicos sdo: a) fortalecimento e
empoderamento das redes sociais; b) gestdo social e c) articulagdo de politicas
(SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL, nov. 2005, p. 8).

O estimulo a unido entre os municipios em torno de um projeto de
desenvolvimento para “promover acbes descentralizadas que valorizem o0s potenciais
enddgenos locais no processo de desenvolvimento” (ORTEGA, 2008, p. 161) foi a
estratégia adotada para a efetivacdo de pactos territoriais. Definiu-se, com a
reorganizacdo do CNDRS, que passou a ser composto paritariamente por membros da
sociedade e Estado que os recursos do Pronaf Infraestrutura e Servigos, a partir de 2004,
nao seriam mais destinados a municipios e sim a projetos de consorcios intermunicipais
ou territériod*,

Para tanto, uma visdo operacional de territorio foi adotada pela SDT:

% Conforme a Resolugéo n. 37 de 16/2/2004. Além do Ministério do Desenvolvimento Agrario, também

0 Ministério da Integracdo Nacional, do Desenvolvimento Social e do Meio Ambiente tém politicas
baseadas na abordagem territorial. Como o foco desta pesquisa consiste na andlise do processo de
constituicdo do Territério Integracdo Norte Pioneiro como produto do programa Territorios da Cidadania,
apenas a politica do MDA é abrangida.
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Um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,

compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios
multidimensionais — tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituicdes — e uma populacdo com grupos
sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e

externamente por meio de processos especificos, onde se pode
distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coeséao
social, cultural e territorial (SDT, 2005, p.7-8).

Os territorios abrangem, portanto, quatro dimensdes: econdmica, sociocultural,
politico-institucional e ambiental.

Os Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, resultado do
didlogo estabelecido pelas distintas forcas sociais e politicas presentes nos territorios,
foram considerados essenciais para a execu¢ao de uma estratégia voltada a promoc¢ao do
desenvolvimento econémico, social e politico nos cerca de 4.500 municipios brasileiros
rurais que, desde que atuantes cooperativamente em torno de um projeto comum,
constituem o publico-alvo do programa.

A SDT/MDA (mar.2005) argumentou que a adocdo da abordagem territorial
permitiria abranger um conjunto populacional ampliado, ja que o rural e o urbano nao
constituem mundos distintos, superando o enfoque em setores ou segmentos da
sociedade. Assim, o diagndstico sobre a insuficiéncia de politicas publicas direcionadas
ao interior brasileiro, 0 aumento da pobreza na década de 90 e a persisténcia de
desigualdades regionais, setoriais, sociais e econOmicas resultou na decisédo
governamental de formular uma proposta articuladora das politicas nacionais com as
locais e do rural e do urbano.

O desenvolvimento enddgeno dos territorios, “partindo da ampliacdo da
capacidade de mobilizagcdo, organizagdo, diagndstico, planejamento e autogestdo das
populacdes locais [tendo a] agricultura familiar como fomentadora e asseguradora do
desenvolvimento rural sustentavel” (SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL, mar.2005, p. 11-12), € um dos objetivos a ser alcancado.

A regionalizagdo desta politica, definida para atender a diversidade e
heterogeneidades brasileiras devem, contudo, ser territorializadas, ou seja,
contextualizadas a apropriadas pelos participantes do territorio.

Os varios documentos disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario ressaltam a importancia da gestdo social. Esta, para ocorrer, pressupde
descentralizag&o, participacdo e controle sociais e a “construcdo de institucionalidades
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que representem espacos de compartiihamento do poder e das responsabilidades”
(SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL, nov.2005b, p. 11).
Participar da gestéo, para a SDT/MDA, significa contribuir para o processo de deciséo
nas questdes do desenvolvimento, o que pressupde escolhas a ser feitas.

O poder de decisédo, portanto, deve ser compartilhado entre Estado e sociedade.
A criacdo de novos arranjos institucionais, como os colegiados ou conselhos territoriais,
assume uma dimensédo fundamental para promover o desenvolvimento, ja que “a gestao
social é a acdo de gerir assuntos publicos” (SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL, mar¢o 2006, p.7).

Os territérios contemplados pelo Pronat sdo aqueles qualificados como rurais, 0
que significa que além de se inserirem no campo da conceituagdo anterior tém o
predominio de elementos rurais:

Ambiente natural pouco modificado e/ou parcialmente convertido a
atividades agro-silvo-pastoris; baixa densidade demografica
populacdo pequena; base na economia primaria e seus encadeamentos
secundarios e terciarios; habitos culturais e tradicdes tipicas do
universo rural (SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL, mar.2005, p. 28)

Incluindo os espacos urbanizados, constituidos por pequenas e médias cidades,
esses territorios rurais estédo localizados em microrregides rurais - que sao aquelas que
“apresentam densidade demografica menor do que 80 habitantes por km? e populacéo
média por municipio até 50.000 habitantes”. Essas microrregibes sao ordenadas
conforme se concentre o publico prioritario do MDA, constituido por agricultores
familiares, familias assentadas pela reforma agraria e agricultores beneficiarios do
reordenamento agrario (lbid, idem).

Os documentos produzidos pelo MDA enfatizam a necessidade de articulagéao
entre os meios rural e urbano, superando-se os enfoques setoriais, porém, a integracéo
de politicas e a formacdo de capital social, com participacdo e controles sociais na
formulacdo e execucédo das acdes decididas no ambito territorial se baseiam no apoio a
areas e segmentos sociais onde predominam as atividades primarias.

Essas orientagcdes foram transpostas quando da elaboracdo e execucao do
Programa Territérios da Cidadania (PTC), expressando-se uma associacdo entre rural,
agricola e pobreza, ja que para a inclusdo dos territérios no PTC € necessario o seu

reconhecimento prévio, no MDA, como territorio rural.
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Os critérios para se definir o reconhecimento oficial do territério e sua selecéo
para o Programa sdo: a) menor indice de Desenvolvimento Humano (IDH); b) maior
namero de municipios com baixo dinamismo econémico; c) areas com expressiva
participacdo de assentamentos da reforma agraria, agricultores familiares, familias de
pescadores, quilombolas, terras indigenas e beneficiarios do programa Bolsa Familia; d)
maior organizacao social; €) ao menos um territorio por estado da federacdo (BRASIL,
2008, p.2-3). No primeiro ano do programa (2008), 60 territérios foram selecionados.

Como politica de governo, e ndo de um ministério especifico, as a¢bes do
Programa Territérios da Cidadania envolvem 19 minist&litais como as Secretarias
Especiais de Politicas para Mulheres, de Aquicultura e Pesca, Promocédo da Igualdade
Racial, assim como Bancos do Brasil, da Amazbnia, do Nordeste, Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social e a Caixa EconOmica Federal, e estdo articuladas
em 3 eixos: a) apoio as atividades produtivas; b) cidadania e acesso a direitos; c)
qualificacéo da infra-estrutura. (lbid., idem)

O programa é complexo nao apenas pelos seus propositos - promover o
desenvolvimento nas dimensfGes econdmica, sociocultural, ambiental e politico-
institucional -, mas porque reforca as relacfes federativas ao combinar acées da Uniéo,
dos governos estaduais e municipais.

Cada 6rgao do governo federal propde um conjunto de ac¢des para o territorio.
Quando o programa é divulgado nas comunidades, reunifes entre a sociedade e
representantes dos trés niveis de governo sdo efetuadas para definir o plano de
desenvolvimento, que podem incluir também ac¢fes conjuntas com 0S governos
estaduais e municipais. Definido o plano de intervengao, a execucdo e o controle das
obras podem ser feitas por meio de um portal na internet, garantindo a “participacao” e
a transparéncia das acdes (BRASIL, 2009).

Alguns estudos tém priorizado, analiticamente, o recorte setorial do Programa
Territérios da Cidadania, seja pelo seu “apoio prioritario ao segmento da agricultura
familiar” (SABOURIN, 2007, p. 717), seja porque as regides interioranas podem ser
caracterizadas como rurais a partir de certos atributos. Outros estudos voltados aos
espacos rurais, embora reconhecam o seu carater ndo estritamente agricola, priorizam a
constituicdo dos Conselhos e Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDR),

principalmente em relagdo a participagdo efetiva de representantes dos agricultores

% 0 PTC conta com a participacdo de 22 ministérios a partir de 2009 (BRASIL, 2009).
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familiares e as possibilidades de uma economia de proximidade (ABRAMOVAY,
2003).

O enfoque por nés adotado ressalta:

a) Os territérios podem ser compreendidos como grupos de municipios que
cooperam entre si. As relagdes entre as esferas federal e estadual se fortalecem através
da execucdo do Programa Territorios da Cidadania, pois ambas propdem acbes
convergentes para dinamizar 0s municipios mais pobres — municipios rurais. A atuagao
conjunta do governo federal e estadual objetiva a formalizagdo dos lagos
intermunicipais de modo que, na implementacéo de suas ac¢des, estas sejam planejadas
para incidirem em uma area ampliada, quando comparada a acbes localizadas
municipalmente, possibilitando a eficacia, eficiéncia e efetividade da politica publica.

b) Ainda que uma das premissas da abordagem territorial do desenvolvimento
seja a caracterizacdo de um espaco rural multissetorial que inclui areas urbanas, o
Programa Territorios da Cidadania centraliza suas acdes no financiamento de projetos
do setor primario e na oferta de servigos aos domiciliados no meio rural,

c) Existem projetos territoriais distintos e em disputa. A escassez de recursos
para investimentos, as dificuldades para o associativismo de amplos segmentos sociais e
praticas tradicionais de autoritarismo social e estatal se manifestam no territorio porque
estdo disseminadas na esfera social e estatal. Participagdo e gestdo social ndo se
efetivam por decreto.

A andlise desses aspectos € realizada no ultimo capitulo. No que se segue,
algumas dessas questdes sdo abordadas em relacdo ao perfil do estado do Parana e do
Territério Integracdo Norte Pioneiro, constituido por 29 municipios e cuja
caracterizagdo é feita a seguir.
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CAPITULO 3 O ESTADO DONPARANA E O TERRITORIO NORTE
PIONEIRO: CARACTERIZACAO

3.1 Introducéo

O estado do Parana completou o processo de ocupacdo de seu territério na
década de 1960 e, atualmente, nos seus aspectos sociais e econdémicos, detém uma boa
posicdo em relacdo aos demais estados brasileiros. No entanto, mesmo com um parque
produtivo industrial moderno, universidades reconhecidas nacionalmente e uma
agricultura pujante, as desigualdades socioecondmicas preexistentes foram reforcadas
em decorréncia de seu processo de modernizacao.

Recentemente, os orgaos de planejamento do estado tém elaborado politicas que
visam a minimizacdo das discrepancias inter e intrarregionais, adotando um enfoque
territorial para as politicas de desenvolvimento local-regional. A delimitacdo de uma
area que compreende a regido central e seu entorno permitiu ao governo do estado
defini-la como alvo prioritario para suas acoes, visando estimular projetos de geracéo de
emprego e renda e outras acdes que possibilitem a melhoria dos seus indicadores
socioecondmicos.

O espago privilegiado para a intervencdo estatal € o “centro expandido”,
constituido por oito territorios, dois deles contemplados simultaneamente pelo programa
federal Territérios da Cidadania — o Territorio Vale do Ribeira e o Norte Pioneiro
Paranaense —, indicando uma convergéncia nas acgoes estatais - federais e estaduais.

Os objetivos deste capitulo sdo caracterizar o Parana a partir de seus aspectos
colonizadores diferenciados, situar a mesorregido Norte Pioneiro no contexto
paranaense, analisando alguns indicadores que a especifiquem, bem como trabalhar com
seus dados socioecondmicos especificos em nivel territorial, para avaliar a sua

adequacao aos critérios estabelecidos pelo Programa Territorios da Cidadania.

3.2 A constituicdo do estado do Parand e a ocupacao de seu territério

A histéria do estado do Parana esta ligada a do estado de Sdo Paulo desde o

periodo colonial. A Comarca de Curitiba e Paranagua, com sede em Curitiba a partir do
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século XIX, vinculava-se a Capitania de Sao Paulo ja no século anterior, e ndo foram
poucas as tentativas junto & Corte para a sua emancipacao

As modificacdes decorrentes da proibigdo do trafico negreiro, em 1850, com a
Lei Eusébio de Queirds, e a promulgacdo da Lei de Terras neste mesmo ano, tendo
como contexto uma sociedade urbana que se desenvolve a partir da economia
mercantit’, foram os fatores, segundo Nadalin (2001, p. 71), que deram as condicbes
para a criagdo da Provincia do Parana.

Em 1843 um projeto de lei foi enviado a Camara dos Deputados, apoiado pelo
presidente da provincia de Sao Paulo, Bardo de Monte Alegre, para a elevacdo da
Comarca de Curitiba e Paranagua a categoria de provincia. Os debates em torno da
proposta, no entanto, estenderam-se por dez anos, aprovando-se o projeto apenas em
dois de agosto de 18%3A Provincia foi instalada em 19 de dezembro do mesmo ano,
estendendo-se seu territorio até o Rio Grande do Sul, as margens do Rio Uruguai, mas
com pequena expressao econdmica e politica durante a época imperial ( WACHOWICZ,
2001; PADIS, 1970).

No decorrer do século XIX, iniciativas para ocupar os sertdes e estimular a
integracdo territorial ocorreram no Parana. A preocupag¢ao em povoar o territorio ndo
era apenas da provincia, mas da metropole em relacdo a colbnia, ja que o crescimento
da economia brasileira dependia da utilizacdo da terra por meio da incorporagao de
mao-de-obra, formada predominantemente por escravos e por agricultores do setor de
subsisténcia, inviabilizando-se essa alternativa para fins de ocupacédo do territorio
brasileird”.

A questao do povoamento, ainda que néo exclusiva do Paran4, era relevante para

a provincia e adquiriu maior importancia ap0s a sua emancipac¢ao politica. A autonomia,

% Ha registros de tentativas de emancipacédo por parte da Comarca nos anos de 1811 e 1821. Sobre os
primordios da ocupacdo do territério paranaense, com a configuracdo das capitanias e primeiros
donatarios. C.f Wachowicz (2001) e Padis (1970).

° A economia do criatério na regido de Campos Gerais, Guarapuava e Palmas, e a importancia
econbmica da erva-mate, também foram essenciais para a criacdo da Provincia (WACHOWICZ, 2001, p.
281).

% A Lei n° 704 criou a provincia do Parané e foi sancionada pelo Imperador D. Pedro Il, em 29 de agosto
de 1953 (WACHOWICZ, 2001, p. 120).

% Furtado (1984) observa que, além da dispersdo do setor de subsisténcia, baseado na pecuaria e,
principalmente, na “roga” — que implicava na produgdo, por meio de técnicas agricolas rudimentares, de
alimentos para o autoconsumo —, 0 agricultor estava vinculado ao grande proprietario de terras, prestando
pequenos servigos em troca de alguma remuneracdo. Era interessante para a classe de proprietarios
manter uma reserva de mao-de-obra disponivel para as suas necessidades, e sua cooperagao para recrutar
os trabalhadores do setor de subsisténcia para a extensdo da colonizacdo do territorio brasileiro
dificilmente se daria, haja vista que “era todo um estilo de vida, de organizacdo social e de estruturacao
do poder politico que entrava em jogo” (FURTADO, 1984, p. 121).
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para se concretizar, dependia de uma efetiva ocupacao territorial, 0 que so seria possivel
por meio da expansdo demografica. Tratava-se, além disso, de buscar racionalizar a
producdo por meio do trabalho livre, j& que restricbes ao trafico negreiro ja& estavam
vigentes, como mencionado, desde 1850, possibilitando o “brangueamento” da
populagdo (NADALIN, 2001; WACHOWICZ, 2001; PADIS, 1970).

Durante o decorrer do século XIX, diversas iniciativas foram empreendidas para
ocupar o territério brasileiro e, mais especificamente, o paranaense. Se até a
emancipacao politica do Parana, em 1853, existiam apenas trés ¢Gloaiasrtir de
1850, e principalmente a partir de 1870, ocorreu uma proliferacdo de iniciativas de
colonizagcédo por meio da atracdo de imigrantes visando o desenvolvimento de uma
agricultura de abastecimento. Poloneses, aleméaes, italianos e trabalhadores de outras
nacionalidades ocuparam, inicialmente, a regido de Curitiba, posteriormente estendendo
a sua presenca para a regido dos Campos Gerais e’fitoral

Estima-se que, entre os anos de 1829 e 1911, cerca 83.012 colonos estrangeiros
estabeleceram-se no Parand, e supde-se “que mais de cem mil imigrantes — talvez cerca
de 116.000 — instalaram-se nesta regido até 1934” (NADALIM, 2001, p.79). O autor
incluiu nesse célculo os estrangeiros que, por motivos div&isagds permanecerem
por algum tempo em Santa Catarina e Rio Grande do Sul, iniciaram nova jornada em
direcdo ao sudoeste e oeste paranaense, constituindo um processo de “remigracao”.

Dessa forma, optou-se por uma estrutura produtiva baseada na pequena
propriedade, viabilizando o abastecimento das areas urbanas e rurais ao combater, por

meio da policultura, o alto custo de vida decorrente do aumento do preco dos alimentos.

Dyrante o governo imperial, diversas colénias foram criadas no Brasil baseadas na crenca da
superioridade do trabalhador europeu. Amplamente subsidiadas pelo governo, apos um periodo eram
deixadas a propria sorte e geralmente acabavam por se identificar com o setor de subsisténcia
(FURTADO, 1984, p.124-125). No Parana, a primeira colénia agricola foi a de Assungui, criada em
1859, no Vale do Ribeira — onde atualmente encontra-se o municipio de Cerro Azul, dentr&lautros

nao prosperou (WACHOWICZ, 2001).

191 A partir de 1870, o governo imperial responsabilizou-se pelos gastos de transporte dos trabalhadores
imigrantes que trabalhariam na lavoura cafeeira, e o fazendeiro seria responsavel pela disponibilizacdo da
terra para seu autoconsumo e pelos gastos de sua instalacdo. E importante ressaltar, contudo, que a
economia cafeeira ndo era o Unico setor econdmico relevante do século XIX. A economia do agucar e do
algodéo, em parte do nordeste brasileiro, e o setor de subsisténcia, no sul, foram igualmente importantes
para o crescimento econdémico do periodo. No caso do Parana, houve uma combinacao da economia de
subsisténcia e da producéo de erva-mate para exportacdo (FURTADO, 1984, p.143-144).

192 Questdes como o esgotamento do solo (por caracteristicas proprias e/ou pela utilizagdo de técnicas de
cultivo inapropriadas), os limites da pequena propriedade (impedindo que os descendentes pudessem
distribui-la de modo a contemplar adequadamente suas necessidades) e a valorizagéo no preco das terras
constituem alguns dos motivos desse novo deslocamento, que se intensificara, contudo, na década de
1950. Para a analise da situacdo da ocupacdo no Rio Grande do Sul, nos espacos rural e urbano, e a
necessidade de migracédo, C.f. Padis (1970).
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Analisando-se 0 processo de ocupacdo do territério paranaense, trés areas
histérico-culturai&® podem ser caracterizadas, conforme suas frentes de colonizacao: a)
Parana tradicional; b) sudoeste e oeste paranaense; c) norte do Parana (WACHOWICZ,
2001; CAMOLEZI; COSTA, 2009)

O Parana tradicional compreendeu o litoral, Curitiba e a regido dos Campos
Gerais até Guarapuava, no centro-sul do estado, com forte influéncia dos paulistas e
riograndenses, em virtude das tropas que faziam o trajeto Sorocaba-Viamao, o que
possibilitou desenvolvimento de uma produgdo pecuaria na regido dos Campos
Geraig® O litoral foi a primeira area a ser ocupada de forma sistemética, em meados
do século XVII, com a descoberta de ouro na regido de Paranagua estendendo-se em
direcdo a Curitiba. Como as minas auriferas ndo eram muito produtivas, ndo se
processando extracdes significativas, e com a identificacdo do potencial minerador em
Minas Gerais, ocorreu um declinio populacional e econbmico dessa area
(WACHOWICZ, 2001, p.74).

A regido dos Campos Gerais passou a ser ocupada no século XVIIl. Fazia parte
da rota dos tropeiros que conduziam gado e muares do sul do Brasil para Sao Paulo e
Minas Gerais. Em virtude da qualidade do clima e de suas terras, adequadas para as
atividades pecuarias — criacdo e invernagem do gado —, muitos ali se estabeleceram.
Também se caracterizou esta area pela extracdo da erva-mate, exploragdo da madeira
(pinho) e cultivo de lavouras de subsisténcia. No século XIX, a ocupacdo expandiu-se
para Guarapuava e Palmas.

Até meados do século XIX, antes da chegada das correntes imigratorias de
varias nacionalidades, na regido predominava a vida das fazendas, baseada no tripé
formado por portugueses, indios e negros. Era dessa regido que emanava o poder
politico oligarquico até a proclamacdo da Republica, em 1889, “tendo por base o
latifandio e a estrutura patriarcal das principais familias criadoras de gado”
(WACHOWICZ, 2001, p. 281).

A ocupacédo do sudoeste e oeste paranaense formou-se a partir do deslocamento
de frentes populacionais oriundas do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina, no Brasil,

103 A essas trés areas historico-culturais correspondem subsistemas econdmicos que se constituiram de
acordo com ciclos econémicos distintos. C.f. Padis (1970).

194 0 caminho entre Viamao (RS) e Sorocaba (SP) passava por varias cidades dos estados de Santa
Catarina e Parana. A regido dos Campos Gerais, geograficamente caracterizada como “segundo planalto”,
€ uma area que compreende diversos municipios, dentre os quais Ponta Grossa, Castro, Jaguariaiva,
Tibagi, dentre outros.
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e de éareas fronteiricas com a Argentina, constituindo, no sudoeste, municipios como
Francisco Beltrdo, Medianeira, Marechal Candido Rondon, entre outros.

A disputa territorial internacional entre Brasil e a Argentina e, posteriormente, 0s
problemas de fronteiras entre os estados de Parana e de Santa Catarina, envolvendo
parte do oeste e do sudoeste paranaenses, além de trazerem conflitos relativos a posse
da terra, caracterizaram a regido como palco de disputas entre distintos interesses.

Em meados do século XIX, iniciaram-se as negociacdes entre Brasil e Argentina
para a definicdo das fronteiras, estando em questdo o territério compreendido entre os
rios Iguacu e Uruguai. No final deste século, em 1895, a decisao sobre a area contestada
— a Questao de Palmas — foi favoravel ao Brasil.

JA as disputas com o0 estado de Santa Catarina foram solucionadas
definitivamente apenas em 1916, o Parana permanecendo com o sudoeste — Palmas e
Clevelandia —, e Santa Catarina com o que é, atualmente, o oeste de seu territorio. E
também neste ano que as fronteiras do estado do Parana sao definitivamente
estabelecidas (PADIS, 1970).

O sudoeste paranaense caracteriza-se por ser a regiao do estado onde ocorreram
0s mais densos conflitos pela posse da terra. Habitada predominantemente por caboclos
e “semi-abandonada pelas autoridades paranaenses”, (WACHOWICZ, 2001, p. 197) no
inicio do século XX*° com a construcdo da ferrovia que ligaria Sdo Paulo ao Rio
Grande, e do ramal Ponta Grossa-Guarapuava pela empresa norte-aninazina
Railway Companyas terras locais foram tituladas pelo governo do estado aos norte-
americanos, que tentaram expulsar, pela forca policial, a populacéo ali residente.

Em meio as disputas territoriais entre Santa Catarina e Parana pelo controle da
area, os habitantes do Contestado, liderados pelo 8dgsé Maria de Agostinho,
resistiram a expulsdo. Foram 13 expedi¢Bes oficiais para que, finalmente, em 1915,
através de uma expedicédo do governo federal, os rebeldes fossem derrotados.

O movimento do Contestado consistiu em luta pela posse da terra.
Posteriormente, na regido sudoeste do Parana, foi estabelecida a Colonia Nacional
General Ozoério, criada em 1943 pelo governo federal, com o objetivo de atrair a mao-

de-obra excedente do Rio Grande do Sul. Disputas do estado do Parana com a Unido

195 Na realidade, desde as Ultimas décadas do século XIX que foram concedidas grandes areas de terras
devolutas nacionais a companhias colonizadoras para estimular o povoamento nas margens das estradas
de ferro que deveriam ser construidas (NADALIN, 2001, p. 84)

1% pe acordo com Wachowicz (2001, p. 199), os monges tinham um estilo de vida frugal, vivendo na
floresta e fazendo pregacdes.
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sobre o controle da terra, bem como arestas politico-partidarias e interesses econémicos
envolvidos, ndo foram obstaculos para a grande afluéncia de colonos dispostos a ocupar
aterra.

Tentativas de vender e cobras terras a qualquer custo, mesmo diante de
impasses juridicos e da resisténcia dos novos habitantes em paga-las, levaram
novamente a violéncia a regido: milicias armadas foram contratadas pelas companhias
colonizadoras para expulsar os habitantes a forca. Em meados da década de 1950, os
colonos, também armados, adotaram uma politica de enfrentamento. Estabelecido o
conflito, foi necessaria a intervencdo do governo federal pela via politica, isto é, a
promulgacdo de um ultimato, segundo o qual, se as companhias colonizadoras néo
fossem fechadas, o Exército ocuparia a area. A solucdo para o problema da posse da
terra soO foi definida, no entanto, com a criagdo do Grupo Executivo de Terras para o
Sudoeste do Parana, que reconheceu os limites dos antigos posseiros, durante a
presidéncia de Jo&o Goulart, na década de'{98WACHOWICZ, 2001).

J& o oeste paranaense, por sua localizagdo e em virtude das dificuldades de
ligagédo terrestre com outros centros brasileiros mais desenvolvidos, foi influenciado
principalmente pela Argentina e pelo Paraguai. Em 1889, dos 324 habitantes, apenas 9
eram brasileiros, e a maioria de argentinos e paraguaios (WACHOWICZ, 2001, p. 232).
Os interesses estrangeiros visavam a exploracdo da erva-mate e posteriormente da
madeira, criando as condi¢fes para que, na regido, a lingua falada fosse o espanhol e o
dinheiro circulante, o peso argentino. Foi apenas apoés a revolucdo de 1930 que medidas
nacionalistas foram adotadas para reverter a situacao.

No sudoeste e oeste paranaenses, entre 1900 e 1920, a populagdo passou de
3.000 habitantes para 6.000 habitantes, constituida predominantemente por pedes das
fazendas de Palmas e Clevelandia, assim como da regido de Guarapuava e Campos
Gerais, que buscavam terras para a subsisténcia. Também foragidos da justica, posseiros
refugiados da regido do Contestado e argentinos e paraguaios buscando a erva-mate
ocuparam esse espago (WACHOWICZ, 1985, p. 68-69, apud NADALIN, 2001, p. 84).

A auséncia de estradas e de comunicagdes com centros maiores, assim como a
falta de infraestrutura, dificultaram a ocupacéo dessa regido. Apenas em 1930, com o

inicio da construcdo de uma estrada ligando a area a outras regides do estado, que este

97 0s conflitos estenderam-se nas décadas seguintes, seja pelo processo de modernizagéo na agricultura
paranaense, principalmente a partir da década de 1970, que provocou um movimento em direcao a
concentracdo de terras, seja pela construcdo de barragens para as usinas hidrelétricas, no final desta
década e inicio dos anos de 1980 (SERRA, 2001).
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quadro comeca a se modificar. Foi, contudo, a partir da década de 1950 que a frente
sulistd®® — migrantes oriundos de Santa Catarina e Rio Grande do Sul — afluem de
forma expressiva para a regido. A implantacdo de um sistema viario promoveu a criacao
de varios nucleos e o seu dinamismo (WACHOWICZ, 2001, p. 284).

Em se tratando do norte do Parana, a sua ocupacéo iniciou-se em meados do
século XIX, durante a época imperial, na area compreendida entre os rios lItarare,
Paranapanema e Tibagi, com o objetivo de estabelecer uma ligagdo com o Mato Grosso.

Iniciativa importante foi a de Jodo da Silva Machado, Bardo de Antonina, que
buscava viabilizar uma ligacdo entre as provincias do Parana com a do Mato Grosso.
Estudos indicaram um caminho fluvial por meio dos rios Tibagi e Paranapanema. Para
que existissem pontos de apoios para a navegacao, fundou-se, as margens do rio Tibagi,
na década de 1850, a coldnia agro-militar de Jatai — atualmente Jataizinho, emancipada
em 1896 e primeiro nlcleo colonizador oficial do norte do P&Faf&ACHOWICZ,

2001; WACHOWICZ, 1987)

Do lado oposto, também por iniciativa do Bardo de Antonina e nesta mesma
época, indios caua, aliados do governo imperial na defesa das fronteiras com o Paraguai,
foram trazidos do Mato Grosso para serem aldeados com o objetivo de afastar “o perigo
imediato de ataques indigenas” (WACHOWICZ, 1987, p. 20).

Por volta da década de 1860, indios Kaingang, fugindo da fome e de conflitos —
em Guarapuava e no sudoeste paranaense, respectivamente —, apareceram na regido. O
governo definiu que seu aldeamento se desse na Fazenda Séo Jerénimo, de propriedade
do Bardo de Antonina, que a cedeu ao Império. Assim, dois agrupamentos indigenas
instalaram-se na regido no século XIX, os caua, no aldeamento S&o Pedro de Alcantara,
e os Kaingang, em S&o Jerdonii{WACHOWICZ, 1987).

198 pesde 1930 j4 existiam galichos nesse espaco, mas ndo em quantidade significativa. Padis (1970)
acrescenta o fluxo de migrantes do norte paranaense em dire¢cdo ao sudoeste como importante fator para a
sua transformacéo, mas com menor influéncia que o dos sulistas.

199 Na coldnia agro-militar, os primeiros colonos eram oriundos principalmente de S&o Paulo: em 1857,
das 108 pessoas, 75 haviam sido recrutadas neste estado (WACHOWICZ, 1987, p.28), situacdo que se
inverte, em favor dos paranaenses, no final do século XIX. Dificuldades de comunica¢do, a auséncia de
uma politica de loteamento das terras devolutas que compunham a area, e problemas de corrupcao,
levaram a sua decadéncia, acentuadas no século XX com a criagcao de Londrina.

110 As terras abrangidas pelo aldeamento Sdo Jerénimo, criado oficialmente em junho de 1859, foram alvo
de disputas por posseiros (rurais e urbanos) e grileiros. A presséo exercida junto ao governo estadual, ja
no periodo republicano, criou o municipio de Sdo Jer6nimo em 1920, mesmo tal situagcdo ndo podendo
ocorrer em terras indigenas. Interesses concorrentes envolvendo o governo do Parand, o Servigo de
Protec&o ao indio (SPI) e a Uni&io foram solucionadas por meio do Decreto Lei n° 7.692, de 30/06/1945,
0 qual determinou que uma parte das terras compreendidas pela Fazenda S&o Jerébnimo — por volta de
86% do territério — seria cedida gratuitamente ao governo do Parana, restando aos indios 14% da area
original (WACHOWICZ, 1987, p.63)
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O rio ltararé, na divisa entre Sdo Paulo e Parana, era passagem das tropas que
faziam o caminho de Minas Gerais ao Rio Grande do Sul. Muitos latifundiarios
mineiros eram também tropeiros que adquiriam gado e muares no Rio Grande do Sul
para revendé-los em outras pracas, passando pela divisa entre as entdo provincias. Como
uma das formas de se obter propriedade naquela época era “posseando” as terras
devolutas, ou seja, ocupando-as e depois regularizando a sua titulagdo, muitos mineiros
e paulistas interessaram-se pela fertilidade do solo. Apds a posse da terra, requeriam a
Coroa a concessao da sesmaria, 0 que levou a colonizagéo desse espaco.

Inicialmente as margens do rio Itararé, e posteriormente nos vales dos rios Cinza
e Laranjinha, foram fundados S&o José da Boa Vista (1867), Siqueira Campos (antiga
Colbnia Mineira, em 1862), Santana do Itararé — criada pelo governo para evitar a
evasdo de impostos decorrente do contrabando de mercadorias — e Tomazina (1865),
com significativa presenca mineira. Produzia-se algodao, arroz, feijdo e fumo,
caracterizando uma economia de subsisténcia.

Com o continuo fluxo de paulistas e mineiros ao norte pioneiro, foram ocupados
os territérios que atualmente correspondem a Ribeirdo Claro e Carl6polis. Ja as margens
do rio Paranapanema, formou-se Jacarezinho, ocupado inicialmente por uma familia
mineira e, um pouco mais ao sul, Santo Antonio da Platina, ja no final do século XIX,
também colonizado por mineiros. Segundo Wachowicz (1987), nestas cidades
prevaleceram os paulistdse, em algumas delas, como Ribeirdo Claro e Jacarezinho, ja
havia uma pequena producdo de café. E importante ressaltar, no entanto, que a
colonizacéo inicial desta parcela do norte pioneiro ndo ocorreu em funcdo do cultivo do
café — produto cuja cultura se iniciou apenas nos ultimos anos do século XIX —, mas
como caminho dos tropeiros que voltavam do Rio Grande do Sul (WACHOWICZ,
2001, p.282; IPARDES, 20044, p.69).

Esses nucleos mais antigos constituirdo o “norte pioneiro”, em virtude de sua
ocupacao mais remota.

No inicio do século XX, a crescente urbanizacdo do estado de S&o Paulo e a
expansao da Estrada de Ferro Sorocabana contribuiram para que a suinocultura passasse

a ser a atividade econémica mais relevante em toda essa regido, utilizando-se o sistema

110 autor realizou levantamentos dos registros de casamentos dos cartérios de todos os municipios que
estavam constituidos até 1950, analisando a procedéncia dos cOnjuges. Porém, em alguns, os registros
estavam incompletos neste item, dificultando um resultado exato.
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de safrd'? Abatia, Jundiai do Sul e Ribeirdo do Pinhal, Curiliva, eram grandes
produtores, e Santo Antonio da Platina uma importante praca para a comercializacao do
produto, atraindo a instalacdo de frigorificos paulistas nas primeiras décadas deste
século (WACHOWICZ, 1987; WACHOWICZ, 2001).

Com a abertura da estrada do Cerne, que ligou Sao Jerénimo e Curilva, no norte
pioneiro paranaens€, a Jaguariaiva, o sistema de safra entrou em decadéncia, pois 0s
porcos passaram a ser transportados por camitthdée mesmo tempo, a influéncia
paulista incentivava a expansao da cafeicultura para as terras do norte paranaense.

Esta influéncia pode ser explicada em decorréncia do sistema de transportes: era
mais facil transportar produtos e pessoas por meio da Estrada de Ferro Sorocabana do
que chegar a Curitiba, capital do estado. Ainda que desde a época imperial se
formulassem propostas para viabilizar a integracdo do norte pioneiro com o litoral e

capital paranaenses, foi apenas por volta de 1930 que elas se viabilizaram de fato:

Enquanto isso, a Sorocabana chegava a Ourinhos [em 1908] e passava
estimular o crescimento da producéo agro-pastoril no Norte Pioneiro.
Canalizava praticamente toda a producdo da regido ao mercado
paulista e ao porto de Santos (WACHOWICZ, 1987, p. 107).

A estrada de ferro Sorocabana estimulou a producdo de café na regidao que, por
seu intermédio, poderia ser escoada para Sédo Paulo. Além disso, por volta de 1920, foi
instalada em Jacarezinho uma ponte ligando o municipio ao estado de Sao Paulo, sobre
o rio Paranapanema, sendo a sua construcao conduzida e financiada pelos dois governos
estaduais, com recursos também de fazendeiros da'fégido

Em 1912, o governo do estado do Parana iniciounatea@do de uma ferrovia
que ligava Jaguariaiva (municipio localizado no percurso da Estrada de Ferro Séo
Paulo-Rio Grande) a Jacarezinho e, deste local, iniciou a estruturacdo de um ramal
ferroviario até a Sorocabana, em Ourinhos. Os ramais ferroviarios estimularam o
desenvolvimento de outros nucleos na regido, como Wenceslau Braz e Siqueira

Campos, atendidos pela estrada em 1919 e, em 1924, alcancando Joaquim Tévora. A

112 Ap6s a mata derrubada, plantava-se milho. Os sertdes eram percorridos para a aquisicdo de porcos,
que eram soltos no milharal para engordarem e, posteriormente, comercializados em mercados do proprio
Paranda ou no interior de Sdo Paulo.

113 Atualmente corresponde a uma porgdo da PR-090, unindo a regido metropolitana de Curitiba ao Norte
Central, passando por alguns municipios da regido do Norte Pioneiro.

114 O grupo paulista Matarazo instalou um frigorifico em Jaguariaiva, que comecou a operar em 1924.
Com a peste suina na década de 1940, a criagcao de porcos decai. O cultivo do café também fazia parte dos
interesses do Conde Francisco Matarazzo na regiéo, que possuia fazenda na regido de Cornélio Procépio.
115 C.f http://robertobondarik.blogspot.com chegada do telégrafo, também estimulou o fortalecimento

das ligac6es comerciais do norte pioneiro com os paullstA€HOWICZ, 1987, p. 109).




97

lenta construcdo fez com que, em Jacarezinho, os trilhos chegassem apenas em 1930,
sendo a ferrovia apelidada, pela populacdo, de “ramal dos desfaidgbs a sua
conclusdo, o caminho paulista continuou a ser preferido em virtude de suas tarifas
ferroviarias mais baixas (WACHOWICZ, 1987, p. 112).

A integracao territorial com o estado de Sdo Paulo, a alta produtividade do solo
em Jacarezinho e a iniciativa de latifundiarios paulistas no inicio do século XX em
plantar café, criaram as condi¢bes para a expansao do cultivo do café em larga escala
em outros nucleos da regido em direcdo a Ribeirdo Claro e onde € hoje Cambard, a oeste
de Jacarezinho.

Ressalte-se que a producdo continuava sendo escoada predominantemente para
Sao Paulo. As dificuldades de transporte e de comunicacado do norte paranaense com o
restante do estado, presentes desde o século XIX, persistiram nas primeiras décadas do
século XX. A identificacdo do “perigo paulista”, por parte dos paranaenses, culminou
em uma preocupacdo cada vez maior com a necessidade de se “paranizar’ o norte,
isolado que estava do restante do estado. Contribuiu para reforcar essa visdo a
concessao de exploracdo, para um grupo paulista, da Ferrovia S&o Paulo-Parana,
durante 70 anos — que, em conexao com a Sorocabana, em Ourinhos, deveria passar por
Cambara e Jataizinho até alcancar Guaira, fronteira com o Paraguai e Mato Grosso
(WACHOVICZ, 1987, p. 124).

A construcao da ferrovia redefiniu o processo de ocupagéo do norte pioneiro e
possibilitou a ocupacao para oeste de Cambard, regido de Londrina. Em 1924 o primeiro
trecho, entre Ourinhos e Leoflora, foi inaugurado e, no ano seguinte, os trilhos
alcancaram Cambard. A falta de recursos para a sua conclusdo, combinada com a vinda
de uma misséo inglesa ao Brasil para auxiliar o governo federal na gestdo fiscal —
Missdo Montagu —, contribuiu para que os ingleses se interessassem pela regiao do
norte paranaense em virtude da alta produtividade db'5olo

A Companhia Terras Norte do Parana, de capital inglés, adquiriu varias

extensdes nesta porcdo do estado para fins de loteamento e posterior colonizagéo,

118 para Wachowicz (1987), um dos obstéaculos para a falta de celeridade na construcéo foi a decisdo do
governo federal em construir um sub-ramal, partindo de Wenceslau Braz, para alcancar Tomazina, Ibaiti,
Pinhal&o e Japira, regido produtora de carvao.

17 Na realidade, os investimentos na regido e a aquisicdo de algumas glebas por Lord Simon Lovat
deram-se em virtude do interesse na producdo e beneficiamento de algoddo para suprir as necessidades
das industrias téxteis inglesas. Para tanto, foi criad8razil Plantations Syndicatd.tda O
empreendimento fracassou e, para cobrir os prejuizos, elaborou-se um projeto imobiliario para as terras
anteriormente adquiridas. Uma nova empresBam@na Plantation Ltdaoi criada, e a subsidiaria no

Brasil denominada Companhia Terras Norte do Parana (PADIS, 1970, p. 125).
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comprometendo-se 0 governo paranaense a executar os trechos que faltavam para a
consecucao da ferrovia. Em 1930, os trilhos alcancaram os ndcleos que atualmente sao
0s municipios de Andira, Bandeirantes, Santa Mariana e Cornélio Procépio, todos com
expressiva presenca de paulistas (WACHOWICZ, 2001, p. 264). Urai e"'Assai
localizadas proximamente a estas cidades, criadas por meio de companhias
colonizadoras japonesas, também surgem nesta década.

Londrina surgiu no inicio da década de 1930, sede do nucleo inicial da
Companhia de Terras Norte do Parana. Esta vendeu os lotes para compradores nacionais
— paulistas, mineiros, nordestinos, paranaenses — e estrangeiros — italianos, portugueses,
alemées etc., constituindo uma estrutura fundiaria de pequenas e meédias propriedades,
com lotes entre 3 e 15 alqueires e condi¢cOes de pagamento facilitadas (PADIS, 1970, p.
151).

Posteriormente, a regido atraiu grandes correntes migratérias que ali se
estabeleceram. Assim, no que concerne ao “norte novo” — regido central do norte
paranaense —, pode-se afirmar que a sua ocupacao foi decorrente da expanséo da frente
produtora de café (WACHOWICZ, 2001, p. 283).

Na década de 1940, a Companhia Melhoramentos Norte do Parana, grupo
paulista, adquiriu a Companhia de Terras Norte do Parana. A expansdo das atividades
do grupo direcionou-se ndo apenas para a venda de lotes, mas também para a
agricultura, pecuéaria e desenvolvimento industrial e culminaram no planejamento de
Maringad, Cambé, Rolandia, Cianorte, Umuarama, ocupando as terras em direcdo ao
noroeste do estado, 0 “norte novissimo”.

Tanto o norte pioneiro como as frentes de expansdo — norte novo e novissimo —
receberam fortes correntes migratérias vindas de Sao Paulo até meados do século XX.
A crise mundial de 1929 e as restricdes a producdo cafeeira nos maiores estados
produtores, Minas Gerais e Sao Paulo, trouxeram levas de migrantes mineiros,
principalmente do sul e paulistas, para a regiao, expandindo-se a producao cafeeira.

Assim, mineiros, paulistas e paranaenses constituiram a populagdo predominante
na regido, estes ultimos aumentando a sua presenga principalmente a partir de 1910
(WACHOWICZ, 1987, p. 166). Constatou-se uma presenca significativa de paranaenses
na porcdo sul do norte paranaense, regido mais proxima ao “Parana Tradicional” —

Curidva, Tomazina, Sao José da Boa Vista, lbaiti —, os paulistas na area que

118 As duas cidades foram criadas com o objetivo de se cultivar algoddo (PADIS, 1970, p. 124).
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compreende o0 oeste de Cambara e o norte novo — Cornélio Procopio, Bandeirantes,
Ribeirdo do Pinhal —, e os mineiros também em Cornélio Procépio, além de Santa
Mariana e Santo Antonio da Platina.

Héa de se ressaltar que o modelo da pequena propriedade, tipico da regido norte
central e do sudoeste paranaense, ndo predominou em todo o territorio paranaense. O
Norte Pioneiro Paranaense e a regido dos Campos Gerais caracterizaram-se pelos
latifindios, seja para o plantio de café, seja pela exploracdo da atividade pecuéria,
respectivamente.

Do ponto de vista ambiental, tanto o cultivo do café como a exploracdo da
madeira e da pecuaria, durante o processo de ocupacéao do estado, causaram a destruicao
de grande parte da cobertura vegetal original do estado, agravada mais recentemente
pela modernizagéo da agricultura.

A expanséo cafeeira no estado foi fundamental para o seu processo de ocupacao
territorial e dinamismo econdmico, atingindo a posicdo de maior produtor no inicio da
década de 1960, e maior importancia em termos federativos. Porém, como ressalta Padis
(1970), o estado do Parana continuou como economia periférica e dependente, primeiro
do exterior, com a extracdo de ouro, pedras preciosas, erva-mate, madeira e pecuaria, e,
depois, do estado de S&o Paulo, com o plantio do cafe.

A crise no setor cafeeiro, no inicio da década de 1960 — superproducéo e queda
nos precos do produto no mercado —, fez com que o Parana buscasse alternativas em sua
estrutura produtiva, até entdo pautada nas lavouras e na geracao de excedente.

A modernizacdo da agricultura, modificando-se a base técnica da producao
agricola com a introducdo de maquinas e elementos quimicos, além da produgdo em
larga escala de produtos, como trigo e soja, lavouras altamente mecanizadas que
demandaram a utilizacdo de pouca méo-de-obra em comparacao ao café, provocou um
intenso éxodo rural (CAMOLEZI; COSTA, 2009; SERRA, 2009).

Além disso, esse processo impactou diretamente a estrutura fundiaria, que sofreu
um processo de concentragdo nas Ultimas décadas, contribuindo para acentuar as
desigualdades socioecondmic&om isso, 0 agronegocio, e apenas um segmento
restrito da agricultura familiar incorporaram o0s novos padrbes tecnoldgicos e
produtivos, e uma grande massa empobrecida migrou em direcdo aos centros urbanos
em busca da sobrevivéncia — quando ndo permaneceu em seu lugar de origem em
condicdes precérias (IPARDES, 2006a).
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Mas nao apenas a agricultura sofreu transformacdes estruturais no estado.
Também, a partir dos nos anos de 1960, teve inicio a politica de industrializacdo no
Parana, com a implantacdo da Cidade Industrial de Curitiba. Ja na década de 1970, a
Volvo, fabricante de caminhdes e dnibus, deav Holland produtora de colheitadeiras
e tratores agricolas, bem como uma refinaria de petroleo da Petrobras, no municipio de
Araucéria, se instalaram na regido metropolitana de Curitiba (LOURENCO, 2006, p. 9).

Pode-se afirmar, portanto, que, neste periodo, transformagfes qualitativas
ocorreram no setor industrial, com o desenvolvimento de segmentos de metal-mecanica,
material elétrico e comunicagcdes. No entanto, nos anos 80, ocorreu uma diminui¢cdo no
ritmo da expansdo econdmica paranaense, reduzindo-se a sua participacdo no total da
renda nacional de 6,4% em 1980 para 5,3% em 1989 (IPARDES, 1991, p. 8).

Na década de 1990, no contexto da reestruturacdo produtiva nacional, os
incentivos fiscais proporcionados pelo estado possibilitaram a atracdo e a instalacdo de
industrias automobilisticas na regido metropolitana de Curitiba, como as montadoras
Renault e Audi. Nessa década, expandiu-se o setor de servigo e consolidou-se, no final
do século XX, o seu parque tecnologico (RODRIGUES et. al, 2007, p. 88).

Assim, o estado do Parana, tendo por referéncia o ano de 2008, segundo o
Ipardes e o IBGE, contribuiu com 5,8% do total da renda nacional, posicionando-se em
quinto lugar, apenas atras de S&o Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais e Rio Grande do
Sul.

Outros indicadores séo favoraveis ao estado. Analisando-se os dados
disponibilizados pelo Instituto de Planejamento Econdémico (IPEA) sobre a proporcao
dos domicilios pobres para o ano de 269® Parana encontrava-se bem posicionado
em terceiro lugar, empatado com Goias, Minas Gerais e Mato Grosso, estando atras
apenas do Espirito Santo, Sdo Paulo e Mato Grosso do Sul, na segunda posicao, e Santa
Catarina, na primeira. No ranking do indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
composto pelos indicadores de renda, longevidade e educacao, o estado encontrava-se

na sexta posicdo (0,787), tendo como referéncia o ano de 2000, atras somente do

1190 |PEA esté vinculado ao Ministério do Planejamento e possui uma base de dados macroeconémicos,
financeiros e regionais — Ipeadata — com informacdes das diferentes escalas, como a Unido, estados e
municipios. Para definir o percentual de domicilios pobres, o IPEA, juntamente com o IBGE e a Cepal,
delimitaram uma cesta béasica de alimentos para a satisfacdo dos requisitos nutricionais necessarios
conforme cada regido brasileira. Ressalte-se que, por esta metodologia, ndo éarreapiita,por si,

que define a pobreza ou indigéncia, mas sim o total despendido para a aquisicdo dos produtos da cesta
basica simplificada, neste caso estabelecendo a linha da pobreza extrema. Ha variacdes conforme se
considere a area urbana, rural e metropolitana (IPEADATA, 2010).
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Distrito Federal (0,844), Santa Catarina (0,822), Sado Paulo (0,820), Rio Grande do Sul
(0,814) e Rio de Janeiro (0,807).

No entanto, no inicio do século XXI, a despeito da sua expansao econdmica e da
diversificacdo de sua estrutura produtiva, o estado do Parand apresenta profundas
desigualdades inter e intrarregionais, decorrentes tanto do seu processo de colonizacao
diferenciado como de politicas induzidas pelo préprio estado, ocorrendo uma forte
concentracdo industrial na regido metropolitana de Curitiba — eixo Paranagua-Curitiba-
Ponta Grossa. Existe, assim, um descompasso entre os indicadores econdémicos e sociais
estaduais.

Estudos visando a identificacdo do impacto das transformacdes produtivas no
processo de desenvolvimento local da sociedade paranaense apontam que a dimenséao
histérica, ou seja, as decisfes e acontecimentos passados, condicionaram a concentracao
da modernizacdo da base produtiva do estado do Parand em alguns polos regionais.
Assim, enquanto algumas por¢des do estado lograram uma dinamizacdo econdmico-
produtiva, outras se caracterizam como areas deprimidas, isto €, com baixo dinamismo
econdmico e indicadores sociais criticos. Esses espagos apresentam, geralmente, forte
relacdo entre altas proporcdes de ocupacdo na agropecuaria e no setor publico, sendo
constituidos por municipios de perfil rural e com crescimento demografico negativo
(IPARDES, 2006d, p. 29).

Com a concentracdo da populagdo paranaense em algumas aglomeragbes
urbanas — na regido metropolitana de Curitiba habita cerca de 1/3 dos habitantes da
populacdo do estado —, o0 grau de pobreza absoluta é mais elevado, assim como em
outras areas que expressam maior crescimento. Entretanto, € também nessas regides
onde a dindmica industrial é maior que os indicadores socioecondmicos sao mais
positivos, 0 que néo significa que nao existam discrepancias internas a esta escala.

Nesse sentido, interessa-nos caracterizar as mesorregides que constituem o
estado de modo a situar especificamente a mesorregido Norte Pioneiro no contexto
paranaense. Esse procedimento se torna necessario em virtude de ser por intermédio de
uma série de estudos realizados pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Econbmico e Social (Ipardes), 6rgao criado em 1973 e vinculado a Secretaria de
Planejamento do Estado e Coordenacao Geral, que a realidade socioeconémica local foi
diagnosticada.

A analise das mesorregides possibilitou aos 6rgdos de estado constatar que as

desigualdades ndo eram apenas inter-regionais, mas também internas as distintas
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escalas, subsidiando a elaboracao de politicas publicas, inclusive com a adocédo recente

do recorte territorial para a¢cdes voltadas ao desenvolvimento local-territorial.

3.3 A configuracdo mesorregional paranaense e a mesorregiao Norte Pioneiro

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ligado ao Ministério do
Planejamento do governo federal, tem como atribuicbes a producdo e a andlise de
informacgdes estatisticas, geogréficas e ambientais.

Para a elaboracéo e divulgacéo das informacgdes oficiais, o IBGE utiliza a escala
mesorregional, que se define a partir do “processo social como determinante, o quadro
natural como condicionante e a rede de comunicacdo e de lugares como elemento da
articulacéo espacidf’. As menores unidades politico-administrativas, os municipios,
constituem microrregides, caracterizadas pela sua estrutura produtiva, isto €, os setores
produtivos predominantes e os meios de comercializagdo e consumo. As mesorregides
sao formadas, portanto, por um conjunto de microrregides, variaveis em cada caso que,
por sua vez, reinem conjuntos de municipios.

De acordo com o Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social
(Ipardes), e baseado nas definicbes do IBGE, o estado do Parana esta constituido por 10
mesorregides (mapa 1): Centro-Ocidental, Centro-Oriental, Centro-Sul, Metropolitana
de Curitiba, Noroeste, Norte Central, Norte Pioneiro, Oeste, Sudeste e Sudoeste, com
populacdo estimada para o ano de 2007 de 10.686.247 habitantes distribuidos em 399
municipios, sendo que 84,7% da populag&o residem na zona urbana.

1201BGE, 2010.
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Mapa 1 Mesorregides do estado do Parana

Fonte: Ipardes (2004b, p. 8)

Em 2004, o recorte mesorregional foi utilizado pelo Ipardes (2004a) para a
qualificacdo dos distintos espacos do estado, cada um deles abordado a partir das
origens de sua ocupacao, de suas condicbes ambientais e infraestruturais, e de seus
indicadores socioecondémicos, permitindo ressaltar os aspectos locais que facilitariam ou
dificultariam a consecuc&o do desenvolvimento regt6hal

Identificar genericamente cada um desses espacos cria as condi¢cdes para tracar
um panorama recente do estado do Parana e contextualizar o norte pioneiro em relacéo
as outras mesorregides. Baseamo-nos essencialmente no estudo acima mencionado para
as informacdes que seguem:

1) Centro-Ocidentalsua ocupacao decorreu do encontro dos fluxos populacionais

oriundos do norte do estado, em virtude da expanséo cafeeira, e do oeste e
sudoeste paranaense, principalmente a partir de 1940. Com a modernizacéo
agricola a partir dos anos de 1970, a concentracdo de terras provocou um grande
éxodo rural, contribuindo, para tanto, a qualidade de seus solos, j& que 77%

estdo aptos para praticas agricolas mecanizaveis. A mesorregido tem apresentado

elevadas perdas populacionais nos ultimos anos, com a renda média inferior a

121 A configuracdo mesorregional ndo é equivalente a das regides administrativas.
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estadual e 32% das familias vivendo em situacéo de pobreza. A agricultura e a
agroindustria constituem as atividades econbmicas mais importantes. Duas
microrregides formam esta mesorregidao, que abrange 25 municipios e uma
regidao administrativa — Campo Mour&o.

Centro-Orientalo espaco corresponde a uma porc¢éo do territério abrangido pelo

“Parana Tradicional’o que significa qualesde o inicio de sua ocupacao, as
grandes fazendas predominaram. A partir da década de 1970, novas técnicas
agricolas foram introduzidas, caracterizando-se na regido uma producdo
intensiva em capital. Atualmente, as atividades de agropecuaria estao fortemente
integradas as agroindustrias, ja que a qualidade de seu solo favorece o
reflorestamento de pinus. A industria de papel e papeldo e a producdo de
commoditiesconstituem também atividades econdmicas importantes. A taxa de
ocupacao nas atividades agropecuarias € baixa. Esta mesorregido expressa
grandes desigualdades entre os municipios que a compdem, alguns com altas
taxas de pobreza e outros com elevado grau de desenvolvimento. Abrange trés
microrregides, 14 municipios e uma regido administrativa polarizada por Ponta

Grossa.

Centro-Sul grandes propriedades rurais e atividades extrativas e extensivas

estiveram presentes essa porcao do estado desde as suas origens colonizadoras.
E um dos espagos menos urbanizados do estado, com muitos assentamentos
rurais (34% do total do estado) e areas indigenas (62% do total estadual). Um
grande numero de trabalhadores (39%) esta ocupado em atividades rurais. A
estrutura produtiva € uma das mais concentradas do estado, sendo que 1/3 das
familias que reside nesta mesorregido € pobre e sete dos dez municipios mais
pobres do Parand estdo nela localizados. Esta mesorregido abarca duas regides
administrativas — Guarapuava e Laranjeiras do Sul —, trés microrregides e 29
municipios.

Metropolitana de Curitibaé a partir da década de 1970 que esta mesorregiao

passa a atrair um grande fluxo populacional, atualmente apresentando uma
grande concentracdo de populacio e atividades industriais e terciarias. E uma
regido heterogénea, cujos municipios do litoral norte, Vale do Ribeira e porcéo
sul da aglomeracdo metropolitana contam cona expressiva populacao rural
exposta a uma situacdo social das mais precarias em nivel estadual. Por outro

lado, na regidao metropolitana de Curitiba é também onde existe a maior oferta de
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ocupacdes nos segmentos mais modernos da economia e as rendas mais
elevadas. Engloba duas regides administrativas — Curitiba e Paranagua —, cinco

microrregides e 37 municipios.

Noroestea expansao da cafeicultura em direcdo a esta mesorregido levou a sua

ocupacao, principalmente, a partir dos anos de 1940. Porém, com a crise do café
a partir dos anos 60, e com a modernizacao agricola no estado, a regido perde
populacdo, apresentando saldos migratorios negativos tanto no meio rural como
no urbano. As atividades agropecuarias tém uma participacdo expressiva na
ocupacao e renda da populacdo, com a soja, o milho e a cana-de-acucar sendo as
mais significativas. A localidade conta ainda com um importante setor téxtil. Em
torno de 25% dos habitantes encontram-se em situacao de pobreza. Contém trés
microrregides, 61 municipios e duas regibes administrativas, Paranavai e

Umuarama.

Norte Central com o cultivo do café assentado em pequenas propriedades

vinculadas ao mercado, produto de seu processo de colonizacdo, esta area ja
concentrou quase Y4 da populacdo e liderou o processo de crescimento
econdmico estadual até meados da década de 1970. A crise do café e a
modernizacdo agropecuaria, aliadas ao desenvolvimento da agroindustria,
proporcionaram a mesorregido a manutencdo da competitividade para o
agronegocio — soja e milho, especialmente — e para a agricultura familiar,
organizada em cooperativas. Os setores de servicos e da industria de
transformacao concentram-se no eixo Londrina-Maringd, e sdo mais importantes
para a ocupac¢do da mao-de-obra que as atividades agropecuarias. Os indicadores
sociais sdo mais precérios nos municipios que possuem expressiva populagédo
residente no meio rural. Esta € a mesorregido com 0 maior numero de
municipios, 79 no total, distribuidos em oito microrregides, abarcando quatro

regides administrativas — Londrina, Apucarana, Maringa e lvaipora.

Norte Pioneiroo adensamento populacional desta mesorregido dispersou-se em

pequenos e diversos nucleos populacionais no decorrer dos séculos XIX e XX.
Com a crise do café, outros produtosommodities- ganham espaco, como a

cana-de-acucar, a soja e o milho, cultivados geralmente nas grandes
propriedades, e os hortifrutigranjeiros oriundos, principalmente, da producao
familiar. Apresenta um quadro social critico, com saldos migratorios negativos.

Cerca de 1/3 da populacdo esta ocupada em atividades agropecuarias, sendo a
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regido que mais produz café no estado. Abrange cinco microrregioes, 46
municipios e duas regides administrativas — Cornélio Procopio e Jacarezinho.

8) Oestedos 23 municipios com maior indice de Desenvolvimento Humano (IDH-
M), 11 estéo localizados nesta mesorregidao. A agricultura baseia-se na méao-de-
obra familiar e em uma moderna base produtiva, o que possibilita alta
produtividade. O dinamismo e o0 crescimento da regido também se explicam
pelas cooperativas inseridas no mercado. Alguns municipios receyaites—
oriundos da Hidrelétrica de Itaipu —, mas as contradi¢fes internas também se
manifestam, com outro conjunto de municipios apresentando os piores indices
do estado. E constituida por 21 municipios distribuidos em trés microrregides,
contendo duas regides administrativas, Toledo e Cascavel.

9) Sudestea mesorregido caracteriza-se pela producdo agricola familiar, e € uma
das areas de ocupacdo mais antiga. Configura-se como 0 espaco Mmenos
urbanizado — 46% da populacéo reside em areas rurais —, com as mais baixas
taxas contributivas para a renda do estado. A indlstria de madeira e as
agroindustrias exercem papel relevante, bem como o cultivo do fumo. Os
indicadores sociais dos municipios que compdem este espaco Ssao
comparativamente criticos em nivel estadual, ja que 1/3 dos municipios expressa
taxas de pobreza superiores a 40%, mais que o dobro da média estadual. H&
elevada presenca de agricultores familiares. E formada por um total de 21
municipios englobados por quatro microrregides e duas regides administrativas,
Irati e Uni&o da Vitoria.

10) Sudoeste identificado pelo Ipardes (2004a, p.23) como “um espago
socioeconémico-cultural singular” em decorréncia da sua colonizacdo, é uma
das areas menos urbanizadas do estado. No entanto, suas disparidades internas
ndo sado tado acirradas em relacdo a outras mesorregides, com 0s agricultores
familiares possuindo uma forte base organizacional e processos produtivos
diversificados. Mesmo com a maioria de seus municipios em posicao
intermedidria no que concerne ao posicionamento obtido pelo IDH-M, em torno
de 25% das familias estdo em condi¢cdes de pobreza. Engloba trés microrregiodes,

37 municipios e duas regides administrativas, Francisco Beltrdo e Pato Branco.

A constatacdo mais visivel é a heterogeneidade existente entre as mesorregiées

que compdem 0 espaco paranaense e internamente a elas. Mesmo as mais dinamicas,
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como a Norte Central, a Oeste e a Regido Metropolitana de Curitiba, detém tanto os
melhores como os piores indicadores. A homogeneidade ndo se mostra, contudo, uma
alternativa necessariamente mais desejavel, ja que na maioria das demais — com excegao
da Sudoeste — ela significa a generalizagdo de condi¢gbes de vida insatisfatérias para a
maior parte da populacao.

Outro elemento que deve ser considerado é a for¢a das atividades agropecuarias
no Parana, seja do agronegdcio, das cooperativas ou daquelas desenvolvidas pelos
pequenos produtores. Contribuindo com 8,2% na composi¢céo do PIB &étadmal
segmento expressivo dos trabalhadores, principalmente nos municipios menores, esta
ocupado nas atividades desse setor, como nas mesorregidoes Sudeste, Norte Pioneiro,
Centro-Ocidental e Centro-Sul.

Para qualificar os trabalhadores ocupados no setor agropecuario paranaense, 0
estudo de Souza e Nascimento (2007) € imprescindivel. Com o objetivo de analisar a
evolucéo das ocupacdes das familias rurais e agricolas entre 2001 e 2004, e a origem de
suas rendas no estado do Parana, os autores basearam-se nas Pesquisas Nacionais de
Amostras de Domicilios (PNADS) deste periodo para avaliar as permanéncias ou
modificacées verificadas no perfil desse segméhto

Para o ano de 2004, os autores atestaram um total aproximado de 384 mil
familias paranaenses residentes nas areas rurais — 12,6% do conjunto familiar do estado,
sendo que, deste total, 18% habitavam em &reas urbanas ndo metropolitanas. As
familias de conta propria abarcavam o segmento mais representativo, em torno de 52%
do conjunto — principalmente aquelas que exerciam atividades agricolas, constituindo
34,6% deste grupo —, seguidos pelos empregados, 35,4% da soma de familias — destes,
60% trabalhadores exclusivamente agricolas (SOUZA; NASCIMENTO, 2007, p. 79-
80).

1220 setor de servicos é o que mais contribui para a composicdo do PIB estadual, com uma participagéo
de 62,7%, seguido do setor industrial, com 29,1%. As atividades agropecuarias tém grande importancia
para o estado, ja que nos pequenos municipios seus efeitos sdo multiplicadores, isto €, influenciam na
dindmica do comércio e da prépria industria.

123 As PNADS possuem carater demografico, ou seja, incluem as atividades agropecuarias em &reas rurais
e urbanas. A tipologia utilizada para a analise dos dados foi a mesma do Projeto Rururbano — familias
classificadas por local de domicilio (urbano e rural) e posi¢cdo na ocupagdo (empregadores, conta prépria
e assalariados). Os autores concentraram-se, para a analise da Populagcdo Economicamente Ativa (PEA),
nos residentes das regides nao metropolitanas — municipios grandes e pequenos distribuidos pelo interior
do estado — domiciliados no “rural agropecuario”, isttaégeas que ndo atendem a nenhum critério de
aglomeracdo, existéncia de servicos ou densidade populacional”, ou seja, “areas rurais propriamente
ditas” (SOUZA; NASCIMENTO, 2007, p. 78).
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Mesmo havendo uma série de diferenciacbes nos perfis familiares, como, por
exemplo, existéncia ou ndo de empregados, a sua quantidade, e 0 emprego em
atividades ndo agricolas —, os autores concluiram que houve uma reducéo significativa
do numero de agricultores familiares por conta prépria que residem em areas nao
metropolitanas rurais,principalmente no segmento que desenvolve atividades
exclusivamente rurais e que ocupa 0s menores estratos de area — até 20 hectares. Porém,
aumentou a composicdo deste grupo nas é&reas nao metropolitanas urbanizadas,
ressaltando-se 0 conjunto que exerce tanto atividades agricolas como nao agricolas,
também nas areas menores. Em ambas as situacfes, as rendas agricolas constituem a
principal fonte de renda. Ou seja, a mudanca do local de residéncia ndo implica,
necessariamente, o abandono de atividades agricolas, ainda que estas nao sejam,
necessariamente, as exclusivas para a obtencéo de renda.

Um aspecto interessante que Souza e Nascimento (Ibid, idem) verificaram foi
que a soma resultante das familias ndo agricolas com as ndo ocupadas residentes no
meio rural aproximou-se de 23% da totalidade, o que os levou a supor que € plausivel
que, a0 menos, uma parte delas pode ter estabelecido o espaco rural como local de
moradia.

A partir das informacfes apresentadas, constata-se que existe uma parcela
significativa da populacdo rural que se dedica exclusivamente ao setor agropecuario,
bem como outro segmento que combina atividades agricolas com ndo agricolas, em
areas urbanas ou rurais. No entanto, causas distintas e articuladas ‘&hté@msi
restringido a permanéncia e a expansao dos vinculos dos trabalhadores, autbnomos ou

nao, com o setor agropecuario.

124 Souza e Nascimento (2007, p. 83) elencam um conjunto de causas para explicar a diminuicdo no
namero de agricultores familiares, como a reducgédo dos precos dos produtos agricolas na década de 1990,
aliada a sobrevalorizagdo do cambio e a perda de competitividade. A falta de dinamismo econémico deste
segmentpas mudancas relacionadas a énfase em investimpnit@sios para a producdo agricola e
industrial, e a intensificacdda concentracdo espacial e técnica dos processdsitipos também
contribuiram para o decréscimo verificado. Libardi e Delgado (1999), fundamentando-se nos Censos
Agropecuarios na andlise da evolucdo da ocupacdo agricola no Parana durante o periodo 1985-1995,
concluem que houve uma reducdo de 31,7% no nimero de pessoas ocupadas nas atividades rurais,
enquanto, no decorrer da década de 1970, esta retracao foi da ordem de 8,8%. Ainda que com referenciais
distintos, tanto na base de dados utilizados como no periodo considerado, os estudos indicam que sdo as
condi¢Bes desfavoraveis para a manutengdo e/ou expansado da ocupagado agricola nas areas rurais que leva
ao éxodo rural, principalmente do segmento da agricultura familiar. Como causas explicativas para esta
situagéo Libardi e Delgado (1999) apontam o esgotamento di@snativas de producdo, seja em
decorréncia da concorréncia nos mercados interno e externo, por conta da politica macroecon6mica, seja
em funcéo de condi¢cdes mais vantajosas em outras regides do pais (LIBARDI; DELGADO, 1999, p. 54).
As explicacdes de Souza e Nascimento (2007) e de Libardi e Delgado (1999) sdo complementares, e ndo
excludentes.
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O registro de saldos migratorios negativos sucessivos em varias porcdes das
mesorregides, essencialmente naquelas que apresentam menor dinamismo econémico
em comparacdo a outras do estado, constitui um efeito dessa situacdo e traz o
questionamento de como ativar economicamente 0s espacgos onde ela persiste.

No final da década de 1990, analises referidas a situacdo paranaense sinalizavam
a continuidade de um processo de esvaziamento dos pequenos municipios iniciado e
intensificado em décadas anteriores. Os nucleos urbanos, considerados como extensao
do rural — ou “municipios rurais” —, sofreriam as consequéncias da desarticulacdo da
pequena producédo, ja que o decréscimo da populacdo rural, generalizado em todo o
estado, foi mais significativa nos municipios onde a ocupacao agricola tinha um peso
maior, face outros setores, na absor¢cdo da mao-de-obra (LIBARDI, DELGADO, 1999,

p. 54).

Ao mesmo tempo em que muitos trabalhadores migram para as areas urbanas,
mostra-se insuficiente, nos pequenos municipios, a capacidade de absorcdo desse
excedente nos nuacleos urbanos. Em decorréncia de sua localizacdo em espagos
circundantes que apresentam o mesmo perfil, a inexisténcia de externalidades positivas
que atraiam setores mais modernos — com utilizacdo de tecnologias que possibilitem
maior agregacao de valor — ndo estimula o surgimento de novas atividades.

Resta a populacdo residente migrar para as areas que oferecam essas novas
atividades, concentrando-se a populagcdo nos maiores centros ou naqueles onde as
possibilidades de trabalho se ampliem. Isso € demonstradiwewa caracterizacao
mesorregionalMetropolitana de Curitiba, Norte Central e Oestaetr populacao por
serem mais dinamicas economicamente e oferecerem melhores condi¢des de vida.

Esta afirmacéo é corroborada, ainda, pela posicdo dos municipios paranaenses
no indice de Desenvolvimento Humano (IDH-M), cujo critério de avaliacdo abrange a
populacao rural e urbana e é constituido pelos indicadores de renda, longevidade e nivel

educacional:
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Tabela 2: Populacdo dos municipios paranaenses, por mesorregido, com IDH-M
inferior a média brasileira

Populacdo dos Municipios com
IDH-M inferior a  Média
Mesorregiao Populacao Pop. Pop. Brasileira* (0,766)
Total Urbana Rural Abs. %
Noroeste 641.084 495,342 145.742 387.140 60,39
Centro-Ocidental 346.648 251.5p5 95.123 266,172 16,78
Norte Central 1.829.068| 1.617.54Y 211.521 440.795 24,10
Norte Pioneiro 548.190 411.731 136.4%9 429.720 78,39
Centro-Oriental 623.356 506.227 117.129 273|642 43,90
Oeste 1.138.582 929.092 209.490 194.975 17,12
Sudoeste 472.626 283044 189.582 139.877 29,60
Centro-Sul 533.317 324571 208.746 378.156 70,91
Sudeste 377.274 202.084 175.190 292.188 77,45
Metropolitana  de 3.053.313| 2.764.921 727.377 23,82
Curitiba 288.392
TOTAL DO 9.563.458| 7.786084| 1.777.374 3.530.037 36,91
PARANA

Fonte: Ipardes (2006a, p.84). Os dados referem-se ao Censo realizado pelo IBGE, ano base 2000.
*Ressalte-se que a média brasileira é inferior a estadual (0,787).

Pode-se observar que a mesorregiao Norte Pioneiro, em termos relativos, assume
a primeira posicdo no que se refere as piores condi¢cdes de vida no estado, seguida da
Sudeste, Centro-Ocidental, Centro-Sul e Noroeste, ainda que em numeros absolutos a
Regido Metropolitana de Curitiba e a Norte Central se sobressaiam.

Assim, embora o estado do Parana seja considerado um dos mais desenvolvidos
do Brasil, constata-se que mais de 1/3 de sua populagédo vive em condicbes mais
precarias que a média brasileira — situa-se em nivel intermediario de desenvolvimento,
de acordo com o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Além disso, a pobreza generaliza-se em algumas areas especificas do estado,
principalmente naquelas onde € mais expressiva a populacao rural e a sua ocupag¢ao no
setor agropecuario. Excetuando-se o Sudoeste — mesorregido singular por conta de seu
processo de colonizacdo e onde os produtores familiares estdo organizados em
cooperativas e articulados ao mercado —, as areas com 0s piores indicadores
socioecondmicos sédo aquelas onde a taxa de urbanizacdo ndo alcanfl@@¥ie,
Centro-Ocidental, Norte Pioneiro e Centro-Snfere-se que, dada a estrutura produtiva
e a distribuicdo populacional dessas regides, sdo masrdsiculdades para que estes
espacos, por si sos, modifiquem estruturalmente a sua situacao.

Introduzindo-se outro grupo de variadveis vinculado ao espaco rural, cada

municipio paranaense pode ser posicionado segundo o indice de Desenvolvimento
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Rural® (IDR). Utilizando informacées referenciadas no ano de 2000, Melo e Parré
(2007) demonstram o alto grau de desigualdade entre as mesorregibes também neste
quesito, ja que dos 399 municipios paranaenses, 218 — em torno de 55% do total —

apresentam grau de desenvolvimento baixo a muito baixo, como se observa na tabela:

Tabela 3 — Grau de desenvolvimento rural dos municipios paranaenses por mesorregiao

NUmero de municipios por grau de desenvolvimento*
MESORREGIAO MMA MA A M B MB MMB
Noroeste 00 0d 0p 03 32 26 00
Centro Ocidental 00 01 (0)0) 07 17 00 00
Norte Central 01 0g on 14 53 10 00
Norte Pioneiro 00 0d 0]0] 04 28 14 00
Centro Oriental 02 02 0p 01 D4 00 00
Oeste 02 0d o7 24 16 01 00
Sudoeste 00 02 0P 25 01 00 00
Centro-Sul 00 0d 1p 16 01 00 00
Sudeste 01 01 11 D7 01 00 00
Metropolitana de Curitiba 00 D1 05 15 11 03 02
Total 06 071 50 116 164 54 02

Fonte: Melo; Parré (2007, p. 346).

*Os graus de desenvolvimento foram definidos como muitissimo alto (MMA), muito alto (MA), alto (A),
médio (M), baixo (B), muito baixo (MB) e muitissimo baixo (MMB), sendo que cada um dos municipios
foi relacionado a um determinado nivel.

E nas mesorregibes Noroeste, Centro-Oriental, Norte Central e Norte Pioneiro
gue se verifica a maior quantidade de municipios em grau de desenvolvimento baixo a
muito baixo,ndo por coincidéncia, pois a populagéo rural € significativa nesses espacos,
sobressaindo-se, a partir desse critério, novamente a mesorregiao Norte Pioneiro. A
agricultura familiar de subsisténcia e o baixo nivel de utilizacdo tecnoldgica nos
processos produtivos agropecuarios caracterizam parcelas expressivas dessas regides do
estado, excetuando-se parte da Norte Central, principalmente o eixo Londrina-Maringa
e adjacéncias.

O posicionamento hierarquico municipal a partir do IDH-M e IDR, bem como os

estudos efetuados pelo IPARDES, expressam as desigualdades existentes entre as

125 Os autores utilizaram-se da anélise fatorial para a elaboracdo do indice, aplicado a cada um dos 399
municipios paranaenses. Um conjunto de variaveis foi considerado, tais como densidade demografica,
populacdo rural, consumo de energia elétrica rural, renda municipal agrécotapita dentre outras

(MELO; PARRE, 2007). Outro estudo sobre a tipologia dos municipios paranaenses que utiliza a mesma
metodologia, e que 0s agrega segundo seus graus de desenvolvimento, incorporando uma quantidade
maior de variaveis referentes aos espagos urbanos e rurais em seus aspectos socioecondmicos e
demogréficos, foi efetuado pelo IPARDES (2003). Os resultados indicam que ha uma correlagdo entre a
maior pobreza dos municipios, a dependéncia econdmica da agricultura de subsisténcia, as menores taxas
de urbanizacéo, a precariedade na infraestrutura, e os baixos graus de tecnologia e desenvélvimento
relevancia do estudo de Melo e Parré (2007) é que buscam qualificar especificamente os espacos rurais
dos municipios, a partir de critérios ligados ao meio rural-agropecudrio.
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mesorregides e internamente a elas, como foi afirmado. Nesse sentido, contribui para
explicar esse quadro o modo pelo qual se deu a ocupacdo e o desenvolvimento das
atividades produtivas das distintas regides paranaenses. As diferentes condi¢des para a
instalagcdo dessas atividades fizeram com que, conforme elas se adequassem aos
processos de modernizacdo agricola e de industrializacdo, a agricultura familiar se
inserisse dinamicamente ao mercado — como nas mesorregides Oeste, Sudoeste e Norte
Central — ou ndo — como, por exemplo, em boa parte da mesorregido Norte Pioneiro.

Uma analise detalhada de todos os fatores que condicionam a configuracdo do
quadro mesorregional foge do escopo deste trabalho. Interessa-nos, sobretudo, ressaltar
que as condicdes existentes em uma dada area ndo sdo necessariamente as mesmas que
em outra e, portanto, os caminhos para se reverter ou minimizar os efeitos deletérios
desta situacdo demandam, além de um diagndstico especifico dos motivos pelos quais a
situacdo se mantém, a perspectiva de que 0s processos para modifica-los sejam
diferenciados. Além disso, dada a abrangéncia da escala mesorregional, parcelas desses
espacos podem apresentar especificidades que outras, abrangidas pelo mesmo recorte,
nao possuem.

No que concerne a mesorregiao Norte Pioneiro, quase 80% da populacdo desta
mesorregido, distribuidos nos 46 municipios e cinco microrrégipesvem em
condicdes abaixo da média brasileira. A maioria dos municipios (56,5%) possui uma
taxa de urbanizacdo abaixo dos 75%, e um total de 39 municipios possui populacdo
inferior a 20 mil habitantes, com baixa densidade demogt4fii@ARDES, 2004a,
p.32-33).

Em geral, os indicadores que revelam a taxa de pobreza, ap@ndapitg o
acesso a educacao, as condi¢cfes de saude, coleta de lixo e esgotamento sanitério ndo sdo
satisfatorio$®. O grau de insercéo na divisao social do trabalho — a estrutura produtiva
e “0s tipos e niveis de articulacdo que eles estabelecem entre diferentes atividades e sua

localizac&o no territorio” —, caracterizam-na como de minima relevancia, ou seja, onde

126 As microrregibes sdo: Assai (8 municipios), Cornélio Procépio (14 municipios), Jacarezinho (6
municipios), Ibaiti (8 municipios) e Wenceslau Braz (10 municipios).

127 Nenhum municipio desta mesorregi&o possui mais de 50 mil habitantes. Cabe ressaltar a existéncia de
guatro areas federais de terras indigenas, especialmente protegidas pelo Instituto Ambiental do Parana:
Laranjinha, localizada nos municipios de Santa Amélia e Abatia; no municipio de S&o Jerdnimo da Serra
estdo situadas as terras indigenas de Bardo de Antonina e S&o Jerdnimo da Serra; no municipio de
Tomazina a de Pinhalzinho (IPARDES, 20044, p. 13).

128 C f. Ipardes (2004a).
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as atividades econb6micas predominantes ndo permitem alterar qualitativamente as
condicdes de vida da populacdo que ali rééide

No entanto, é importante ressaltar que h& diferencas significativas entre os
municipios: aqueles situados na porcdo noroeste da mesorregid@rastiamdicoes
melhores que os localizados na parcela sul. E a constatacdo desta heterogeneidade, n&o
somente nesta mesorregido, mas na totalidade estadual, que originard, em ambito
estadual, politicas estruturadas na abordagem territorial do desenvolvimento, ou seja,
politicas que consideram conjuntos de municipios, geralmente de perfil rural-
agropecuario, com baixos indicadores socioeconémicos, como foco de acbes mais
incisivas em nivel estadual, visando a modificacdo de suas condi¢des estruturais.

As questbes ambientais também s&o abarcadas: no que tange aos indicadores de
conservacdo da cobertura vegetal remanescente no Norte Pioneiro, a situagdo nédo é
melhor, com baixo grau de conservdddodos recursos florestais originais, restou
apenas 1,1% (IPARDES, 2006a, p.41).

Analisando-se os estudos e pesquisas realizados pelo IPARDES, observa-se que
ocorrem alteracdes no recorte utilizado para se diagnosticar e propor politicas como
contraponto ao enfoque mesorregional. Este, ao englobar espacos geogréficos e
sociopoliticos amplos, muitas vezes obstaculiza a sua diversidade interna, diluida ou
obscurecida nas estatisticas.

Nesse sentido, a agregacdo de municipios mais homogéneos situados entre o
nivel municipal e o estadual culmina na adocdo de um enfoque diferenciado para as
politicas pubicas recentes, o que pode ser vislumbrado quando se analisam as
recomendagfes acerca da necessidade de o estado do Parana buscar novas

configuracdes que abarquem a sua biossociodiversidade. Ou seja, por paaiode

129 No estado do Parana, as espacialidades foram identificadas pelo Ipardes da seguinte forma: a) com
maxima relevancia; b) com elevada relevancia; ¢c) com média relevancia; d) espacialidades socialmente
criticas. Além do grau de insercdo na divisdo social do trabalho, baixos indicadores sociais e atividades
econbmicas de baixo dinamismo sdo também fatores considerados. (IPARDES, 2006b, p. 11-15).

130 Estudo detalhado que dimensiona a qualidade ambiental a partir do recorte mesorregional, analisando
aspectos fisicos e bhiolégicos, assim como a atuacdo humana e seu impacto nos recursos naturais, foi
realizado pelo Ipardes (2006a) com o objetivo de contribuir para a elaboracédo do Zoneamento Ecol6gico
Econdmico do estado do Parana. De acordo com este documento, areas relevantes de preservagédo da
cobertura florestal encontram-se nas mesorregibes Oeste — Parque Nacional do Iguacu — e na
Metropolitana de Curitiba — Serra do Mar —, estamsldemais dispersas no territdrio paranaense e sendo

de pequenas dimens@es. Na mesorregido Norte Pipoaieclinio da cafeicultura e a produgdo de graos

que a substitui, realizada de forma intensiva, mecanizada e com alto grau de utilizacdo de produtos
guimicos, assim como a expansao das pastagens, causaram muitas alteragBes na paisagem natural.
Ressalte-se que outras mesorregies do estado estdo, juntamente com o Norte Pioneiro, nas piores
posicdes neste quesito — Centro-Oriental, Norte Central e Sudoeste.
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territoriais de desenvolvimentque visem a superacdo de suas desigualdades, novas
correlacbes de forcas sociais podem ser erigidas, permitindo, dessa forma:
Equilibrar diferentes pesos econdmicos, financeiros e politicos
e, com isso, arrefecer a concentracéo, criar novas possibilidades,
estimular potencialidades, corrigir rumos, dinamizar espacos e
setores econdmicos (IPARDES, 2006b, p. 64).

A constatacdo de discrepancias internas, seja por critérios mesorregionais, seja
por aqueles vinculados a insercédo na divisdo social do trabalho, permitira a elaboracéo
de politicas publicas que tenham por objetivo a sua minimizacdo e eliminacéo
gradativas, adotando-se a abordagem territorial do desenvolvimento.

Como discutido no capitulo 1, embora a autonomia dos entes federados seja um
critério definido constitucionalmente, a concentracdo de recursos pela Unido e as
proprias prerrogativas desta esfera de governo na proposi¢éo e coordenacao de politicas
constituem elementos que influem na adeséo de outras esferas de governo as orientacdes
definidas em nivel federal.

Dessa forma, a utilizacdo de abordagens de enfoques que delimitem e
especifiguem as areas prioritarias para intervencdo, e que preferencialmente estejam
alinhadas com as politicas do governo federal, acaba sendo incorporada pelas distintas
unidades federadas, ja que implica em maiores possibilidades de se obterem recursos
financeiros e técnicos.

Para que o Programa Nacional de Territérios Rurais (Pronat) e o Programa
Territorios da Cidadania promovam o desenvolvimento rural de forma descentralizada,
€ necessario que se criem estratégias na esfera estadual, em consonéancia com as
diretrizes federais, para que 0s municipios sejam estimulados a agir de forma
cooperativa.

O plano de governo elaborado para o periodo compreendido entre 2003 e 2006,
cuja gestdo continua no periodo sucessoério seguinte (2007-2010) — denominado
“Desenvolvimento  Sustentavel e Inclusdo Social” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO PARANA, 2003)previa, a partir de um
diagnostico socioecondmico do Estado, um conjunto de ac¢des visando promover a
universalizagdo dos direitos sociais. A ado¢do, por um lado, de uma estratégia de
desenvolvimento focalizada nos segmentos sociais marginalizados e, pordeutro,
politicas publicas diferenciadas para as populacdes urbanas e rurais estruturou as linhas

de acgao propostas:
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[...] as politicas publicas devem se direcionar no sentido de aprofundar
e qualificar a universaliza¢do do atendimento as demandas sociais da
populacdo [e] devem ser focadas nas populacdes mais vulneraveis
(Ibid, Idem, 2003, p. 9)

Em se tratando dos espacos rurais, a identificacdo de um modelo que, ainda que
economicamente satisfatorio — pautado no agronegocio —, ndo possibilita a distribuicdo
de renda e o exercicio da cidadania, com a concentracdo da propriedade e o foco na
producdo decommodities levou o governo que assumia naquele periodo ao
reconhecimento da importancia da agricultura familiar para reverter a situagdo da
pobreza rural, prevendo-se estimulos principalmente aquele segmento que produz o
essencialmente necessario, quando muito, para a satisfacdo das condicbes minimas de
subsisténcia, e a participacdo da sociedade organizada na formulacéo e implementacéao
das acdes elaboradas.

Essas orientacbes convergiram com as concepcdes de desenvolvimento que se
erigiram em torno das perspectivas do desenvolvimento local, conforme discutido
anteriorment®’, e que pressupdem novos recortes espaciais a fim de que as relacées
entre sociedade, Estado e mercado se redefinam para a minimizacao das desigualdades
socioecondmicas.

As diretrizes estabelecidas pelo Plano de Governo 2003-2006, ao explicitar a
opcao pela focalizagdo das politicas, contemplaram os diagnésticos efetuados pelo
Ipardes no decorrer da primeira década do século XXI, adotando as altera¢des sugeridas
pelo instituto na direcdo de intervencdes estatais mais incisivas, com a participacdo da
sociedade, articuladasn escalas delimitadas no ambito mesorregionalgcipahmente
face a constatacdo de sua heterogeneidade interna. Contribuiram para essa nova
orientacdo politica os fatores aliados as modificagbes no sentido das concepg¢bes de
desenvolvimento, bem como as relacbes que se estruturaram entre os entes federados,
explicitando-se 0os motivos pelos quais o estado do Parana adotou o enfoque territorial
nas suas politicas direcionadas ao meio rural.

A abordagem territorial do desenvolvimento, adotada pelo governo do estado do
Parand, através da Secretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento (SEAB) e da
Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenacao Geral (SEPL), consubstanciou-se
na elaboragcdo de uma politica governamental, por volta do ano de 2005, para apoiar o

desenvolvimento de atividades produtivas nas areas consideradas prioritarias.

131 C f capitulo 2.
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Definiu-se como espaco de intervencao as areas e populacdes, urbanas e rurais,
de oito territérios — conjuntos de municipios articulados entre si —, qualificadas como as
mais marginalizadas do estado, dentre as quais se engartgala mesorregiao Norte
Pioneiro Paranaense.

Esses territorios compreendem as por¢cdes das mesorregides que apresentam o0s
indicadores socioecondmicos mais vulneraveis em comparacao a outras do estado e, de
acordo com o IPARDES, diagnosticados como espacos com minima relevancia e
socialmente criticos.

Para avaliar em que medida o Territério Norte Pioneiro Paranaense, territorio
reconhecido na esfera estadual e contemplado a partir de 2009 no Programa Territorios
da Cidadania, contemplou os critérios de sele¢cdo definidos nesses ambitos
governamentais, a proxima sec¢do tratard de explicitar as condi¢cdes socioeconémicas

territoriais presentes no territorio.

3.4 Os territorios no estado do Parana e o Territério Norte Pioneiro Paranaense:
caracterizacao

A configuracdo territorial proposta pelo governo do Parana, baseada na
abordagem territorial do desenvolvimento, abrange a regido central do estado em
direcdo ao sul, o Vale do Ribeira e o Norte Pioneiro Paranaense, e implica uma
priorizacdo das areas mais vulneraveis, identificadas por meio dos estudos
mesorregionais e espaciais, fundamentados no critério do grau de insercdo na divisao
social do trabalho.

O “Projeto de Apoio a Inclusdo Social e ao Desenvolvimento Rural Sustentavel”
— posteriormente denominado “Projeto Inclusédo e Desenvolvimento Territorial” — foi
elaborado pelo estado do Parana com o objetivo de estabelecer um acordo de
cooperacdo técnica e financeira entre o governo e o Banco Mundial, mais
especificamente com o Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento
(BIRD). O objetivo era reduzir desigualdades socioeconbmicas e promover “oO
desenvolvimento integrado e sustentavel das areas rurais” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO DO ESTADO DO PARANA, 2006, p.5).

Melhorias nas condi¢cdes de moradia, contribuicbes de suporte a projetos que

promovessem a geracao de emprego e renda e a diversificacdo produtiva, bem como a
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constituicdo de novas institucionalidades participativas para o planejamento e gestao das
acOes territoriais foram os objetivos estabelecidos.

Como ja mencionado, o Parand tem uma producdo expressiva no setor
agropecuario. No entanto, embora sua estrutura fundiaria seja mais bem distribuida
quando comparada a outros estados, em determinadas regides verifica-se que ha
concentracdo no acesso a terra, bem como uma parcela de trabalhadores agricolas
residentes no meio rural — assalariados ou ndo — com grandes dificuldades para superar
a condicdo de pobre'7a

Propostas anteriores para reverter esse quadro foram implementadas no estado,
como o Projeto Parana 12 meses, executado entre dezembro de 1997 a marco de 2006,
resultado de um convénio entre o governo estadual e o Banco Mundial, atuando nas
dimensGes social, produtiva, de fortalecimento institucional e desenvolvimento
tecnoldgico. Suas acbes concentrarararasemicrobacias, propriedades rurais e grupos
de agricultores, sem que, contudo, se configurassem como uma politica de
desenvolvimento regional (IPARDES, 2007, p. 107).

O éxito do programa ocorreu, sobretudo, na oferta de infraestrutura domiciliar
O mesmo nao ocorreu com as a¢des de desenvolvimento comunitario e de geracédo de
renda, estas direcionadas a producao agropecuaria. A avaliacdo das acdes do programa
(IPARDES, 2006c) permitiu constatar que a renda das familias advinha principalmente
do trabalho assalariado e de programas de seguridade social e de transferéncia de renda,
ou seja, ndo seria mais possivel identificar exclusivamente o rural com o ayticola
estabelecendo-se uma “uma nova configuracdo da apropriacdo do espaco rural, mesmo
em pequenos municipios” (IPARDES, 2006c, p. 93).

Como os recursos para a geracao de emprego e renda no meio rural foram
direcionados a producdo agricola e ndo alteraram significativamente a realidade, o
relatorio de avaliacdo do Projeto Parana 12 Meses concluiu que este caminho para o

rural estava esgotado, sendo necessario estimular as economias locais de forma

132 No estado do Parand, o indice de Ginedida de desigualdade que varia de 0 a 1 e mede o acesso &
terra, no ano de 1995 era de 0,686, considerado alto (IPARDES, 2007, p. 99). Os aspectos relativos a
concentracdo fundiaria no Territdrio Norte Pioneiro serdo abordados a seguir. Ja com relagdo a pobreza,
no ano de 2004, enquanto 64,2% das familias rurais tinham um rendimento salarial de até 3 salarios
minimos — de cujo percentual, 60% contavam renda inferior a um salario minimo —, no meio urbano esse
grupo correspondia a 37,7% da populacdo. Apenas 8,74% dos domicilios foram considerados adequados
no meio rural, e em torno de 73% da populagédo ali residente ndo havia concluido o ensino fundamental
neste ultimo ano (IPARDES, 2006c).

133 Constatacdo esta também efetuada por Libardi e Delgado (1999) e Souza e Nascimento (2007), para o
caso paranaense.
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multissetorial, além de realizar politicas mais articuladas entre municipios, governos
estaduais e Unido.

Dessa forma, o governo do estado do Parana formulou o “Projeto Inclusdo e
Desenvolvimento Territorial”, visando construir uma visdo ampliada do rural que
englobasse municipios pequenos, em termos populacionais, e com baixa densidade
demografica, caracterizados por uma dinamica socioecondmica rural - ou seja,
qualificar-se-iam como municipios rurais, totalizando 300 dos 399 municipios
paranaenses (SECRETARIA DE PLANEJAMENTO DO ESTADO DO PARANA,
20086, p. 6).

As premissas incorporadas fundamentaram-se em uma concepc¢ao de espaco
rural que ndo se identifica integralmente com o setor agropecuario e nem com as zonas
rurais municipais, em consonancia com o enfoque territorial adotado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). Para a definicdo da configuracao territorial foram
considerados territdrios 0s “grupos de municipios com identidades e interesses comuns
articulados, com projetos e agao organizada” (lbid., Idem, 2006, p. 7).

A cooperacdo intermunicipal com a “perspectiva da promocgao do
desenvolvimento em areas ou regides estagnadas economicamente e deprimidas
socialmente” (IPARDES, 2007, p. 7), nesse sentido, € vislumbrada como o eixo
estrutural inicial e processual dos territérios, com a tessitura dos lagos estabelecidos
entre os gestores municipais e a participacdo da sociedade civil influindo nesse
delineamento.

Apos a identificacdo de espacos geograficos que apresentavam certa
homogeneidade nos aspectos fisico-ambientais, as areas territoriais prioritarias para a
intervencdo estatal foram inicialmente constituidas por nove territérios abarcando 121
municipios, ou seja, aqueles que possuiam, a época, pelo menos 30% da populacéo
abaixo da linha de pobreza. Posteriormente, por meio de um processo de validacéo
territorial junto as populacdes locais e territoriais, 0 governo paranaense redefiniu a
configuracdo inicial que atualmente abrange cerca de oito milhdes de hectares, 127
municipios e uma populacéo total de 1,8 milhdo de habitantes, no ano de 2007, em oito

territorios:
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Mapa 2: Territorios priorizados no projeto incluséo social e desenvolvimento rural
sustentavel — Parana (2007)

Fonte: IPARDES (2007, p. 9)

A andlise da evolugédo e composicao do PIB gerado pelo conjunto dos territérios,

a sua dinamica industrial e o perfil da populagdo e da ocupacao revelam que a renda
gerada por quase 1/3 dos municipios do estado no ano de 2006 nédo excedeu a 11,7% do
total gerado pelo Parana. Além disso, enquanto a renda por habitante no estado, tendo
por referéncia este mesmo ano, foi de R$ 13,2 mil, no territério estava em R$ 8,6 mil, o
que justificaria a focalizacdo das politicas universalizantes para espacos e populagcdes
especificas, em funcéo das desigualdades sociais e espaciais (IPARDES, 2009).

Também se constatou que, no conjunto dos territérios, algumas situacdes que se
manifestam de forma generalizada: a contribuicdo do setor agropecuario para a geragéo
de riquezas e empregos é bem mais significativa que a média estadual, existe uma
expressiva populacao residente no meio rural, com elevada concentracdo de terras, a
baixa formalizacdo do emprego € uma constante, e mesmo onde se constatou a expansao
do emprego formal, ela se deu de forma centralizada em alguns poucos municipios.
Além disso, a difusdo industrial baseia-se principalmente no incremento de atividades

ligadas a agroindustria, fortemente dependentes do setor agropecuario.
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A area abrangida pelo Territério Norte Pioneiro, foco deste estudo, como se
observa no mapa abaixo, corresponde a uma por¢cdo da mesorregido Norte Pioneiro,
englobando municipios das cinco microrregides que a compdem, perfazendo um
conjunto de 29 municipios contiguos em uma area de 10.436.35 Km2, reunindo 306.502

pessoas, 3% do total da populacéo estadual:

Mapa 3: Municipios que compdem o Territorio Integracéo Norte Pioneiro (PR)

Fonte: IPARDES (2007, p. 11).

O recorte adotado pode ser explicado de perspectivas diferentes, mas
complementares.

A primeira é que, embora os dados referentes a mesorregido Norte Pioneiro ndo
reflitam uma realidade das mais dindmicas no conjunto paranaense, alguns municipios
estdo em situacdo mais vulneravel do que outros. O enfoque territorial, ao priorizar
areas deprimidas, pressupfe uma delimitacdo que inclui e, automaticamente, exclui
outros.

Um segundo elemento a ser considerado € o critério de ac¢Bes cooperativas
intermunicipais preexistentes que possam ser expandidas e fortalecidas a medida que
recebam estimulos internos e externos. No caso do Territorio Norte Pioneiro, existia

uma configuracdo territorial que se originou de iniciativas da Federacdo dos
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Trabalhadores da Agricultura do Estado do Parana (FETAEP), do Instituto Paranaense
de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER), 6rgado vinculado a Secretaria de
Estado de Agricultura e Abastecimento (SEAB) e das politicas territoriais
implementadas pelo governo federal desde 2803

Por fim, a politica estadual sofreu influéncias daquetdaboradas e
implementadas pelo governo federal, como o PRONAT e o Programa Territérios da
Cidadania, cujos critérios e orientacdes foram incorporados quando da elaboragédo e
concretizacdo das acgbes estaduais. Municipios com perfis rurais, preferencialmente
contiguos, com grande numero de agricultores familiares e assentados da reforma
agréaria, indigenas e beneficiarios do Programa Bolsa Familia constituem alguns dos
critérios definidores do publico-alvo englobado para a participagdo dos territérios. A
esfera estadual, portanto, se adaptou a essas diretrizes visando obter recursos financeiros
e humanos para a consecucao de suas proprias pbitticas

E necessario ainda caracterizar o Territorio Noitaédtro, principalmente em
sua dimensao socioecondmica, para avaliar em que medida ele pode, de fato, ser
considerado um espaco deprimido e um alvo prioritario para o esforco concentrado de
acOes estaduais e federais.

No ano de 2004, a contribuicdo do Territorio Norte Pioneiro para a composi¢cao
do PIB estadual foi de 1,9%, sendo que a importancia relativa do valor adicionado com
origem no setor agropecuario, no de servigos e no industrial foi de, respectivamente,
40,6%, 41,1% e 18,498 (IPARDES, 2007, p. 79).

134 Essa discussdo serd efetuada no proximo capitulo. Registre-se, contudo, que essa articulacdo sera
relevante para a definigdo do Territério como parte do Programa Territorios da Cidadania.

135 Analogamente ao que ocorreu com o processo de descentralizagéo das politicas na area da Satde, com
a atuacao decisiva do governo federal, criando incentivos para a adesao dos estados e municipios visando
sua concretizagdo, como discutido no capitulo 1.

1% No decorrer de nossa analise, deparamo-nos com uma contradicdo nos préprios dados elaborados pelo
IPARDES (2007; 2009). As informagfes acima apresentadas pelo IPARDES (2007) referem-se ao ano de
2004 e indicam um incremento, comparado ao ano de 1999, de 5,% para o setor agropecuario (IPARDES,
2007, p. 80). No entanto, em documento publicado recentemente e analisando o periodo entre 2002 e
2006, o IPARDES (2009, p.4) chega a outro resultado, registrando uma contribuicdo do setor
agropecuario no valor adicionado de 23,7% para o ano de 2002 e de 23% para o ano de 2006. O
decréscimo nessas atividades foi compensado pelo crescimento no setor de servicos. Analisando-se o
percentual dos ocupados no setor agropecuario, a relevancia do setor primario € inegavel. Consultando o
Valor Adicionado Fiscal (VAF)diferenca entre as saidas e as entradas de measa@oservicos
realizados pelos contribuintes do imposto em um determinado municésio Gada setor, verificou-se

gue, em poucos municipios — Siqueira Campos, Joaquim Tavora, Ribeirdo Claro e Santo Antonio da
Platina —, o VAF industrial supera o VAF da producéo agropecuaria. Em Ibaiti e Santa Cecilia do Pavao,
as distancias entre o VAF da producéo industrial e o da producéo agropecuaria ndo é tao grande, porém,
demonstra ainda predominancia do setor agropecuario como fonte maior de recursos. Jacarezinho gera o
maior VAF no setor de servicos, indlstria e, por Gltimo, na producdo agropecudria, enquanto quem em
Jundiai do Sul o VAF industrial € zero. No conjunto dos demais municipios predomina o setor
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Setorialmente, de acordo com o Ipardes (2007), o territério pode ser assim
caracterizadt”:

Industria os setores mais relevantes sao vestuario e acessorio (concentradas
essas atividades no municipio de Siqueira Campos), fabricacdo de produtos de madeira
(centralizadas em Ibaiti) e fabricacdo de produtos alimenticios e bebidas
(principalmente Santo Antonio da Platina e Jacarezinho). Entre 2000 e 2005, a industria
apresentou uma expansdo de 99,5% no numero de empregos formais em ambito
territorial, sendo que estes trés segmentos geraram mais de 65% da soma dos empregos
industriais. Verifica-se, no entanto, concentracao do valor adicionado relacionado a esse
setor em alguns poucos municipios, Jacarezinho com 40,6%, Joaquim Tavora com
16,8%, Ibaiti com 11,1%, Siqueira Campos com 10,4% e Santo Antonio da Platina com
7,2%.

Servigos O crescimento de 59% verificado entre 1995 e 2005 acompanhou a
ampliacdo da média estadual. Pode-se verificar um movimento de centralizacdo dessas
atividades em um conjunto pequeno de municipios, com Jacarezinho e Santo Antonio
da Platina reunindo mais de 1/3 dos empregos, 15,3% e 18%, respectivamente. A
administracéo publica é o segmento mais relevante, ainda que com decréscimo de 9%
no periodo abarcado, atingindo 38% no ano de 2005, seguido do comeércio varejista que,
na direcdo contréria, expandiu-se nos ultimos anos, correspondendo a 23% neste mesmo
ano.

Agropecuariaa andlise realizada pelo IPARDES (2007) com relac&o a estrutura
fundiaria no Territ6rio® expressa a importancia dos estabelecimentos da agricultura
familiar — 59,2% do total, aos quais se somam aqueles que possuem empregados, 26,6%

do conjunto territorial —, predominando unidades produtivas com extensao de até quatro

agropecudrio como fonte mais importante para a producdo de riquezas. Dessa forma, adotamos como
referéncia mais plausivel a participacdo mais expressiva do setor agropecudrio, conforme os dados
apresentados pelo IPARDES (2007), ou seja, o percentual em torno de 40%. Ainda que a participacédo do
setor agropecuario possa ter sofrido variacdesgroerite ndo esta muito distante desse percentual.

137 Analisando-se os dados desagregados em nivel municipal, das riquezas geradas pelos 29 municipios,
verifica-se a concentracdo de riquezas em apenas trés, Jacarezinho (15,5%), Santo Antonio da Platina
(9,6%) e lbaiti (8,7%), que contribuem com mais de 1/3 do total territorial, e sdo também os que
concentram as atividades industriais e terciarias no terftb(® ARDES, 2007, p. 80). Do grupo dos

outros 26 municipios, apenas Siqueira Campos participa com mais de 5% do restante. Para uma descrigcao
do processo de colonizacdo dos municipios abrangidos pelo Territério Integracdo, e de suas
caracteristicas socioecondmicas atuais, consultar Anexo A.

138 A base de dados utilizada foi a do Censo Agropecuério realizado pelo IBGE (1995-1996), com dados
trabalhados pelo IPARDES (2007).
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modulos fiscais. Aproximadamente 10% dos estabelecimentos familiares ndo estéo
regularizados (IPARDES, 2007, p. 106). Ja& os estabelecimentos nado familiares
englobam 14,2% e ocupam 53,7% do espacgo, indicando um “nivel muito forte de
concentracdo no acesso a terra” (IPARDES, 2007, p. 99). Na categoria familiar,
portanto, os estabelecimentos resultam em 85,8% do total terfitaziabarcam 46,3%

da area que constitui o Territorio Norte Pioneiro. O indice de Gini é considerado forte
em 13 municipios (entre 0,501 a 0,700), e muito forte em 16 (de 0,701 a¥,0b6@),

idem). De acordo com a Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado do Parana
(SEAB), entre 2003 e 2005 os produtos que mais contribuiram para o valor bruto da
producao territorial foram os bovinos, aves e soja, com participacdes significativas
também do milho, café, cana-de-agucar, madeira, trigo, feijdo e leite (IPARDES, 2007,

p. 102). Lavouras temporérias — arroz, aveia, batata —, silvicultura e a criacdo de suinos
também séo atividades econdmicas relevantes no territério. O cultivo de cana-de-agucar
e 0s produtos de lavoura temporaria apresentaram taxas médias de crescimento negativo
entre 1995 e 2005, enquanto a producédo de cereais, graos, soja e o abate de aves e
outros animais acusaram ganhos nesse mesmo periodo (IPARDES, 2007, p. 118).

No que tange a oferta de empregos, 0 setor de servicos ocupou a segunda
posicdo, com 30,1% — ano-base 2000 —, enquanto o agropecuario participou com 42%
no conjunto territorial, alcangando a primeira posi¢cdo. O segmento comercial contribuiu
com 12,5%, o industrial com 9,2% e a construc¢éo civil com 6,0%. Os dados referem-se
ao ano de 2000 (Ibid, idem, p. 84).

Com relacdo a renda, o total da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) que
declarou ndo ter rendimentos alcangcou 38,1%, e aqueles que receberam até um salério
minimo alcangam 26,9% do conjunto, resultando, portanto, em um total de 64,7% da
PEA que percebe até um salario minimo em todo o Territério (IPARDES, 2007, p. 87).

Os baixos rendimentos podem estar associados a alta propor¢cdo da PEA ocupada

que declarou nao ter carteira de trabalho assinada, como demonstra a tabela:

139 Destes, 29,2% dos estabelecimentos com tamanho de até quatro médulos fiscais, ou seja, até 80
hectares.

10 Entre 1970 e 1988, dos 28 municipios existentes aquela época — Nova Santa Barbara foi criado em
1993 —, 21 apresentaram reforco no processo de concentracdo de terras, seis apresentaram
desconcentracdo e um manteve o seu indice. Comparando-se o indice de Gini por municipios entre 1980 e
1995, 16 apresentaram aumento e 12 diminui¢cdo, o que indica menores dificuldades no acesso a terra. O
ponto discutido no item anterior (principalmente na pagina 21), sobre a alta redugdo na ocupacao agricola
paranaense e as explicacdes para tal situacéo, esclarece também os dados aqui apresentados, ja que as
informacdes do Ultimo Censo Agropecuario para o Territério, de acordo com o IPARDES (2007, p.102)
registram que 90% do pessoal ocupado vinculava-se ao conjunto dos estabelecimentos familiares.
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Tabela 4 — Total de pessoas com 10 anos de idade e mais, ocupadas na semana de referéncia e distribuicdo percentual por posi¢do na ocupacédo no trabalho

Posicéo na ocupacéao do trabalho principal N&o
Categoria do emprego no trabalho formal remunerado | Trabalhador
Municipio Total Total Com carteira Militar e Sem carteira Empregador Conta em ajuda a na producédo
de trabalho | funcionario de trabalho propria membro do | para proprio
assinada puablico assinada domicilio consumo
estatutario

Abatia 3765 67,8 28,5 1,4 42,4 2,1 21,6 7,7 1,2
Carlépolis 6 091 66,9 25,9 2,3 38,8 2,2 22,8 8,1 0,1
Congoinhas 3380 55,2 28,2 2,0 25,0 1,4 29,1 8,8 55
Conselheiro Mairinck 1209 80,0 32,2 6,8 41,0 1,6 16,4 0,8 1,2
Guapirama 1590 80,9 48,0 0,5 32,5 1,1 13,4 3,6 0,9
Ibaiti 11 093 67,6 32,4 3,1 32,0 3,1 20,1 8,3 0,8
Jaboti 2079 50,8 14,8 0,2 35,9 0,4 28,9 16,3 3,5
Jacarezinho 15 598 76,2 50,7 4,8 20,7 3,5 17,5 2,3 0,5
Japira 2 364 48,0 21,2 3,3 23,5 1,4 28,6 205 1,5
Joaquim Tavora 4 252 70,1 39,8 1,2 29,0 3,2 21,2 43 1,2
Jundiai do Sul 1419 74,8 37,6 1,6 35,2 3,0 18,3 2,6 1,7
Nova Fatima 3491 74,1 38,5 2,6 33,0 5,1 18,4 2,2 0,1
Nova Santa Barbara 1479 65,7 15,2 3,8 46,7 3,7 18,4 8,8 3,4
Pinhalao 3014 a47.v 11,5 8,1 28,1 1,2 27,6 233 0,3
Quatigua 3274 58,8 29,6 2,1 27,1 7,1 30,5 3,5 0,1
R. Claro 5 005 76,1 39,1 2,4 34,6 2,4 15,2 6,1 0,2
R. do Pinhal 5976 69,8 35,7 0,9 32,7 2,8 21,8 59 0,2
Salto do ltararé 2 336 50,8 12,2 2,5 35,6 2,3 33,0 10,2 4,1
Santa Amélia 2023 70,9 40,5 2,6 27,7 2,5 175 55 3,6
Santa Cecilia do Pavéao 17166 55,0 24,7 2,4 28,0 1,8 28,712,5 1,9
Santana do ltararé 2 001 59,V 16,6 3,2 39,9 1,2 32,1 51 1,9
Santo Antonio da Platina 16 743 72,0 41,4 3,2 27,7 4,0 21,0 2,3 0,5
Santo Antonio do Paraiso 1046 15,1 35,1 3,6 36,4 2,3 17,1 3,1 2,3
Séo Jerbnimo da Serra 4914 50,5 13,0 2,0 35,6 1,0 30,115,6 2,7
Sédo José da Boa Vista 2 350 41,1 16,9 2,2 22,0 1,6 41,411,3 4,6
Sapopema 2 501 66,8 22,4 2,6 41,4 1,1 23,4 6,0 3,2
Siqueira Campos 6 897 63,8 32,9 1,0 30,0 4,1 255 57 0,9
Tomazina 4903 51,9 18,6 1,3 32,0 1,9 22,8 11,9 11,5
Wenceslau Braz 6 985 67,9 27,9 n,7 28,3 2,7 32,0 6,4 1,0
TERRITORIO 2,7 30/5 2,9 3,1 6,8 1,6

NORTE PIONEIRO 129 544 65,6 324
Parana 4 055 739 66,4 40,5 3,3 22,6 3,6 23,8 4,7 1,4

Fonte: Ipardes (2007, p.86).



As cidades onde h& maiores discrepancias, isto €, maior numero de trabalhadores sem
carteira assinada maisdo que trabalhadores com carteira, sdo Jaboti, Nova Santa Barbara,
Salto do Itararé, Santana do Itararé, Sao Jerbnimo da Serra e Sapopema. Nessea lugares
diferenca alcanca mais de 20% entre essas duas categorias, ao passo que Jacarezinho expres:
a melhor posicdo, com mais da metade da PEA com registro em carteira, seguido de
Guapirama. Poderiamos aventar que essa realidade € compensada pelo pessoal ocupado qu
auxilia, sem remuneragédo, outros membros familia, porém, analisando os numeros da coluna,
vemos que ndo had uma relacdo diretamente proporcional entre o trabalho sem carteira
assinada e o auxilio ndo remunerado prestado a um membro da familia, 0 mesmo se dando
com relacdo aos trabalhadores por conta propria.

Associando a participa¢do do valor adicionado do setor agropecudrio com o total de
ocupados nessas atividades, ambos em torno de 40% na média territorial, com a categoria por
conta prépria (23,1%), além da parcela dos que ndo possuem registro em carteira (30,5%),
infere-se que o0 setor agropecuario € responsavel por fracdo consideravel dos baixos
rendimentos verificados no territorio.

Estamos, portanto, a tratar de um espago socioeconOmico que apresenta pouca
diversificacdo em suas atividades produtivas, altamente influenciado pelo desempenho do
setor agropecuario — renda e ocupacao — e no qual a pobreza esta relativamente generalizada
ainda que com diferenciacdes internas ao territério. No entanto, os problemas ndo sdo os
mesmos para todos 0s municipios e nem se manifestam com a mesma intensidade. Isso
significa que, embora o enfoque territorial tenha por objetivo a articulacdo de municipios que
apresentem indicadores semelhantes, existem especificidades que podem se diluir quando saa
selecionados apenas alguns critérios.

Contudo, em geral os dados referentes ao conjunto dos municipios que compde o
Territorio Norte Pioneiro apontam para a caracterizacdo de uma realidade que contempla os
critérios estabelecidos pelo governo do estado do Parana e, principalmente, pelo governo
federal para a sua selecdo no Programa Territorios da Cidadania: estagnacdo econdmica, com
possibilidades restritas de ampliar e diferenciar suas atividades econdmico-produtivas e com
uma quantidade significativa de agricultores familiares.

Além disso, analisando-se os dados municipais de forma agregada, percebe-se que, ha
algumas décadas, tem se dado um continuo esvaziamento demografico: entre 1970 e 1980
ocorreram perdas populacionais de 1,8%, em média, ao ano, de 0,6% entre 1980 e 1991, de
0,2% entre 1991 e 2000. Para o periodo compreendido entre 2000 e 2007, a taxa média foi de

0,1%, indicando tendéncia a estabilizacdo. No entanto, as informacfOes anteriores sobre
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ocupacdo e renda geram questionamentos acerca de sob quais condicbes a populacaa

permanecera nesses municipios.

O total da populacdo por municipio, abarcando as &reas rurais e urbanas, e o conjunto

populacional territorial, assim como o grau de urbanizagédo e a densidade demografica, estdo

indicados na tabela abaixo:

Tabela 5: Populagéo por situacdo de domicilio, grau de urbanizacéo e densidade demografica —
municipios do Territorio Norte Pioneiro — Parana — 2007

POPULACAO Grau DENSIDADE
de (hab/km2)

MUNICIPIO urbanizagéo

Urbana | Rural Total 2007 (%) 2000 | 2007

(2000) (2000) | (2000)
Abatia 5 356 2903 8 259 7 819 64,9 36,1 34,1
Carlopolis 8 347 4 958 13 306 13.170 62,7 29,7 29,4
Congoinhas 4704 3 147 7 851 8 557 59,9 14,6 16,0
Conselheiro 2 406 1 057 3463 3554 69,5 16,9 17,4
Mairinck
Guapirama 2917 1151 4 068 3639 71,7 21,5 19,2
Ibaiti 19 707 6 741 26 448 28 050 74,5 29,5 31,3
Jaboti 2641 1949 4 590 5019 57,5 33,0 36,1
Jacarezinho 33515 6 110 396256 39 327 84,6 65,8 65,3
Japira 2327 2 574 4901 4 694 47,5 25,9 24,8
Joaquim Tavora 6 97p 2 689 9 661 10 247 72,2 33,4 35,4
Jundiai do Sul 2 266 1393 3 669 3 654 61,9 11,4 114
Nova Fatima 6 591 1714 8 3056 8 049 79,4 29,3 28,4
Nova Santa Barbar 2871 740 3611 3(788 79,5 50,3 52,8
Pinhaldo 3532 2 685 6 217 5893 56,8 28,2 26,7
Quatigua 5929 813 6 742 6 877 87,9 59,8 61,0
Ribeirdo Claro 6 794 4107 10 903 10 882 62,3 17,2 17,2
Ribeirdo do Pinhal 10 67b 3 666 14 341 13 389 74,4 38,3 35,7
Salto do ltararé 3419 2130 5 549 5106 61,6 27,7 25,5
Santa Amélia 2 950 1457 4 407 4 062 66,9 56,6 52,1
Santa Cecilia dg 3002 1 062 4 064 3678 73,9 36,9 33,4
Pavao
Santana do ltararé 3 465 2173 5 638 5b37 61,5 22,4 22,0
Santo Antonio da 32617 7 326 39943 40 480 81,7 55,4 56,1
Platina
Santo Antonio dag 1718 1072 2790 2 366 61,6 16,8 14,3
Paraiso
Sado Jerbnimo d 5331 6 419 11 750 11 563 45,4 14,3 14,0
Serra
Sdo José da Boa 3501 3 477 6 978 6 293 50,2 17,5 15,7
Vista
Sapopema 3183 3689 6 872 6 638 46,3 10,1 9,8
Siqueira Campos 11768 42382 16 QOO0 16 666 73,6 57,5 59,9
Tomazina 4 286 5 645 9931 8 814 43,2 16,8 14,9
Wenceslau Braz 14 879 4 680 19 559 18 691 76,1 49,2 47,0
Territorio Norte| 217 671| 91 759 309430 306 502 70,3 29,6 29,4
Pioneiro

Fonte: IPARDES, 2007, p.24
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Nos quesitos de tamanho e densidade populacional, o Territorio Norte Pioneiro
também contempla os critérios estabelecidos pelo governo federal e estadual como area
prioritéria para a incidéncia de um conjunto de a¢des oriundas dessas esferas. Embora apenas
guatro municipios — Japira, S&o Jerbnimo da Serra, Sapopema e Wenceslau Braz — possam sel
caracterizados como municipios rurais, segundo o IBGE - para o qual sdo rurais apenas
municipios que contem com mais de 50% de sua populacdo no meio rural -, a partir da nova
concepcao de ruralidade que emergiu nos anos de 1990, todos os municipios do Territério se
enquadram nessa categoria. Como exposto no capitulo 2, podem ser identificados como
municipios rurais aqueles com baixa densidade demogréafica, que possuam até 50 mil
habitantes e que estejam localizados em regifes rurais, delimitadas por esses mesmos
critérios.

Como visto no inicio do capitulo, foi o processo de expansao cafeeira que dinamizou
economicamente o0 norte pioneiro durante boa parte do século XX, constituindo-o, na década
de 1970, em uma das regides mais povoadas do territério paranaense, levando a criacdo de
diversos municipios, principalmente, a partir de 1850Nos anos de 1960, com a crise
cafeeira acentuando-se e a cotacdo do produto caindo sistematicamente no mercado
internacional; as geadas intensas na década seguinte; a substituicdo do café por outros
produtos, como soja e trigo; a expansao das areas de pastagens; a modernizacdo da bas
produtiva e os obstaculos relacionados as condices fisico-ambientais do téfrigriegizio
entrou decisivamente em um declinio econémico.

De acordo com o Ipardes (2004a, p.23):

Em outros termos, a regido se insere em um processo de transformagéo, mas,
exceto em algumas areas, hao conseguiu incorporar em moldes similares os
vetores da modernizagdo tecnoldgica que transformou de forma acelerada a
agricultura das areas mais dinamicas do Estado.

O retrocesso no setor produtivo em decorréncia desses fatores, estagnando e/ou

retrocedendo a oferta de ocupacdes na regido — jA que os nucleos urbanos, dispersos e cor

1“1 Em 1940, havia 49 municipios no Parana, chegando a 80 no inicio da década seguinte. Ao final dos anos 50, o
total correspondeu a 162. De acordo com Padis (1970, p.“@34)equenas vilas que surgiram eram apenas um
ponto de reunido dos produtores agricolas. Pode-se dizer, em consequéncia, que no Parana o setor primario foi
fortemente urbanizador”. Se observarmos a data de criagdo dos municipios que compdem o Territdrio Norte
Pioneiro, verificaremos que a maioria foi criada entre 1940 e 1960. Esse periodo é apontado por alguns autores
(MOTA Jr 2006; TOMIO, 2005) como um dos mais proficuos na origem de novos municipios brasileiros, em
virtude de uma confluéncia de interesses locais e politico-partidarios sob o contexto da redemocratizacdo. Dessa
forma, esse conjunto de circunstancias contribuiu para a expansdo numérica da menor unidade politico-
administrativa brasileira, o0 municipio.

%2 No que concerne aos aspectos fisicos, mais da metade dos solos da &rea abrangida pelo territério Norte
Pioneiro € inapta, ou seja, apresenta alta probabilidade de risco a erosao, e o relevo é acidentado em boa parte de
sua area (IPARDES, 2007).
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baixa densidade demografica, ndo possuiam uma estrutura produtiva diversificada capaz de
absorver esse excedente de mao-de-obra — levou ao éxodo populacional. Atualmente,
agravanteslesse quadro sao o envelhecimento da populagédo, com melhorias nos indicadores
de mortalidade, verificando-se, para o territorio, perdas no conjunto da populagédo
economicamente ativa, como ja apontado, com o declinio das taxas de fecundidade e a
reducdo da Populacdo Economicamente Ativa (PEA). A soma desses fatores impactou
negativamente as condi¢des de vida da populagédo em geral.

Utilizando-se o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), composto pelos
indicadores de rendger capita nivel de escolaridade e longevidade para avaliar o
posicionamento relativo dos municipios do Territorio, observa-se que apenas Jacarezinho
ultrapassou a média estadual. Todos o0s outros se encontram abaixo desse patamar, comc
mostra a tabela:

Tabela 6: indice de Desenvolvimento Humano Municipal eanking — Municipios do
Territorio Norte Pioneiro — Parana — 1991 e 2000

RANKING
MUNICIPIO IDH 1991 IDH 2000 ESTADUAL
IDH-M 2000

Abatia 0,651 0,710 303
Carlopolis 0,654 0,727 248
Congoinhas 0,614 0,692 356
Conselheiro Mairinck 0,618 0,707 318
Guapirama 0,671 0,747 169
Ibaiti 0,609 0,687 365
Jaboti 0,630 0,699 343
Jacarezinho 0,718 0,782 57
Japira 0,606 0,706 323
Joaquim Tavora 0,656 0,755 141
Jundiai do Sul 0,619 0,721 268
Nova Fatima 0,662 0,747 172
Nova Santa Barbara 0,614 0,701 337
Pinhaldo 0,612 0,707 316
Quatigua 0,679 0,762 119
Ribeirdo Claro 0,683 0,747 169
Ribeirdo do Pinhal 0,625 0,715 285
Salto do ltararé 0,615 0,695 354
Santa Amélia 0,652 0,711 299
Santa Cecilia do Pavao 0,621 0,712 294
Santana do ltararé 0,623 0,696 352
Santo Antonio da Platina 0,662 0,745 179
Santo Antonio do Paraiso 0,643 0,715 282
Séo Jerbnimo da Serra 0,583 0,674 384
Sédo José da Boa Vista 0,637 0,707 318
Sapopema 0,618 0,698 345
Siqueira Campos 0,674 0,753 150
Tomazina 0,638 0,716 277
Wenceslau Braz 0,660 0,727 248

Fonte: IPARDES, 2007, p. 34
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Os motivos pelos quais alguns municipios e regides se desenvolvem mais do que
outros sdo varios e complexos, e ainda ndo se sabe ao certo quais sdo os fatores e
circunstancias que atuam para reverter situacdes desfavoraveis. Mesmo aqueles que advogan
a importancia do capital social para explicar o desenvolvimento, como Putnam (2000),
apontam para a relevancia dos processos histéricos para a sua concretizacao, aliados a fatore:
politicos e econdémicos.

Existe um consenso, no entanto, em torno da necessidade de se implementarem
politicas publicas que possam reverter este quadro: deixados a propria sorte, e apartados do
avanco da modernizacao capitalista — ou inseridos de forma subalterna -, a tendéncia é de se
acentuarem as condi¢cOes de pobreza, mantendo-se a situacao de territorios deprimidos, casa

do Territério Norte Pioneiro. Como informa a tabela:
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Tabela 7: Total de familias pobres, distribuicdo por situacdo de domicilio e taxa de pobreza,
segundo os municipios do Territorio Norte Pioneiro — Parana — 2000

FAMILIAS POBRES Total de

; Situagdo de domicilio Taxa | Familias —

MUNICIPIO Total de Total de Programa
Familias Urbano Rural pobreza| Bolsa
Abs. % Abs. % Abs. % Familia*

Abatia 2 350 369 57,0 278 43,0 647 21,6 658
Carlépolis 4018 697 59,1 483 40,9 1180 29,4 7160
Congoinhas 2 408 498 56|2 388 43,8 886 36,8 647
Conselheiro 1011 242 69,1 108 30,9 350 34,6 257
Mairinck
Guapirama 1203 213 67,8 101 32,2 314 26,1 237
Ibaiti 7 951 1648 64,2 919 35)8 2 567 32,3 1388
Jaboti 1322 177 447 219 55,3 396 30,0 235
Jacarezinho 11820 1957 81,6 440 18,4 21397 20,3 2 289
Japira 1425 209 38,1 341 62,1 549 38,6 306
Joaquim Tavora| 3098 508 65,1 272 34,9 ¥80 25,2 257
Jundiai do Sul 1100 197 51,8 183 48,2 380 34,6 272
Nova Fatima 2518 47p 78/8 127 21,2 599 23,8 532
Nova Santq 1169 362 77,4 106 226 468 40,1 270
Barbara
Pinhaldo 1748 252 47,2 282 52,8 534 30,6 368
Quatigua 2136 313 78,3 87 21,8 400 18,6 357
Ribeirdo Claro 3 234 331 4316 430 56,6 160 23,5 614
Ribeirdo do 4212 892 68,7 407 31,3 1299 30,8 1091
Pinhal
Salto do ltararé 1728 379 51,8 3b4 48,4 r32 42,5 494
Santa Amélia 1276 276 64|8 150 35,2 426 33,4 311
Santa Cecilia dg 1258 284 61,5 178 38,5 462 36,7 258
Pavao
Santana dg 1648 405 60,5 264 39,6 669 40,6 413
Itararé
Santo  Antonio 12 043 1693 69,8 73R 302 2 4p5 20,1 2164
da Platina
Santo  Antonio 875 151 47,0 170 53,0 321 36,7 142
do Paraiso
Sao Jerdbnimo da 3 467 506 35,2 930 64,8 1436 41,4 1102
Serra
Séao José da Boa 2033 372 42 5 508 57,5 875 43,0 557
Vista
Sapopema 1921 296 37,4 495 62,6 791 41,2 616
Siqueira 5004 794 65,0 428 35,0 1222 24,4 897
Campos
Tomazina 2902 331 33,0 670 66,9 1002 34,5 610
Wenceslau Braz 590p 1452 71,5 580 28,5 21032 34,4 1288
Territério Norte 92 779 16 2764 60,5 10 625 39,5 26 899 29,0 19/890
Pioneiro
Parana 2824283 395344 67,1| 194076| 32,9 589 420 20,9 482.335%*

Fonte: Adaptado de Ipardes, 2007, p. 35

* A soma das familias que recebem o beneficio do Programa Bolsa Familia refere-se a janeiro de 2010. C.f
http://beneficiossociais.caixa.gov.br/consulta/beneficio/04.01.00-00_00.Aspsso em 03/02/2010. Vale
ressaltar que a situacao de pobreza, no estudo do Ipardes (IBID, idem), caracteriza-se quangeracepitia

€ de até meio salario minimo.

** Os dados reportam-se a dezembro de 2009. O total de familias brasileiras contempladas pelo Programa Bolsa
Familia é de 12.370.915, para este mesmo periodo. Disponivel em: http://www.mds.gov.br.
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Verifica-se, novamente, a importancia da populacdo rural nos municipios que
constituem o Territério Norte Pioneiro. No entanto, analisando-se os dados, infere-se que a
pobreza ndo é exclusiva do meio rural, ja que ha, de um lado, municipios comoNova Santa
Barbara, com 22,6% de familias rurais e uma taxa de pobreza de 40dewutro lado,
Pinhal&do, que possui mais que o dobro do nimero de familias residindo no meio rural (52,8%)
em comparacdo a Nova Santa Barbara, com uma taxa de pobreza significativamente menor —
30,6%.

Isso nos faz reafirmar que a situagéo do local emerge de uma complexa combinacao de
fatores, e s6 pode ser avaliada com o0 avanco de estudos especificos no ambito municipal,
capazes de ponderar o0 peso de cada um desses fatores envolvidos. O que se deve considere
como expressivo, no entanto, € que o local de moradia, independente de ser rural ou urbano,
talvez ndo seja o elemento mais importante para caracterizar a situacao de pobreza.

Os municipios de perfil rural podem ser assim caracterizados por expressarem, de
forma mais explicita, a interdependéncia, quando ndo a continuidade, desses espacos. Assim,
0s nucleos urbanos, na maioria deles, se configuram como prestadores de servicos para o
meio rural e este, por sua vez, possibilita a dinamizagdo do setor de servigcos, comumente
localizado no espaco urbano.

E a analise dos dados municipais, e ndo necessariamente do rural ou do urbano, que
permite situa-los relativamente a outros do estado e até ao pais. Além disso, a taxa de pobreza
calculada pelo Ipardes (2007) considera apenas a renda, sem abranger o poder aquisitivo que
ela possibilita.

A relacdo estabelecida entre expressivas parcelas da populagcédo rural, alto grau de
importancia das atividades agropecuarias para a ocupacao e renda da populacdo e baixos
indicadores socioecondmicos se confirma. Isso indica que a politica territorial, ainda que
sustentada em premissas que buscam abranger tanto os espacos rurais e urbanos como o
diferentes setores produtivos, acaba voltando-se para o conjunto de municipios — territorios —
amparados fortemente no setor agropecuario.

Ao que tudo indica, reforca-se, ao invés de se superar, a idéia de um rural
agropecuario, portanto, setorial, ao invés de um rural articulado com o urbano — base da
concepcao territorial. No entanto, essas observac¢des nao invalidam a inclusdo do Territério
Integracdo Norte Pioneiro nos programas estadual e federal, haja vista os seus indicadores.

O processo pelo qual o Territorio Integracdo foi construido, as relagdes internas entre

os distintos municipios, e destes com as esferas estadual e federal assim como o modo como
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se deu a participacdo da sociedade problematizam os pontos abordados até este momento, ¢

constituem o objeto do préximo capitulo.
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CAPITULO 4 TERRITORIO INTEGRAGAO NORTE PIONEIRO: RELAGOES
INTERGOVERNAMENTAIS E GESTAO SOCIAL

4.1 Introducéo

A constituicdo do Territorio Integracédo Norte Pioneiro envolveu a articulacdo de 29
municipios em torno de um projeto de desenvolvimento territorial e resultou diretamente de
politicas oriundas das esferas federal e estadimlesfera federal, o projeto derivou do
Programa Nacional de Desenvolvimento dos Territérios Rurais (Pronat) e do Programa
Territérios da CidadaniaNa esfera estadual, a partir da eleicdo do governRaberto
Requido (2003-2010), a constituicdo do Territério se deveu a formulacdo do Projeto Inclusédo
e Desenvolvimento Territorial. Essas duas propostas tém suas premissas na abordagem
territorial do desenvolvimento, cujos eixos centrais referem-se a execucdo de acOes
localizadas em determinados espacos que incluem o meio rural e o urbano, com abrangéncia
multidimensional, visando a dinamizacao dessas areas, caracterizadas como deprimidas.

A nova concepcéo de ruralidade que emergiu no Brasil principalmente a partir dos
anos de 1990, vincula-se tanto a abordagem territorial do desenvolvimento como ao processo
de descentralizacdo politico-administrativa em curso no pais, intensificado apds a
promulgacédo da Constituicio Federal promulgada em 1988. O Sistema Unico de Salde
(SUS), o Fundo Nacional de Educacdo Fundamental (Fundef) e o préprio Pronaf sdo
emblematicos a esse respeito.

A Constituicdo de 1988, além de redefinicbes nas competéncias e recursos dos entes
federados, determinou a institucionalizacdo da participacdo social em conselhos gestores de
politicas publicas nas esferas federais, estaduais e municipais, com o objetivo de democratizar
as relacdes entre Estado e sociedade. A gestéo social, como discutido anteriormente, tornou-se
requisito imprescindivel quando da elaboracéo e execucao de projetos de desenvolvimento e
de garantia aos direitos de cidadania. No que concerne ao desenvolvimento rural, foi a partir
da implantagdo do Pronaf e da exigéncia de constituicdo dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural (CMDR), em meados da década de 1990, que a participacdo social se
institucionalizou.

O proprio conceito de desenvolvimento se redefiniu nas ultimas décadas e, atualmente,
além de comumente estar associado a nogdo de sustentabilidade, sofreu mudancas em termo:
de escala, isto é, o nivel local — municipal, regional ou territorial — adquiriu relevancia para a

promocao de transformacdes qualitativas nas condi¢des de vida da populacéo.
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As finalidades deste capitulo consistem em demonstrar como a politica de
descentralizacdo do desenvolvimento, que se efetiva por meio de relacdes federativas
especificas, no contexto da gestdo social, pautada em concep¢des renovadas sobre o sentid
do desenvolvimento, se concretizou de modo a priorizar a dimensdo administrativa em
detrimento de seu sentido participativo, a gestéo social.

O Territorio Integracdo Norte Pioneiro sofreu redefinicbes no que tange ao conjunto
de municipios que o constitui atualmente, em decorréncia das politicas elaboradas na esfera
estadual, e que se vinculam as diretrizes estabelecidas pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e pelo governo federal. Ainda que a estrutura federativa pressuponha a
autonomia dos entes federados, garantida constitucionalmente, os municipios, na ansia por
obterem mais recursos, se submetem aos designios estabelecidos nas instancias politico-
administrativas mais amplas, com impactos para a qualidade da participacéo social.

Por outro lado, a integracdo de 29 municipios em um projeto de desenvolvimento néao
se deu de forma subita. Isto porque, sendo condicdo necessaria atestar indicadores
socioecon6micos desfavoraveis e semelhantes, tais critérios ndo sédo suficientes para galgar os
degraus que levem ao reconhecimento formal do Territorio. E imprescindivel que haja um
processo que culmine nessa articulagdo e que seja tangenciado pela atuacdo conjunta dos
prefeitos, de segmentos da sociedade e que resultem em relagdes cooperativas.

No Territorio Integracdo Norte Pioneiro, duas instituicbes foram fundamentais para
que essa organizagao sociopolitica se tornasse possivel: o Instituto Paranaense de Assisténcic
Técnica e Extensdo Rural (Emater), autarquia ligada a Secretaria de Estado da Agricultura e
Abastecimento do Parana (SEAB), e a Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura do
Parand, vinculada a Confederacdo Nacional da Agricultura (Contag).

Ambas, atuando conjunta ou separadamente, contribuiram decisivamente para
estimular a conjugagéo de esforcos produtivos — inicialmente em conjuntos menores de
municipios quando comparados a formacdo atual do Territorio Integracdo — e para a
formalizacdo da cooperacao intermunicipal visando o desenvolvimento local. Por meio da
capacitacao de conselheiros e da propria experiéncia associativa, o0s membros dos conselhos
gestores territoriais dos conjuntos municipais, no decorrer desse processo, adotaram posi¢coes
conjuntas acerca das orientacdes estatais oriundas da esfera estadual e federal que foram s
delineando com o passar do tempo.

As Areas de Programacao Integrada (API), redefinidas posteriormente como Areas de
Desenvolvimento Integrado (ADI), propostas pela Emater, e os Projetos Participativos

Intermunicipais, executados pela Fetaep, possibilitaram que os grupos sociais e politicos dos
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municipios situados em parte do Norte Pioneiro Paranaense se aproximassem, estabelecessen
vinculos e iniciassem discussdes sistematicas sobre a execucao de politicas intermunicipais de
desenvolvimento.

O Territério Integracdo Norte Pioneiro é produto da combinacdo parcial de cinco
Areas de Desenvolvimento Integrado (ADI), quatro delas sob a influéncia do escritério
regional da Emater localizado em Santo Antonio da Platina - ADI Santo Antonio da Platina,
ADI Territério Vale do Rio das Cinzas, ADI Territorio Divisa Norte e ADI Territorio G4 -, e
uma englobada pela atuacdo do escritorio regional da Emater em Cornélio Procépio - ADI
Territorio Nordeste. Em trés delas, no ambito de influéncia da Emater em Santo Antonio da
Platina, a Fetaep desempenhou um papel ativo.

Posteriormente, de acordo com o modo pelo qual se desenrolou a cooperacao social,
produtiva e politica entre os grupos dessas areas, assim como no ambito de cada uma delas
houve uma reestruturacdo do conjunto de municipios que atualmente constituem o Territorio
Integracéo, abrangendo 29 municipios dessas seis iniciativas terfitorMide do Rio das
Cinzas, com sete municipios; Divisa Norte, com cinco municipios; G5, com cinco
municipios; Nordeste, com dez municipios; Santo Antonio da Platina e Jacarezinho
correspondendo, cada um, a uma iniciativa territorial.

Relatar esse processo, dos primordios das Areas de Programacdo Integrada a
formalizacdo do Territorio Integracdo Norte Pioneiro, e 0 modo pelo qual se deu a sua
respectiva insercdo no Programa Territérios da Cidadania foi o procedimento metodolégico
adotado. A andlise situacional seguiu o referencial mencionado anteriormente, ou seja,
embora o governo federal enfatize discursivamente a participacdo e a gestdo sociais na
execucdo do Programa Territérios da Cidadania, sobrepfe-se a l6gica e a concretizacdo da
descentralizacdo politico-administrativa com o fortalecimento das rela¢des entre a Unido e os
estados.

Antes de nos estendermos no aprofundamento dessas questdes, cabem algumas
observacdes prévias que concernem a obtencéo e a organizacdo das informacdes e dados par
a consecucao desse objetivo.

No decorrer do ano de 2008, foram feitas as primeiras incursées investigativas em

ambito territorial. Naquele ano, participamos do | FOorum de Desenvolvimento Regional

143 A denominagéo “iniciativa territorial”, utilizada pelos préprios participantes do Territério Integracdo e é
intercambiavel com pré-territério ou territério. Para a exposicdo que se segue, iniciativa territorial ou pré-
territério sdo expressoes utilizadas para designar os primeiros conjuntos intermunicipais que se constituiram e
gue ainda se mantém, a despeito da integragcdo que resultou em um conjunto mais amplo, o Territorio Integracao
Norte Pioneiro.
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Sustentavel, realizado na Faculdade Estadual de Direito de Jacarezinho; da divulgacdo do
Diagnostico Socioecondémico, estudo elaborado pelo Ipardes (2007); do Seminario de
Fortalecimento da Agricultura Familiar e de uma reunido do Conselho Territorial Provisorio,
ja com os 29 municipios, todos esses eventos realizados em Ibaiti.

Entrevistas semiestruturadas foram realizadas, nessa fase, com o gerente regional da
Emater — Sidney -, em Santo Antonio da Platina, com o dirigente sindical do Sindicato dos
Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais de Wenceslau Braz — Antonio -, e entdo presidente do
Conselho Territorial Provisério, e com o técnico da Emater, Benedito, cedido a Fetaep
durante o periodo em que se desenvolveram o0s Projetos Participativos Intermunicipais
implantados pela entidade.

No decorrer de 2009, participamos do langcamento, efetuado pelo governo federal, da
segunda etapa do Programa Territérios da Cidadania. O evento ocorreu durante a realizacédo
da Feira Agropecuaria que acontece anualmente em Santo Antonio da Platina, contando com
a presenca de autoridades do estado do Parana, representantes do Ministério do
Desenvolvimento Agrério (MDA) no estado, prefeitos, sindicalistas e membros de outras
entidades. Concomitantemente a realizacdo da Feira, algumas reunides se realizaram para
debater questdes relativas ao Territorio Integracdo, sendo autorizada a nossa participacéo
nelas.

Também durante o primeiro semestre de 2009, participamos de uma reunido no
municipio de Ribeirdo do Pinhal para encaminhamentos relativos a composicao definitiva do
Conselho Territorial, e de outra ocorrida em Jacarezinho com a mesma pauta de discussao.

No segundo semestre daquele ano entrevistamos o diretor do Departamento de
Desenvolvimento Rural da SEAB — Lopes; o delegado federal do MDA no estado do Parana,
Reni Denardi; um dos diretores da Fetaep, Mario Plefk; a articuladora territorial do MDA no
Territorio Integracdo Norte Pioneiro, Patricia; os ex-prefeitos dos municipios de Jundiai do
Sul e de Jaboti, Joel Rauber e Jorge, respectivamente; o diretor do sindicato rural do
municipio de Ibaiti, Luiz Celso. No decorrer dessa fase, solicitamos e obtivemos do Conselho
Estadual de Agricultura Familiar (Cedraf) as atas das reunifes realizadas a partir de 2007 e,
por parte do delegado federal do MDA no estado, algumas das atas das reunides realizadas
pelo Comité de Articulacdo Federativa (CAF) estabelecido no Parana.

No inicio de 2010, foram mais duas viagens para o estado do Parana. Na primeira,
foram entrevistados agricultores familiares que participaram ou participam das iniciativas
territoriais ou do Territério Integracdo Norte Pioneiro: Jaime (presidente do Conselho

Municipal de Desenvolvimento Rural de Ribeirdo do Pinhal), Maria Teresa Ruvina (Ribeirdo
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Claro) e os agricultores Antonio e Carlos Alberto Simdo, ambos de Wenceslau Braz, este
altimo componente atual do Conselho Gestor do Territorio Integracdo, representando a
Associacdo dos Produtores de S&o Miguel, do mesmo municipio. Nessa ocasido,
entrevistamos também o assessor territorial do MDA no Territério Integracdo, Antonio
Ricardo. Foram contatados ainda o prefeito Mauricio e o secretario de Planejamento do
municipio de Ribeirdo Claro (Rémulo), que atua como um dos representantes do Poder
Publico no Conselho Gestor.

Membros que compdem o atual Conselho Gestor Territorial também concederam
informacdes relevantes sobre o curso atual dos acontecimentos: o secretario de Planejamento
do municipio de Jacarezinho, Nelson Paulinho; o representante da Agrojac, cooperativa de
leite sediada também em Jacarezinho, Cid Cesar Abib; Ayres Antoninho Galina, secretéario da
Agricultura de Ribeirdo Claro e que participou das discussfes prévias a constituicdo do
Territério Integracdo como membro do Sindicato Patronal Rural.

Participamos, ainda, da primeira reunido realizada desde a constituicdo do Conselho
Gestor Territorid™ em 17/03/2010, para que membros do governo estadual do Parana e do
governo federal apresentassem o balanco das ac¢des realizadas por essas esferas de governo t
decorrer de 2009.

Em abril de 2010 realizarase as ultimas entrevistas: Eliani, técnica da Emater no
escritorio do municipio de Sao Jerbnimo da Serra, a qual acompanhou a constituicdo da
iniciativa territorial Nordeste, e 0 assessor territorial designado pelo governo do Estado do
Parana para atuar no Territério Integragcdo Norte Pioneiro, Wagner, que também é vice-
prefeito do municipio de S&o Jodo da Boa Vista e técnico da Emater no mesmo municipio.

A Emater detém poucos registros do processo inicial, e a Fetaep, nenhum. A Emater,
mesmo com uma organizagdo burocratica mais estruturada, apresenta certos problemas nos
seus arquivos.

Em Curitiba, obtivemos as atas das reunifes realizadas entre 2007 e 2009 pelo
Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar do Parana (Cedraf). As
anteriores a esse periodo ndo estavam disponiveis, arquivadas em computadores de ex-
secretarios executivos. O secretario-executivo que nos atendeu e que compartilhou esses
documentos, Luiz Fernando Pacheco, faleceu repentinamente. Enviamos um e-malil
solicitando as atas anteriores ao ano de 2007, porém, ndo obtivemos resposta. Cabe

acrescentar que o secretario-executivo falecido, funcionario na Secretaria de Agricultura do

144 Ocorrida em cinco de outubro de 2009
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estado do Parana, acumulava funcbes. Nao se verificou uma estrutura especifica para o
desempenho de tais tarefas.

A montagem do “quebra-cabeca” que apresentamos a seguir contém lacunas, afinal,
um conjunto de 29 municipios, deles participando distintas organiza¢gfes e segmentos sociais
distribuidos em quatro iniciativas territoriais integradas posteriormente em um Territorio
perpassado e estruturado por politicas estaduais e federais, constitui undelgstado e
analise amplo e complexo. Esperamos que o conteddo das entrevistas, aliadas aos
documentos, possam tornar esse conjunto minimamente compreensivel e articulado
internamente.

Com relacéo as entrevistas, deve-se acrescentar que as realizadas em 2008 tiveram um
carater exploratério. Naquele momento, a adequada compreenséo das relacdes estabelecidas
do modo como elas se desenrolaram estava em estagio inicial de constru¢cdo. Optamos por
sugerir o tema-chave — o processo de constituicdo do Territorio Integracdo — e, a partir dele,
os entrevistados tiveram a liberdade de relatar o seu entendimento sobre a questao, sem que
interviéssemos nas suas declaracdes, a ndo ser para dirimir alguma davida.

J& as entrevistas efetuadas nos anos de 2009 e 2010 foram especificas no que concerne
a proposicao dos assuntos e questdes a serem abordados, podendo ser caracterizadas com
semiestruturadas. Nesse sentido, ndo houve um roteiro Unico para cada entrevista, variando as
guestbes conforme a posicdo da pessoa tanto no conjunto territorial como em cada iniciativa.

No que concerne a selecdo dos entrevistados, estabeleceu-se o critério de diversidade,
isto é, visou-se contemplar as distintas representacfes de todos os pré-territorios, englobando
prefeitos ou ex-prefeitos, dirigentes sindicais, técnicos da Emater e representantes dos
agricultores familiares e/ou assentados.

Optou-se, inicialmente, dada a amplitude do campo de pesquisa, e em funcéo da
escolha estratégica de obter posicionamentos diferenciados sobre a mesma questdo, por
entrevistar aqueles que foram sendo citados no decorrer da coleta de dados. Assim, a primeira
entrevista, realizada com o gerente regional da Emater em Santo Antonio da Platina, levou a
segunda, com o presidente do Conselho Territorial provisério, dirigente sindical e atual
presidente do Conselho Gestor Territorial, e assim sucessivamente. A nossa participacdo em
diferentes eventos e reunifes também consistiu em uma fonte para aferir a relevancia social
da pessoa selecionada.

O objeto de pesquisa foi, portanto, sendo construido (MICHELOT, 1987,
BOURDIEU, 1989) com as questdes tedricas levadas a campo e os documentos e entrevistas

possibilitando adequagfes no conjunto de relacdes estabelecido provisoriamente.
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Representantes da Emater, dos sindicatos de trabalhadores rurais, dos governos
estadual e federal, agricultores familiares, associacdes e cooperativas, Fetaep e prefeitos ou
representantes municipais constituem o universo das pessoas entrevistadas. Por motivos
alheios a nossa vontade — incompatibilidade de agenda, dentre outros percal¢os —, néo foi
possivel realizar a pesquisa com um grupo formado, em cada iniciativa territorial, com
representantes de cada uma dessas entidades. Dessa forma, foram entrevistados sindicalista
de algumas iniciativas — Divisa Norte e Vale do Rio das Cinzas — e ndo de outras — Nordeste e
G5.

Adotou-se como pressuposto tedrico-metodologico para a analise do processo
constitutivo do Territorio Integracdo Norte Pioneiro a existéncia de um espaco de relagdes no
qual os distintos grupos sociais e instituicées estruturam mutuamente 0s seus interesses com o
objetivo de manter ou aumentar a sua for¢a social, para que a visdo de mundo subjacente a
esses interesses adquira relevancia (BOURDIEU, 1989).

Como observa Bordieu (1989, p.81):

A razdo e a razdo de ser de uma instituicdo (ou de uma medida
administrativa) e dos seus efeitos sociais, ndo estammtadede um
individuo ou de um grupo, mas sim no campo de forcas antagonistas ou
complementares no qual, em funcdo dos interesses associados as
diferentes posicdes dbabitusdos seus ocupantes, se geramadades

e no qual se define e se redefine continuamente, na luta — e através da luta
— a realidade das instituicbes e dos seus efeitos sociais, previstos e
imprevistos.

O habitus pode ser compreendido como um conjunto de disposi¢cfes adquiridas e
incorporadas pelo agente, que constréi determinadas visdes de mundo correlacionadas as
condi¢cdes materiais e simbdlicas a ele disponiveis, de acordo com sua posi¢cdo na estrutura
social. Passivel de critica pelo agentehabitus € mutavel, ou seja, ha margens para se
modificar o padrdo até entdo estabelecido e gerar outro tipo de acdo que ndo aquela
inicialmente associada a posicao inicial. Em ultima instancia, essas posicfes articulam-se em
torno da conservacdo ou transformacdo das condi¢cdes materiais e simbolicas, bem como dos

mecanismos de acesso a tfas

145 As proposicdes de Bourdieu (1989) acerca da teoria dos campos sdo amplas e demandariam um espaco de
discusséo que foge do escopo deste trabalho. Deve-se ressaltar, contudo, que para o autor as dimensdes politica
econdmica, cultural, dentre outras, estdo relacionadas e reforcam-se umas as outras no processo de reproducac
social. As formas de acesso diferenciadas de grupos ou individuos ao poder, conforme a posse de capital
politico, simbodlico, econémico etc., implica em posi¢Ges sociais diferenciadas nos espacos sociais. Essas
posicOes referem-se a acessibilidade ao conjunto de bens materiais e imateriais — e a sua apropriagao no decorrel
do tempo —, e a manutengdo ou transformagdo nas condi¢des desiguais de sua distribuicdo. As posicdes séo
geralmente homologas nos distintos campos: mais recursos econdmicos implicam geralmente em oportunidades
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Para estabelecer uma diretriz analitica no que concerne ao processo de constituicdo do
Territério, definiram-se dois grupos principais: aquele formado pelo governo federal e
estadual, que em momentos e de maneiras distintas, atuaram preponderantemente de modo ¢
executar a logica da descentralizacdo administrativa na politica de desenvolvimento territorial
em curso; e o outro, constituido pela Fetaep e pela Emater, que, também em contexto e de
forma diferenciados, propuseram a ampliacdo da participacdo social como estratégia
preferencial para ampliar e aprofundar a dimensdo democratica dos processos de
descentralizagdo. Os prefeitos municipais e outros segmentos sociais e entidades ora
alinharam-se ao grupo defensor da descentralizacdo participativa, ora ao grupo que adotou a
descentralizacdo administrativa como eixo estruturador e o pragmatiSsmo como eixo
orientador de suas agoes.

O primeiro grupo, dessa forma, expressa uma perspectiva pela manutencdo da
centralizacao decisoéria do poder que, no limite, distribui-se entre a esfera federal e estadual.
Relacbes intergovernamentais hierarquizadas se reproduzem em um contexto federativo no
gual a dependéncia de recursos financeiros obstaculiza a efetiva autonomia municipal e
intermunicipal. Sob o argumento da coordenacao, impde-se uma determinada configuragcéo
territorial.

O grupo adepto da énfase na participacao social, no contexto historico brasileiro de
autoritarismo estatal e social, adequou-se gradativamente as determinac¢des oriundas das
esferas mais amplas. Os prefeitos, que durante algum tempo estabeleceram uma parceria com
segmentos da sociedade, ao vislumbrarem a possibilidade de obterem mais recursos, aderiram
a uma configuracao territorial — intermunicipal - ampliada e que influiu na qualidade da
mobilizacdo social ocorrida até entdo nos conjuntos municipais menores, submetendo-se as
diretrizes da esfera estadual e federal. A Emater, 6rgao vinculado ao governo do estado do
Parana, que assumiu o papel de condutora do processo de articula¢do intermunicipal — social e
politica —, entendendo ser esta uma oportunidade para o desenvolvimento territorial, passou a
priorizar a articulacdo entre os Poderes Publicos municipais. JA a Fetaep, cujas propostas
iniciais voltavam-se a organizacdo de grupos intermunicipais limitados numericamente, com

ampla participacéo social, passou a atuar marginalmente, ndo tendo condi¢gdes de se contrapor

ampliadas de acesso cultural e politico. No entanto, como ja& mencionado, essas relagbes ndo se déao

mecanicamente, havendo espaco para o imponderavel. Para os propésitos deste trabalho, a contribuicdo mais
significativa do autor esta em realcar a estruturacdo mitua dos interesses que, por sua vez, devem ser analisados
a partir de situacdes concretas, o que possibilita tanto a efetivacao da analise relacional como a superacéo de
termos “substancialistas” que definempriori, 0 que nédo é conhecido.
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aos interesses governamentais em funcdo dos déficits na base social dos sindicatos atuantes n:
regiao.

As relagbes que se estabeleceram no decorrer de um periodo temporal de
aproximadamente cinco anos — de 2004, quando as primeiras iniciativas se delineiam, até
2009, quando se institucionalizou o Conselho Gestor do Territorio Integracdo Norte Pioneiro
— se estruturam mutuamente. A politica de desenvolvimento rural do governo'{&deral
respondeu a demandas das organizagfes sindicais e movimentos sociais que, por sua vez,
redefiniram seu campo de acéo, buscando parcerias no ambito local-municipal-intermunicipal
com a extensdo rural e liderancas politicas. O governo estadual formulou a sua prépria
politica, convergente com a da esfera federal, redefinindo novamente o campo de forcas.

E esse processo que seré abordado a seguir.

4. 1 As ac0es iniciais: Emater e Fetaep

Em meados da década de 1970 foi criado o Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rurdl’ (Sibrater), coordenado pela Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (Embrater) e executado nas unidades federadas pelas empresas estaduais, a
Emater. A Embrater foi extinta no inicio dos anos 90 e os recursos repassados pelo governo
federal para a execucao dos servicos na esfera estadual sofreram drastica reducao.

No estado do Parana, nos ultimos anos de sua atuagdo, a Embrater contribuiu com
aproximadamente 40% do total orgcamentario da Empresa Paranaense de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural (Emat&¥) O restante erariundo das transferéncias estaduais, dos
convénios municipais, das receitas proprias e de convénios com o Banco Mundial para a
execucao de alguns projetos negociados. Com a extingdo da Embrater, as outras fontes de
receita aumentaram, mas a baixa autonomia financeira da entidade e a limitada capacidade de
investimento persistiram (SEPULCRI; PAULA, 2008).

Para o enfrentamento das dificuldades financeiras e visando a reformulacéo da atuacao
da extenséo rural, a diretoria da Emdfeno periodo compreendido entre 2003 e 2006, criou
um grupo de trabalho que redefiniu a sua atuagcdo junto ao publico-alvo — os agricultores

148 politica de desenvolvimento que se propbe a operar a médio e longo prazo, o Programa Territérios da
Cidadania se constitui em processo e, como tal, pressupfe rearticulacdo de interesses e forcas que se (re)
constroem permanentemente “na luta — e através da luta”, como registrado por Bordieu (1989).

147 Os servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) existiam desde o final da década de 1940, no
entanto, caracterizavam-se por seu cunho privado ou paraestatal.

198 Em 1977 foi criada a Emater com o objetivo de absorver iniciativas anteriores de crédito e extensao rural
presentes no estado do Parana desde a década de 1950.

149 Em 2005, o governo do estado do Parana modificou o estatuto da Emater, que, de empresa publica mista,
tornou-se autarquia, passando a denominar-se Instituto Paranaense de Assisténcia Técnica e Extensao Rural.
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familiares — priorizando, dentre outras acfes, a execucao de politicas publicas e programas
oficiais, a sua participacdo na formulacéo de politicas de apoio ao desenvolvimento do meio
rural e o estimulo ao associativismo, principalmente nos municipios cuja base econémica é a
agropecuaria (SEPULCRI; PAULA, 2008, p. 99).

Na realidade, algumas dessas orientacdes ja vinham desde o final da década de 1980,
quando a Emater passou a enfatizar a sua contribuicdo para os planos de desenvolvimento
municipal. Porém, foi principalmente a partir da segunda metade dos anos 90, com a alocacgao
de recursos pelo Pronaf Infraestrutura e com as propostas sindicais definidas pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras da Agricultura Familiar (Contag)
que a instituicdo, como ativadora desses processos, assumiu lugar de destaque. A ampliada
capilaridade, decorrente da sua presenca institucional em 393 municipios do estado, em um
total de 399, vinculados a 19 unidades regionais distribuidas por todo 0" ¥szetmitiu a
sua atuacdo em parceria estreita com as prefeituras.

De acordo com os técnicos da Emater por nés entrevistados, a crise financeira na
instituicdo, consequéncia da reestruturacdo estatal no plano nacional, culminou na auséncia de
novas contratacbes de pessoal e na falta de profissionais para a execucdo dos servigcos de
extensdo rural. Para potencializar a estrutura disponivel, definiu-se estrategicamente a
delimitacdo de Areas de Programacédo Integrada (API), constituidas por “municipios com
caracteristicas culturais, econdmicas, sociais e ambientais semelhantes e com desafios e
problemas comun$™.

Dessa forma, na sede da Emater em Curitiba, os profissionais envolvidos na defini¢cao
das API utilizaram indicadores socioecondmi@dsconvergentes para a agregacdo de
municipios na implementacao de acdes que pudessem ser irradiadas para o entorno. Iniciou-se

uma mobilizagdo das forcas politicas e sociais locais, debates sobre propostas de

130 Na mesorregi&io Norte Pioneiro ha duas geréncias regionais, Cornélio Procépio e Santo Antonio da Platina.

31 Disponivel em http://www.emater.pr.gov.br Acesso em 30/01/2010. A Emater também tem atuado
decisivamente na formac&o e capacitacdo dos membros dos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural,
bem como daqueles que compdem os Conselhos Territoriais por meio do Programa de Formacgdo de
Conselheiros. A atuagdo dos técnicos da extensédo rural € questao controvertida. Para Freire (1992), o técnico é
um educador que pode contribuir decisivamente para ressignificar a pratica cotidiana do homem do campo,
provocando a mobilizacdo em direcdo a uma atuacgdo social visando a transformacao social. No entanto, como ja
apontado no capitulo 2, estudo do Ibase sobre os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural mostrou que,
muitas vezes, os técnicos acabam conduzindo as reunides e a pauta de discussdo, havendo certo monopdlio
decisorio. A literatura que avalia a atuacdo dos Conselhos Gestores em diversos setores geralmente chega a este
conclusdo. Como os processos sociopoliticos envolvem um conjunto de variaveis, pode-se considerar que essas
duas situacgdes sao extremas, com situagdes intermediarias entre elas.

152 prigrizaram-se as semelhancas econdmico-produtivas dos municipios com o objetivo de integrar as atividades
agropastoris dos grupos municipais, de acordo com os técnicos da Emater entrevistados. Posteriormente, houve
um trabalho de validagdo junto aos municipios e outros critérios para a agregacao intermunicipal foram
demandados pelos préprios representantes municipais, como a proximidade social e politica, modificando-se a
configuracéo inicialmente proposta.
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desenvolvimento envolvendo os conjuntos intermunicipais e, no decorrer do processo, a
caracterizacdo até entdo utilizada — municipio, regido e estado — foi substituida
gradativamente pela de municipios, API, regido e estado.

No final da década de 1990, esses grupos intermunicipais passaram a ser agregadas em
Areas de Desenvolvimento Integrado (ADI), indicando uma nova concepc¢édo das acdes a
serem executadas. Com o avanco das a¢des nas API, entenderam os dirigentes e técnicos d:
Emater que havia a necessidade de se trabalhar mais solidamente questbes sobre o
desenvolvimento. Assim, cada ADI do estado passou a discutir a sua prépria nogédo de
desenvolvimento e o0 seu conteudo, conforme suas caracteristicas histéricas, culturais,
econdmicas e politicis.

Na mesorregido do Norte Pioneiro, os dois escritorios regionais da Emater atuaram na
composicdo de seis Areas de Desenvolvimento Integrado, sendo que cinco delas abrangendo a

maioria dos municipios que hoje compdem o Territério Integracado Norte Pioneiro:

1) ADI Territério Nordeste constituida pelos municipios de Abatia, Congoinhas, Nova
Fatima, Nova Santa Barbara, Ribeirdo do Pinhal, Santa Amélia, Santa Cecilia do
Pavado, Santo Antonio do Paraiso, Sdo Jerbnimo da Serra e Sapopema. Faz parte da
regido administrativa da Emater de Cornélio Procépio;

2) ADI Santo Antonio da Platinaformada pelos municipios de Barra do Jacare,

Cambarda, Jacarezinho e Santo Antonio da Platina. Esta inclusa na regido de Santo
Antonio da Platina;
3) ADI Territério Vale do Rio das Cinzagonselheiro Mairinck, CuriGva, Figueira,

Ibati, Jaboti, Japira, Jundiai do Sul, Pinhaldo, Tomazina compdem esta ADI, situada

na regido administrativa da Emater de Santo Antonio da Platina;

4) ADI Territério Divisa Norte os municipios de Salto do Itararé, Santana do Itararé, Séo
José da Boa Vista, Siqueira Campos e Wenceslau Braz agregam esta Area, que esta
sob a administracédo da regional da Emater de Santo Antonio da Platina;

5) ADI Territério G4 composta pelos municipios de Carlépolis, Guapirama, Joaquim

Tavora, Quatigua e Ribeirdo Claro. A Emater de Santo Antonio da Platina atua sobre

esta Area.

133 Em entrevista concedida, Benedito, técnico da Emater, avaliou que no “norte novo”, pelo seu préprio
processo de colonizagdo e desenvolvimento, caracteristicas empreendedoras voltadas ao agronegécio
predominaram. Ja no Sudoeste, que tem uma tradicdo politica mais participativa e associativista, 0s grupos se
formaram com mais facilidade. Em regifes mais carentes, a preocupa¢do maior dessas ADI foi com a promocao
do desenvolvimento humano, caso do Centro-Sul e Norte Pioneiro. Analisando-se o processo de colonizacdo do
Parand, as diferencas referentes aos contetidos de propostas se explicitam.
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Nem todas as Areas de Desenvolvimento Integrado (ADI) apresentaram condicdes
para sustentar o desenvolvimento de acées em comum, como a ADI Santo Antonio da Platina.
De acordo com o gerente-regional da Entateo foco produtivo diferenciado entre os
municipios, e o fato de dois deles, Jacarezinho e Santo Antonio da Platina, os mais populosos
e com uma base econdmica mais diversificada em comparagcdo aos outros que compuseram as
demais iniciativas territoriais, pode ter contribuido para obstaculizar a articulacdo dos
municipios para o desenvolvimento intermunicipal.

E provavel que outras questdes, inclusive politicas, tenham interferido no processo. O
que se pode afirmar é que essas Areas de Desenvolvimento Integrado se identificam, em
grande parte, com as iniciativas territoriais que, posteriormente, integraram-se no conjunto
maior do Territério Integracdo Norte PioneiEssa identificacdo € completa, em se tratando
das iniciativas territoriais Nordeste, Divisa Norte e G4 (atualmente denominada G5); parcial,
no caso do Vale do Rio das Cinzas (Curilva e Figueira migraram para o vizinho Territério
Caminhos do Tibagi), e redefiniu-se totalmente, no caso da ADI Santo Antonio da Platina, ja
gue tanto o municipio por ela abrangida como Jacarezinho atualmente compdem o Territdrio e
corresponde, cada um, a uma iniciativa territorial, excluindo-se Barra do Jacaré e Cambara.

Para tanto, definiram-se como publico-alvo 0s municipios com caracteristicas
semelhantes, isto €, deficitarios em infraestrutura e que se dispusessem a agir coletivamente
na resolucéo de problemas comuns, localizados acima do paralelo 24 Sul, em areas de pouco
dinamismo, com densidades demograficas e rgmelasapitabaixas e taxas de analfabetismo
superiores a média estadual paranagnse

A estratégia adotada concentrou-se na capacitacdo de Agentes de Desenvolvimento, na
elaboracéo de diagndsticos locais por meio do planejamento participativo intermunicipal e na
realizacdo de eventos nos municipios para a socializacdo das informacdes e validacdo das
propostas.

Um elemento que contribuiu para o fortalecimento da cooperacéo intermunicipal das
Areas de Desenvolvimento Integrado que posteriormente compuseram o Territorio Integragéo
Norte Pioneiro foi o Pronaf Infraestrutura. Na ADI Divisa Norte, por exemplo, ainda quando a
linha Infraestrutura e Servicos tinha por foco o municipio, S&o José da Boa Vista, em 1997,

foi contemplado com recursos para a aquisicdo de tanques de resfriamento e estocagem da

154 Entrevista concedida.

15 Os dados aqui apresentados foram obtidos por meio de uma apresentagéo elaborada por Benedito, técnico da
Emater, cedido temporariamente a Fetaep, sendo um dos responsaveis na elaboracéo e execugdo dos Projeto:
Intermunicipais de Desenvolvimento. Ressalte-se que foram solicitados a Fetaep documentos relativos ao
periodo que sistematizassem essas propostas, mas a informacédo dada a nés pelo senhor Mario Plefk, um dos
dirigentes sindicais, € a de que nao existiam tais arquivos, e que, se houvesse algum, estaria na Emater.
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producao de leite, 0 que possibilitou que produtores vizinhos ao municipio para la escoassem
a sua producao, processo este que foi potencializado posteriormente com a atuacédo da Fetaer
e da Emater, assim como pelas proprias a¢cdes do governo federal, com a execucdo de sua
politica territorial a partir da Gltima década

Também importante para o estreitamento dos lacos entres o conjunto dos municipios
foi a atuacdo da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras da Agricultura
(Contag) e da Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras da Agricultura no Paran&
(Fetaep), que é a representacdo da Contag no estado do Parana, e que possui nos agricultore
familiares, assalariados rurais, aposentados e sem-terra entre seus associados.

A Fetaep esta presente em 324 municipios dos 399 que compdem o estado do Parana.
No ambito do Territério Integracdo, os sindicatos da Federacdo estdo em 24 dos 29
municipios que o constituem, excluidos os de Conselheiro Mairinck, Japira, Salto do Itararé,
Santa Amélia e S&o José da Boa VH¥ta

Por volta de 1995, a Contaginiciou um debate nos municipios, estados e regides
com o0 objetivo de elaborar um Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PADRS) para todo o pais. No 7° Congresso Nacional de Trabalhadores e Trabalhadoras
Rurais, realizado em 1998, os pontos centrais norteadores do PADRS foram aprovados, tendo
como ponto de partida uma concepc¢ao de desenvolvimento multidimensional, vinculando o
crescimento econémico a distribuicdo de renda, participacéo social e preservacdo ambiental.

A expansao e o fortalecimento da agricultura familiar como eixos estratégicos para a
viabilizacdo dessa proposta considerou, ainda, que o aprofundamento da reforma agraria
deveria vir acompanhado da ampliacdo das oportunidades de emprego e renda no meio rural,
incluindo “a criacdo de outras ocupacdes rurais nao-agricolasbanas no campo”
(CONTAG, 1998, p.3).

Os efeitos multiplicadores da agricultura, ao contribuir para dinamizar outros setores,
assim como a capacidade dos nucleos familiares agricolas em criar empregos a baixo custo,
seriam fundamentais para promover o “desenvolvimento descentralizado” nas pequenas e

médias cidades do interior do pais.

1% No ambito do Territério Integracédo Norte Pioneiro, outro municipio que foi contemplado com o Pronaf
Infraestrutura foi Jaboti, também com investimentos na cadeia leiteira, abrangendo municipios vizinhos.

57 Disponivel em: http://www.contag.org.br Acesso em 30/01/2010.

138 Aproximadamente quatro mil sindicatos rurais e 20 milhdes de trabalhadores dos 27 estados da Federagéo
estdo ligados a Contag. Existe também a Federagdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras da Agricultura
(FETRAF), que na regiao sul atua por meio da Fetraf Sul. No estado do Paran4, a Fetraf Sul atua principalmente
nas regides sudoeste, oeste e central do estado, predominando a atuacdo da Fetaep nas demais regides.



146

Os assalariados rurais, no entanto, seriam contemplados ndo apenas por meio da
reforma agraria ou pela garantia dos direitos trabalhistas, mas também pelas oportunidades
geradas a partir do estimulo na geracdo de ocupacdes ndo-agricolas.

Além das politicas governamentais de apoio produtivo a agricultura familiar — como
regularizacdo da posse da terra, financiamentos produtivos e apoio as atividades
agroindustriais —, os sindicatos teriam o papel fundamental de contribuir para a organizacéo
de formas cooperativas de comercializacdo e gestdo da producdo, além de participarem na
elaboragcédo dos planos de desenvolvimento local. O movimento sindical deveria combinar a

negociacao, a luta politica e a mobilizac&o social. De acordo com a Contag (1998, p.10):

As ac¢les de capacitacdo para o desenvolvimento local devem ser a base
para este programa, contemplando a formulacdo e o acompanhamento de
planos municipais e regionais de desenvolvimento [...] As alternativas de
desenvolvimento ndo podem se restringir as reivindicacbes e
mobiliza¢cdes no ambito das politicas publicas globais, nem tampouco as
iniciativas exclusivamente locais. A potencializacao das alternativas se da
pela capacidade de articular os Vvarios niveis local, estadual, regional e
nacional.

No estado do Parana, a proposta nacional da Contag de atuar em conjuntos de
municipios consubstanciou-se em uma parceria formalizada entre ela e o governo estadual,
por intermédio da Emater, na execucdo de projetos em trés areas que possibilitassem o
desenvolvimento municipal e regional, aproximando-se da concepcao das ADI delineadas
pela Emater. No entanto, sucessivos cortes de recursos ndo possibilitaram a sua efetivacao,
restando no Paran& apenas uma delas, o Territorio Ilha Grande, no noroeste do estado.

De acordo com o técnico da Emater, Benedito, que também atuou temporariamente

junto a Fetaep:

Enquanto isso comecava a acontecer, a gente [Emater] evoluia aqui. E desse
trabalho de ADI, com a insercédo do conteldo de desenvolvimento, a pedido
dos participantes das ADI, n6s comegamos a trabalhar mais os Planos de
Desenvolvimento, nos afastando um pouco do desenho geografico, e
passamos a ver a ADI, o territério, como grupo de interesse. (...) Porque dai
tem um interesse do municipio vizinho aqui, que tem um prefeito ou grupo
ativo que quer estar aqui dentro. (...) Entdo surgem esses primeiros
territérios, no caso do norte pioneiro, quatro, eles jA comecam a ser
trabalhados pela Fetaep.

Questionado sobre as eventuais diferencas entre as acdes executadas pela Fetaep ¢
Emater, principalmente no que tange as concepc¢fes de desenvolvimento e de participacdo

social, 0 mesmo entrevistado observa que:
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Agora vocé me pegou. Esse trabalho [ADI], por exemplo, é da Emater. Eu
fui para a Fetaep, e quando fui para l& continuei fazendo aquilo que eu ja
estava fazendo aqui. (...) Esses territérios concebidos pela Emater foram
projetos constituidos para uma alavancagem regional, pensando numa
reorganizacdo do desenvolvimento da regido, numa organizagédo das cadeias
produtivas dentro da regido, um desenho politico regional maior, com as
associacdes de municipios ja na configuracdo desses territérios. (...) Esses
projetos, de uma certa maneira, estavam mais distantes daquilo que estava
acontecendo na base. O desenho que ndés trabalhamos na Fetaep néo tinha
um limite de municipios, mas pela maneira como a gente comegou, nos
queriamos aproximar o trabalhador o trabalhador da agricultura para ele
participar na construcdo desse projeto, nas decisdes (...), a gente ndo queria
gue isso fosse um projeto dos prefeitos, ndo queriamos que fosse um projeto
das liderancas nem tampouco dos técnicos. (...)

Portanto, no periodo compreendido entre o final da década de 1990 e inicio da
seguinte, as acdes institucionais da Emater, aliadas as propostas da Fetaep, tiveram impacto
significativo para a organiza¢do sociopolitica dos 29 municipios atualmente abrangidos pelo
Territério Integracdo Norte Pioneiro, que naquela época estavam distribuidos e agregados em
quatro conjuntos.

Os projetos participativos intermunicipais executados pela Fetaep englobavam grupos
constituidos por cinco ou seis municipios visando o desenvolvimento territorial, ou seja,
abarcando agricultores, professores, diversas secretarias de governo, cooperativas, etc. Com @
objetivo de fortalecer a participacdo social, principalmente do agricultor, esses projetos
baseavam-se na capacitacdo dos agentes das organiza¢cdes em cada iniciativa territorial, coma
aqueles dos sindicatos, associacoes e prefeituras, tanto no ambito municipal como
intermunicipal.

Neste ultimo caso, a limitacdo numérica dos municipios abrangidos por cada iniciativa
foi a estratégia adotada para que os debates pudessem abranger a maior quantidade possive
dos grupos sociais e politicos, fortalecendo-se as cadeias produtivas, a articulagdo entre as
liderancas politicas dos municipios e a base sotial

Das quatro iniciativas territoriais que constituem o Territério Integracdo Norte
Pioneiro, trés resultaram da atuacao ativa da Fetaep e da Emater — Divisa Norte, G5, Vale do
Rio das Cinzas — e uma resultou fundamentalmente das agGes empreendidas da Emater —

Nordeste. Segue-se o0 modo pelo qual se constituiram.

139 Entrevista concedida pelo senhor Mario Plefk, diretor da Fetaep.
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4.1.1 As iniciativas territoriais Divisa Norte, G5, Vale do Rio das Cinzas e Nordeste

Os municipios que compdem a iniciativa territorial Divisa Ne&e Salto do Itararé,

Santana do Itararé, Sado José da Boa Vista, Siqueira Campos e Wenceslau Braz,
correspondendo integralmente & Area de Desenvolvimento Integrado (ADI) definida pela
Emater. Esta, por meio dos seus técnicos, iniciou um trabalho de diagndstico participativo
entre os pequenos produtores de Sdo José da Boa Vista para a elaboracdo de alternativas
produtivas no meio agricola, definindo uma Area de Programacao Integrad2{AP!)

Sucessivas reunides, entre os anos de 1994 e 1997, culminaram no entendimento de
gue se deveriam realizar investimentos na cadeia produtiva do leite. Seria possivel, dessa
forma, a obtencdo de uma renda mensal, e ndo mais esporadica, como no caso da safra dc
feijéo, até entdo o principal proddtb

Em 1997 o municipio foi contemplado pela linha Infraestrutura e Servicos do
Pronat®® sendo que os recursos, a partir daquele diagnéstico e das propostas dele resultantes,
culminaram na aquisicdo de um caminhdo moével para a coleta de leite e de resfriadores, na
capacitacdo dos produtores, na construcdo de barracdes e atividades afins, constituindo-se,
desse modo, uma associacao de leite — a Coaflep.

Com a proposta da Emater de atuar em Areas de Programacido Integrada (API) —
visando maximizar as suas atividades em decorréncia dos recursos escassos —, e também en
funcdo de os municipios vizinhos de Santana do Itararé, Salto do Itararé e Wenceslau Braz
vivenciarem (com reflexos para a totalidade do municipio) as mesmas dificuldades do
municipio de Sao José da Boa Vista com relacdo a geracdo de emprego e renda, iniciou-se um
trabalho de articulagdo desse conjunto de municipios no inicio dos anos 2000, visando
replicar a experiéncia.

De acordo com o técnico da Emater entrevistado, nesse periodo reuniram-se 0s
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR), as Camaras de Vereadores,
prefeitos, grupos de produtores, e foram criadas quatro camaras técnicas para se discutir a
realidade regional. Decidiu-se que, como ja havia uma estrutura produtiva erigida com os

recursos oriundos do Pronaf, a atuacdo conjunta dos municipios levaria ao fortalecimento de

180 Com o sucessivo cultivo do feijao, principal produto do municipio, o solo foi se desgastando e, com a queda
nos precos do produto, tornou-se inviavel como atividade que mantivesse a sobrevivéncia do produtor.

161 Entrevista concedida por Wagner Mattos, técnico da Emater na regido desde 1994, atualmente vice-prefeito
do municipio de Sdo José da Boa Vista e assessor designado pelo governo do estado do Parana, desde 2009, par
trabalhos de articulagéo territorial no Territorio Integracao Norte Pioneiro.

82 0 técnico da Emater entrevistado informa que a linha Pronaf Infraestrutura e Servicos contemplou o
municipio por quatro anos consecutivos. Em 1998, foi obtido o pasteurizador de leite, em 1999, secadores de
feijdo e, em 2000, a estrutura produtiva para o agiicar mascavo.
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todos eles, enquanto que “dividi-los” — atuar cada municipio isoladamente — leva-los-ia ao
enfraquecimento.

Dessa forma, os prefeitos, em consenso, iniciaram um trabalho de articulagdo para a
criagdo do Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento Rural Sustentivel da Regido Leste
Pioneiro do Estado do Parana, abarcando os municipios acima mencionados, que foi
formalizado em 07/05/2002. Constituiram o Consorcio, além dos prefeitos: Sindicato dos
Trabalhadores Rurais de Wenceslau Braz; Associacdo dos Pequenos Produtores de Wenceslat
Braz; Associacdo dos Produtores Rurais de Santana do Itararé; Sindicato dos Trabalhadores
Rurais de Santana do ltararé; Grupo do Leite de Santana do Itararé; Associacdo Geral dos
Produtores Agropecuarios de Sao José da Boa Vista; Sindicato Patronal de S&o José da Boa
Vista.

O consoércio adotou a forma juridica de associacdo civil sem fins lucrativos com o

objetivo, dentre outros, conforme o inciso Il do artigo 6°, do estatuto que o rege, de:

Planejar, adotar e executar acdes, programas e projetos destinados a
promover e acelerar o desenvolvimento socioeconémico e ambiental da
regido compreendida do territério dos municipios consorcigdos
A medida que a cadeia produtiva leiteira foi se fortalecendo e expandindo-se, a
infraestrutura existente mostrou-se insuficiente para atender a demanda. Assim, por meio do
Consorcio firmado, pleitearam-se junto ao Ministério da Agricultura recursos para a aquisicao
de dois silos estocadores de leite para atender os produtores desses municipios, solicitacao
esta atendida a fundo perdiéb
No entanto, com as eleigbes municipais no final de 2004 e com a substituicdo de
alguns prefeitos no ano subsequente, como se pode constatar no quadro abaixo, a atuagac
consorciada ndo teve continuidade. Outra dificuldade apontada pelo técnico da Emater
entrevistado foi a situacdo de competitividade que se criou em funcdo de Sdo José da Boa
Vista ser o “carro-chefe do consércio”, pois a estrutura produtiva localizou-se neste

municipio, sede também do Consorcio Intermunicipal formado.

163 Estatuto do Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel da Regi&o Leste Pioneiro do
Estado do Parana

184 O entrevistado observa que o Consoércio foi um exemplo para os outros municipios da regido, constituindo-se
em um dos primeiros do Parana. No ambito local-municipal, além da prépria dinamizagéo da cadeia produtiva
do leite, outras atividades foram se estruturando, como a apicultura e a sericultura, dentre outras.
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Quadro 1 — Prefeitos em exercicio na iniciativa territorial Divisa Norte

Municipio Prefeito (gestédo 2009-2012) Partido Prefeito na gestao
anterior (2005-
2008)

Salto do Itararé Israel Domingos PDT N&o

Santana do ltararé José de Jesus Isac PT N&o

S&o José da Boa Vista Dilceu Bona PSDB Sim

Siqueira Campos Luiz Antonio Liechocki PMDB Sim

Wenceslau Braz Athayde Ferreira dos Santos Jr. PCdoB Nao

Fontes: Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: http://www.tse.gov.br. Acesso em 21 de out. 2009.
Tribunal Regional Eleitoral do Paranda. Disponivel em: http://www.tre-pr.jus.br. Acesso em 21 de out. 2009.

Dos cinco prefeitos da regido, apenas dois foram reeleitos. No entanto, a integracao
entre os produtores e 0s técnicos se manteve, atuando ativamente os sindicatos de
trabalhadores e os patronais, e com a associagdo de produtores de leite de Sdo José da Bo.
Vista transformando-se em cooperativa em 2008.

A organizacao dos produtores, atuantes nos conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CMDRS), na cooperativa e por meio dela, possibilitou que as suas
demandas fossem acolhidas, estabelecendo-se canais de didlogo mais estreitos entre o Pode
Publico e este segmento da sociedade.

Contribuiu para a organizacao social dos produtores o trabalho iniciado pela Fetaep, a
partir do ano de 208%, com os Projetos Participativos Intermunicipais. As atividades
desenvolvidas pela Emater com as APl e ADI convergiram com as da Fetaep que, com
recursos obtidos junto ao Servico Nacional de Aprendizagem Rural ($&narpor meio de
uma parceria firmada com a Universidade Estadual de Maringa (UEM-PR) e com a propria
Emater, prop0s e executou um curso de formagdo de Agentes de Desenvolvimento

|167

Territorial™". O municipio de Siqueira Campos, que até entdo nao fazia parte desta iniciativa

185 Ha divergéncias com relacdo as datas, j4 que o gerente-regional da Emater em Santo Antonio da Platina
afirma que a Fetaep e os sindicatos a ela vinculados iniciaram os Projetos Participativos Intermunicipais em
2002, enquanto o ano de 2004 é mencionado pelo presidente do Sindicato dos Trabalhadores de Wenceslau Braz,
vinculado a Fetaep, e por Diniz (2009, p. 54).

16 O Senar foi criado por Lei Federal em 1991. No estado do Parana iniciou suas atividades em 1993 através de
um convénio entre a Confederagcdo Nacional da Agricultura (CNA) e a Federacéo da Agricultura do Estado do
Parana (Faep). As diretrizes de acao visam atingir os trabalhadores rurais através de cursos de formacao e
qualificacao profissional. Disponivel em: http://www.senarpr.org.br. Acesso em 20 de jan. 2010.

%70 curso foi oferecido para participantes de todo o estado do Parana. Tivemos acesso ao certificado de
concluséo do curso que abrangeu um total de 104 horas distribuidas em seis médulos anuais, entre os anos de
2005 e 2006. Os participantes — pequenos produtores, técnicos da extensdo rural e funcionarios das prefeituras —
foram com frequéncia a Curitiba para o curso, com todas as despesas pagas. Nesse periodo foram capacitados
tanto agentes dos municipios compreendidos pela iniciativa territorial Divisa Norte como a do G4
(posteriormente G5), que discutiram as questdes dos municipios dessas iniciativas de forma conjunta (entrevista
com agricultura familiar de Ribeirdo Claro, municipio que compde o G5, aquela época G4, excluido Quatigud).
De acordo com o Antonio, diretor do Sindicato dos Trabalhadores de Wenceslau Braz, ex-presidente do
Conselho Gestor Provisorio do Territério Integracdo Norte Pioneiro e atual presidente atual, posteriormente, no
caso do grupo Divisa Norte, a Fetaep ofereceu mais dois cursos de capacitacdo, realizados nos proprios
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territorial — pois nado fazia parte da configuracéo inicial proposta pela Emater com as suas
areas de trabalho — solicitou a sua inser¢cao, completando-se o grupo Divisa Norte.

No periodo que se estendeu do final da década de 1990 a meados da década seguinte,
organizou-se um conselho gestor formado por representantes de cada segmento participativo
de todos os municipios, incluindo os Poderes Publicos, com o objetivo de encaminhar as
questdes consensuais. Alguns membros desse grupo compuseram, posteriormente, 0 Conselhc
Gestor do Territorio Integracédo Norte Pioneiro, quando este foi reconhecido como tal, no final
do ano de 2007.

Foi o trabalho iniciado pela Emater, portanto, que gerou toda a organizacao posterior
dos prefeitos, técnicos e produtores, e ndo aquele desenvolvido pela Fetaep, ainda que esta
tenha contribuido para a sua mobilizacdo e atuacdo sociopolitica. Como observa o proprio
representanté® desta entidade no municipio de Wenceslau Braz:

Quando a Fetaep veio trabalhar a questdo dos territorios, ela pegou toda a
iniciativa que a Emater tinha, de ADI. [...]. A proposta da Fetaep era que
esses agentes dos cinco municipios tivessem o treinamento em Curitiba,
reunissem com o Conselho Municipal, com o vereador, com quem
encontrasse e comecgasse a repassar aquilo que aprendeu [....]. Mas alavancou
mais com a Fetaep, com os recursos do Senar para capacitagdo, porque nem
existia territério, a gente chegava la nas aulas da UEM e ficava meio perdido
no meio daquilo 14, mas no final no primeiro ano a gente comegou a entender
0 que era a proposta [...], comegou a ter outra visdo, que nao interessa se
aconteca aqui ou em Sdo José da Boa Vista, o0 interessante é que aconteca
alguma coisa que esteja beneficiando os agricultores da regido, porque se o
vizinho da gente esté passando fome, néo € legal.

Para que “o vizinho ndo passe fome”, além de propostas e projetos, S0 necessarios
recursos. Esses poderiam ser obtidos junto ao governo federal, por meio da politica territorial
em curso, iniciada na primeira gestdo no governo do presidente Lula (2003-2006), com a
criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). Indispensavel seria o reconhecimento formal desse grupo
de municipios como pré-territorios na esfera estadual, isto €, como um grupo de municipios
cooperando entre si, ja que o Programa Nacional de Desenvolvimento dos Territorios Rurais

(Pronat) destina verbas para os territorios avalizados na esfera estadual.

municipios. No ano de 2005 também se realizou, no municipio de Wenceslau Braz, o Férum Territorial Divisa
Norte, com a presenca de liderancgas politicas, técnicos da extenséo rural, sindicalistas e produtores rurais para
um balanco dos trabalhos até entdo realizados e para a articulagdo de propostas das agdes intermunicipais a
serem executadas.

188 Entrevista concedida pelo presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais do municipio de Wenceslau
Braz, Antonio de Souza Alves.



152

No estado do Parand, a destinacao dessas verbas é definida pelo Conselho Estadual de
Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar (Cedraf), que reserva um montante para ser
distribuido aos conjuntos municipais menores — iniciativas territoriais ou pré-territorios.
Dessa forma, os territérios — constituidos por agrupamentos municipais extensos, como no
caso do Sudoeste paranaense, com cerca de 40 municipios, ou mesmo o Territorio Integracao
Norte Pioneiro, com 29 municipios — recebem os maiores volumes de recursos, 0 restante
sendo distribuido para as iniciativas territoriais.

O Consoércio formalizado em 2002, ainda que nao tenha atuado posteriormente a
aquisicao dos silos juntos ao Ministério da Agricultura, foi ampliado com a posterior incluséo
de Siqueira Campos e utilizado pelos prefeitos e demais participantes na solicitacdo de
reconhecimento como pré-territorio junto ao Cedraf, o que ocorreu em 18/3472007
demonstracao de que havia um grupo intermunicipal trabalhando conjuntamente.

Atualmente, esta se analisando, no ambito dos cinco municipios, os procedimentos
necessarios para adequar o Consaorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel
da Regido Leste Pioneiro do Estado do Parand a recente lei dos consorcios publicos,
“ressuscitando-0”", como observa o técnico da Emater. E necessario, para que o consorcio
possa ser utilizado na proposicdo e execucdo de projetos, que haja o envolvimento dos
executivos municipais em seu ambito de atuacéo exclusivo, bem como sua articulacdo com os
municipios do entorno.

De acordo com o entrevistado, que também é vice-prefeito do municipio de Sdo José
da Boa Vista:

Em cidade pequena, quem indica a velocidade de alguns projetos é a
prefeitura, que dita as regras. Podem ter instituicbes, conselhos, organizagbes
etc., mas se ndo tiver o apoio do Executivo, h4 um desgaste, um desanimo e,
de repente, ndo h4 uma persisténcia da sociedade organizada de atingir o seu
objetivo. Pode até ser, ela pode atingir os seus objetivos, mas o que a gente
vé no dia a dia é que ha um desgaste grande, e ai desanima. Agora, quando a
prefeitura tem uma visdo desenvolvimentista, de apoio, a velocidade € maior.

Depreende-se, dessas observacdes, que existem mecanismos de retroalimentacao, corr
a atuacao do Poder Publico incentivando a participacdo social e vice-versa. Assim, mesmo

que a cooperacdo entre os produtores tenha se mantido, sofreu impactos decorrentes da

189 Nesta mesma data foram reconhecidos como pré-territérios as iniciativas territoriais Nordeste e G5
(MARSON, 2007, p.51; DINIZ, 2009, p.53). A formalizagdo como pré-territérios constitui uma etapa prévia ao
seu reconhecimento como territérios ou, como diz o entrevistado Piva, que participa da iniciativa territorial Vale
do Rio Cinzas: “[o pré-territério] na verdade ndo é nada, € como vice, nao era muita coisa, era um pré-
candidato”.
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desmobilizacdo dos prefeitos e estes, por sua vez, a0 serem menos pressionados para umz
atuacdo conjunta, se desarticularam. O proprio foco da participacéo, tanto sécio-produtiva
como politica, foi redirecionado para o Territorio Integracdo Norte Pioneiro, resultado da
integracédo das quatro iniciativas territoriais, no final de 2007, e posteriormente contemplado
pelo Programa Territorios da Cidadania, no ano subsequente, fatores que também
influenciaram para o arrefecimento das praticas conjuntas.

A iniciativa territorial G5 constituida pelos municipios de Carlépolis, Joaquim

Tavora, Guapirama, Ribeirdo Claro e Quatigua seguiu a mesma trajetdria do grupo Divisa
Norte no que se refere a atuacao da Fetaep, porém, ndo houve nenhum projeto desenvolvido
previamente por meio da linha Infraestrutura e Servigos do Pronaf.

A participacdo de membros do Poder Publico municipal, técnicos da extensao rural,
sindicalistas e produtores rurais no curso de formacdo de Agentes de Desenvolvimento,
promovido pela Fetaep, Emater e UEM, inicialmente contava com quatro municipios, exceto
Quatigua. A énfase dada pelo curso em ag¢fes intermunicipais estimulou discussdes sobre os
mecanismos para o desenvolvimento regional, articulando-se os setores da saude, educacéo,
agropecudria, dentre outtd%

Ao final do curso, em 2006, os participantes dos quatro municipios entenderam que
seria necessario formalizar um consorcio intermunicipal. No relato de Maria Tereza,
agricultura do municipio de Ribeirdo Claro e participante no processo inicial da formacao do
G5:

A gente precisava de dinheiro para maquindrio. Ai entrou o café, maquina
para beneficiar café, a gente estava atras de uma cooperativa. Mas nds nao
conseguimos [2005-2006] [...]. Ai varios lugares conseguiram e nés nao, ai
veio a idéia de fazer o consorcio [...]. Esse outro municipio [Quatigua]
perguntou porque ele ndo [participava], que ele ndo era chamado. Fizemos
uma reunido em Carlépolis para ele entrar, ai o cara que veio da prefeitura
saiu bravo, dizendo que néo ia dar em nada, dai afastou de novo [e depois]
aproximou de novo. Ai fizemos uma reunido com os cinco prefeitos e foi
feito o consércio.

Assim como ocorreu na iniciativa territorial Divisa Norte, o grupo ampliado,
composto por membros do Poder Publico e da sociedade, organizou-se. Elaborou-se um
protocolo de intengdes entre todos os municipios para a formalizacdo do Consorcio

Intermunicipal da Bacia do Paranapanema — G5. Ao mesmo tempo, formou-se um conselho

170 Entrevista concedida pela agricultora familiar Maria Tereza Ruvina, residente no municipio de Ribeirdo
Claro.
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gestor territorial composto por todos os segmentos envolvidos — produtores, sindiCalistas
técnicos da Emater e representantes municipais — que, por meio de reunides realizadas
periodicamente, discutia 0 encaminhamento das questdes referentes ao ambito do G5.

No municipio de Ribeirdo Claro, a aprovacdo da Camara Municipal do protocolo
firmado entre as Administracbes Publicas Municipais para a efetivacdo do consorcio,
culminou com a sancao do prefeito municipal e a publicacdo da Lei n° 397/2007, publicada
nos jornais da regido em 13/12/2007, ratificando-o, posteriormente, portanto, ao
reconhecimento do grupo como pré-territrio no Cedraf, em 18/04/2007

No entanto, os municipios consorciados ndo deram continuidade ao consorcio por uma
combinacéo de diversos fatores.

A data de publicacdo da lei que oficializa o Consorcio € um pouco posterior a
aprovacao, no Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural, da aprovacdo do Territorio
Integracdo Norte Pioneiro (26/10/2007). Isso provavelmente contribuiu para a desmobilizacao
do grupo G5, fragilizado pelas desavencas internas com o municipio de Quatigua — reticente
com relacdo ao eventual retorno que a atuagado conjunta dos municipios poderia gerar — e com
a falta de retorno material que a mobilizagao sociopolitica demandava.

Antonio  Ricardo, articulador territorial contratado pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), no ambito do Territorio Integracdo Norte Pioneiro, ao

analisar o quadro associativo na iniciativa territorial G5 observa que:

O G5 deu uma desmobilizada em funcdo do projeto que eles criaram
na cafeicultura [que ndo obteve recursos]. Nesse meio tempo, O
Territorio Integracdo acabou fazendo o projeto e ai a¢&bjori. No
projeto do café foram pensados municipios que ndo tinham nenhuma
estrutura, porque Carlopolis e Ribeirdo Claro, que eram as duas
localidades que ja tinham laboratorio, centro de degustacéo, ja eram
organizadas, a gente pegou esse projeto que ndo foi aprovado da
iniciativa, deu uma moldada e o distribuimos a nivel de territorio. Foi
ai que tirou um pouco dessa motivacdo, a gente teve o afastamento,
até os técnicos que faziam parte dele [G5] |4, eles...a gente sente. A
representante da Emater em Ribeirdo Claro, a de Carlépolis, elas se

"1 No municipio de Ribeirdo Claro o sindicato dos trabalhadores n&o participou, de acordo com a agricultura
Maria Tereza, por questdes internas entre o sindicato local e a Fetaep.

172 Cabe ressaltar que, para a aprovacdo no Cedraf, o grupo apresentou perspectivas de cooperacdo
intermunicipal, condicdo para o seu reconhecimento como pré-territério.

1730 projeto do café ao qual o entrevistado se refere foi o primeiro projeto financiado pelo MDA com recursos
para o financiamento de propostas no ambito do Programa Territérios da Cidadania, que prevé investimentos da
ordem de R$1.200.000,00 para o conjunto de 29 municipios. O grupo gestor do Territorio Integragdo baseou-se
no projeto anteriormente proposto pelo G5 que, no entanto, ndo teve municipios contemplados na sua
implantacgéo.
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sentiram... pq realmente aconteceu. De Joaqum Tavora a mesma coisa.
Guapirama sempre foi meio apatica, Quatigua nunca participou.

Um agravante para o contexto da iniciativa G5 foi a cassacdo do prefeito de
Carlépolis, reeleito para a gestdo 2009-2012, no final de 2009. O que apuramos foi que o ex-
prefeito defendia as agfes intermunicipais como mecanismo para Se promover o
desenvolvimento, constituindo-se em uma lideranga importante para o grupo.

Analisando-se o grupo de prefeitos atuantes em 2004 e 2008 tem-se que:

Quadro 2 — Prefeitos em exercicio na iniciativa territorial G5

Municipio Prefeito (gestdo 2009-2012) Partido Prefeito na gestéo
anterior (2005-
2008)
Carlépolis Isaac Tavares da Silva* PMDB Sim
Guapirama Edui Goncalves PMDB Sim
Joaquim Tavora Claudio Revelino PR Nao
Quatigua Efraim Bueno de Morais PMDB Sim
Ribeirdo Claro Geraldo Mauricio de Araujo PV Nao

Fontes: Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: http://www.tse.gov.br. Acesso em 21 de out. 2009.
Tribunal Regional Eleitoral do Parana. Disponivel em: http://www.tre-pr.jus.br. Acesso em 21 de out. 2009.
* Teve seu mandato cassado em 2009, assumindo Roberto Coelho (DEM).

Portanto, dos cinco prefeitos, trés foram reeleitos, acompanhando a trajetoria do inicio
dos trabalhos de articulacéo territorial, porém, um deles foi cassado. Dos outros dois que se
reelegeram, um ndo se envolveu de forma ativa — prefeito de Quatiguad —, situacdo que,
conjugada aos elementos ja expostos, explica, neste caso, 0s motivos pelos quais a atuacac
consorciada nédo se concretiz6u

A iniciativa territorial Vale do Rio Cinzasoncomitantemente & sua aproximagdo com

a trajetoria das iniciativas anteriores, delas distancia-se porque ndo houve, no conjunto de
municipios que a abarcam, participantes no curso de formacdo de Agentes de
Desenvolvimento Territorial, coordenado pela Fetaep, embora esta tenha exercido sua
influéncia por meio da atuagéo dos lideres sindicais.

17 Denise Rizzo, técnica da Emater que participou do curso de formacdo de Agentes de Desenvolvimento
Territorial, relata — questdes formuladas e respondidas por e-mail — que o atual prefeito de Ribeirdo Claro,
Geraldo Mauricio de Aradjo, esta conduzindo, na atualidade, o trabalho de formalizacao e atuacdo do Consércio.
No entanto, quando por nds questionado sobre a situacdo atual do consorcio, o prefeito apresentou outra
concepcao para o Consorcio Intermunicipal da Bacia do Paranapanema, sugerindo um trabalho conjunto com
municipios do estado de S&do Paulo, como Chavantes e Ourinhos, para dinamizar o setor de turismo. Existem
problemas, também, com relagdo a documentagdo, sendo-nos informado pela pessoa que a elaborou nos moldes
juridicos necessarios — a assessora do prefeito do municipio de Japira, que compde a iniciativa territorial do Vale
do Rio das Cinzas — que a mesma se extraviou.
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Experiéncias associativas nesse grupo de municipios — Conselheiro Mairinck, Ibaiti,
Japira, Jaboti, Jundiai do Sul, Pinhaldo e Tomazina — ja haviam se constituido anteriormente —
como o Comité de Bacids, o Consoércio Intermunicipal para o Aterro Sanitario, por volta do
ano de 2003° e recursos oriundos do Pronaf Infraestrutura direcionados a cadeia leiteira no
municipio de Jabotf’.

A discussao de questdes relacionadas ao desenvolvimento local-regional, porém, se
intensificou a partir da atuacdo da Emater e Fetaep nos conjuntos municipais vizinhos —
Divisa Norte e G5 —, ao estimular agbes cooperativas, que se constituiram em exemplo a ser
seguido. A formacdo de uma Area de Programacdo Integrada (API), projeto da Emater —
posteriormente Area de Desenvolvimento Integrado (ADI) — nos municipios que compdem a
iniciativa territorial Vale do Rio Cinzas, bem como a atuacdo dos sindicatos vinculados a
Fetaep localizados na area territorial abrangida por esse grupo, também foram elementos
determinantes.

De acordo com o relato do diretor do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Ibaiti,

Luiz Celso, vinculado a Fetaep:

NOs comegcamos a nos organizar com 0s sindicatos e a Emater na regido.
Depois que ja tinhamos um rumo € que fomos conversar com o prefeito (...).
Nasceu da Fetaep e da Emater na época em que eles estavam desenvolvendo
um trabalho [API-ADI] e nés falamos que ndo iriamos depender deles
porgue eles tinham um limite para os recursos, um limite de municipios para
trabalhar e outras coisas e nés comegcamos por conta propria a trabalhar (...).
O trabalho que fizemos foi de mais de dois anos até chegar ao consorcio,
comecamos dois anos depois deles [Divisa Norte e G5] e fomos aprovados
guase juntos.

A aprovacdao referida concerne ao reconhecimento da articulagéo intermunicipal como
pré-territorio (ou iniciativa territorial) no Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e
Agricultura Familiar (Cedraf), ocorrida em 18 de junho de 2007, dois meses apls o

reconhecimento das demais iniciativas no mesmo Conselho (Divisa Norte, G5 e Nordeste),

com a presenca de todos os prefeitos municipais e de técnicos da Emater.

17> Est4 em curso um projeto de recuperacdo da mata ciliar da Bacia do Rio Cinzas, com a participacdo ativa do
Ministério Publico.

17 Nao sabemos exatamente quando o consércio comecou a operar. O ex-prefeito de Jaboti menciona que ele o
presidiu durante quatro anos e que quando os trabalhos territoriais iniciam-se na regido ele esteve a frente desse
processo, informacado confirmada por outras pessoas. Provavelmente deve ter se constituido por volta dessa data.
Este consorcio engloba os municipios de Pinhaldo, Jaboti, Japira, Tomazina, sendo que em 29 de outubro de
2009 participamos da reunido que formalizou a incluséo de Ibaiti.

" para os participantes da iniciativa territorial Vale do Rio Cinzas, os recursos oriundos do Pronaf (1997 ou
1998) e a dinamizacgédo da cadeia produtiva do leite foram importantes para a integracéo dos produtores, porém,
do ponto de vista da organizagcdo sociopolitica, 0 seu impacto ndo foi relevante, o que o seu histérico de
constituicdo demonstra.
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Embora os membros da iniciativa do Vale do Rio Cinzas ndo tenham participado de
nenhum curso de formacdo para a atuacdo territorial — ou intermunicipal —, houve um
conjunto de reunifes e de debates com o objetivo de se esclarecer a importancia de acbes
cooperativas entre 0s municipios para se promover o desenvolvimento, ao invés de acdes
restritas a esfera municipal, resultando na mobilizacdo dos prefeitos para a sua formalizacéo —
financiadas pelo Senar, Fetaep, sindicatos e, eventualmente, pelas prefeituras municipais,
quando estas passaram a parti¢ifaalém da contribuicdo da prépria Emater. Formou-se, tal
como nas demais iniciativas, um conselho gestor territorial, com membros do Poder Publico,
técnicos da Emater e sindicalistas para a definicdo das questdes prioritarias intermunicipais.

Em 25 de junho de 2007, no municipio de Japira, os prefeitos dos sete municipios se
reuniram para a criacdo do Consoércio Intermunicipal para o Desenvolvimento do Territorio
Vale do Rio Cinzas — Civarc —, com a leitura da proposta do estatuto do Consorcio, discusséo
e votacdo do mesmd. Nessa ocasido, deliberou-se, por meio do seu estatuto, no art. 2°, o
status de entidade civil, portanto, regulamentada pelo Cddigo Civil Brasileiro. A sua
composicao estrutural abarcou: o Conselho Diretor, 6rgdo deliberativo e composto por
prefeitos e representantes técnicos de cada municipio, estes podendo votar em situacdes
especificas e desde que atendidos alguns critérios; o Conselho de Planejamento e Execucéao,
responsavel pela elaboracdo de projetos e composto por pelo menos um representante do
quadro de funcionarios de cada municipio, para garantir a continuidade dos trabalhos;
Secretaria Executiva e Conselho Fiscal.

Posteriormente, em 04 de fevereiro de 2008, o estatuto foi alterado, acrescentando-se a
palavra “territérioc” em sua denominacdo — Consoércio Publico Intermunicipal para o
Desenvolvimento do Territério do Vale do Rio das Cinzas (Civarc), constituido sob a forma

de Direito Publico e de natureza autarquica, definindo em seu artigo 6°:

E finalidade do Civarc propiciar o desenvolvimento politico, econdmico e
social, sustentavel e integrado no territério que abrange 0s municipios
participantes do Civarc, através de um trabalho conjunto que promova o
desenvolvimento local e regional.

18 Informac6es obtidas por meio da entrevista com o diretor do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Ibaiti,
Luiz Celso. O entrevistado relata que o objetivo dos sindicatos era integrar e organizar 0s municipios, tanto nas
guestdes sindicais e associativas como na de assisténcia técnica, enquanto que a dos prefeitos, “a parte politica”,
seria o reconhecimento formal da iniciativa como pré-territério, 0 que garantiria recursos para a execugdo dos
projetos elaborados.

79 Na ata de reunido que formalizou o Civarc constata-se que o processo foi rapido: entre 24 de abril e 13 de
junho de 2007 todos os sete municipios promulgaram, no ambito de sua competéncia, leis aprovando a
participacdo no Consorcio Intermunicipal.
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Manteve-se, contudo, a estrutura anterior, de carater eminentemente técnico e politico,
com as mesmas prerrogativas: Conselho Diretor, Conselho de Planejamento e Execucéo,
Secretaria Executiva e Conselho Fiscal.

O instrumento juridico da cooperacdo intermunicipal, que pode ocorrer pela
constituicdo de um consorcio, como discutido no primeiro capitulo, € fundamental para que as
demandas estabelecidas por organizacdes da sociedade, juntamente com sindicatos e técnico:
da extensdao rural, possam ser atendidas, como no projeto encaminhado ao governo do estadc
para a aquisicdo de mudas de café, cujo proponente foi o Eivarc

Na visdo do ex-prefeito do municipio de Jundiai do Sul, Joel Rauber, que na época da

formalizacdo do Civarc estava a frente do executivo:

Quando fui buscar verbas no governo federal, eu percebi que os grupos de
municipios levavam vantagens sobre os municipios que iam isolados. Mais
forte na agricultura, mas nas outras é&reas também. Vocé tinha um
atendimento prioritario, tudo ia mais rapido. Ai comecaram a formar 0s
consorcios e foi formando em volta [e] nds fomos ficando no meio [entre as
iniciativas Divisa Norte e G5]. N0s comecamos a juntar com 0s que
sobraram [...]. Vimos que precisava formar, por conveniéncia, em sete
municipios (...). Depois a Emater, nos municipios, discutia a parte técnica e
resolvia quais eram as prioridades, as areas, 0s investimentos, e nés,
prefeitos, para a formacéao do Civarc [...]. Na reunido [para o reconhecimento
formal no Cedraf] uma pessoa defendeu a parte técnica e eu defendi as
guestbes politicas e ai conseguimos o0 reconhecimentiNps]estavamos
trabalhando como consoércio que tinha um apelido de territéridgrifo

nosso]. A primeira discusséo era para criar o consorcio [...], mas o pessoal da
Emater veio e chamou de territorio.

Na visdo do ex-prefeito do municipio de Jaboti, que também estava a frente do

executivo no momento da constituicdo do Civarc:

Nossa economia é baseada na agricultura. Eu fiz um projeto para ampliar a
nossa cooperativa de leite, para ampliar o recebimento de leite. Dai peguei 0
projeto, fui ao Ministério do Desenvolvimento Agrario em Curitiba e falei
“seu Reni [Reni Denardi, delegado do MDA no estado do Parand], eu tenho
um projeto para a cooperativa do leite”. Ele me olhou, olhou o mapa e disse
“de que territério vocé faz parte?”. Eu disse “do territério nacional”, e ele
“vocés ndo tém nenhum territério formado” [...]. Foi ai que surgiu a idéia
gue ele veio me demonstrar, foi onde eu vi realmente que era importante o
territério [...]. J& existia 0 G4 [atual G5]. Os prefeitos ndo tinham muito
interesse. A Emater j falava sobre territorio, o sindicato colocando, a gente
nao tomava pé. Em 2007 a coisa comecou a andar, porque eles [governo
estadual e federal] liberavam o recurso para integrar 0s outros municipios

180 Esta iniciativa é a mais bem organizada em comparacdo com as demais, com todos os documentos
regularizados e disponibilizados pela assessora do prefeito, Naia Cleto, que tem atuado junto os demais grupos
intermunicipais e no proprio Territorio Integracdo Norte Pioneiro nas questdes juridicas.



159

[...].- O Reni disse que eu teria o dinheiro, mas a condicdo era integrar os
municipios.

A constatacdo dos prefeitos de que a obtencdo de recursos para o municipio, para se
concretizar, dependia da cooperacao intermunicipal convergiu com os trabalhos executados
pela Emater nas Areas de Desenvolvimento Integrado (ADI), identificadas com as iniciativas
territoriais, territorios ou pré-territorios, que pressupdem acdes conjuntas entre os municipios
que as constituem, e com a atuacao dos sindicatos filiados a Fetaep.

Diferentemente das iniciativas territoriais Divisa Norte e G5, a agilidade na
organizacdo dos representantes dos executivos municipais para a formalizacdo do consorcio
intermunicipal foi fundamental tanto para a continuidade das suas acfes cooperativas como
para a sua posterior reformulacdo estatutaria, ao torna-lo instrumento vinculado ao Direito
Publico. Atualmente, é o Unico consorcio, no ambito do Territério Integracdo Norte Pioneiro,
apto a receber recursos oriundos do governo estadual e federal.

Mesmo com a grande renovacao no quadro politico decorrente do processo eleitoral
para a gestao 2009-2012, em que apenas dois prefeitos, de um total de sete, foram reeleitos,
como se observa no quadro abaixo, o Consorcio continua operando e agregando os prefeitos
em torno de outras iniciativas cooperativas afins, como a reativacdo do Consorcio

Intermunicipal para o Aterro Sanitario.

Quadro 3 — Prefeitos em exercicio na iniciativa territorial Vale do Rio das Cinzas

Municipio Prefeito (gestdo 2009-2012) Partido Prefeito na gestéo
anterior (2005-
2008)
Conselheiro Mairinck | Juarez L. G. Driessen PR Nao
Ibati Luiz Carlos dos Santos PSDB Sim
Jaboti Esmair Carvalho de Oliveira PRP Nao
Japira Jodo Renato Custdodio PMDB Sim
Jundiai do Sul Valter Abras PSDB Nao
Pinhaldo Claudinei Benetti DEM Nao
Tomazina Guilherme C. Saliba Costa PPS Nao

Fontes: Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: http://www.tse.gov.br. Acesso em 21 de out. 2009.
Tribunal Regional Eleitoral do Parana. Disponivel em: http://www.tre-pr.jus.br. Acesso em 21 de out. 2009.

N&o se constituiu, no ambito da iniciativa territorial Vale do Rio das Cinzas, um
movimento vindo dos produtores rurais demandando participacéo e influéncia nos processos
decisorios. A atuacdo sindical, importante para a composi¢cdo do Consorcio, por nao ter
ocorrido a partir de uma discussédo prévia, como a que ocorreu nas iniciativas Divisa Norte e

G5, com o curso de formacédo de Agentes de Desenvolvimento Territorial, ndo culminou na
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intensificacdo da mobilizacdo social, articulando-se prioritariamente com os escritérios locais
da Emater e com os agentes do Poder Publico.

A constituicdo da iniciativa territorial Nordesteciou-se em 2003, produto direto das

acdes da Area de Programacdo Integrada (APIl), projeto implantado pela Emater, e
abrangendo inicialmente quatro municipios: Nova Santa Barbara, Sapopema, Sao Jerénimo da
Serra e Santa Cecilia do Pavao.

Uma sequéncia de acgOes foi executada, primeiramente com uma reunido para a
sensibilizacao de representantes dos poderes executivos e legislativos municipais, capacitagao
de técnicos e agentes de desenvolvimento e a participacdo das pessoas residentes nas
comunidades ou bairros no ambito de cada municipio, neste ultimo caso de forma simultanea
em todos eles (MARSON, 2007, p. 38).

Os técnicos dirigiram-se as comunidades rurais para a elaboracdo de diagnosticos
participativos da realidade local e definicho de propostas de intervencédo, elegendo-se
representantes em cada uma delas — um homem, uma mulher, um idoso e um jovem — para a
elaboracao dos Planos Municipais de Desenvolvimento.

Com a realizacdo de um seminario intermunicipal, prefeitos, vereadores, membros
dos Conselhos Municipais de Educacédo e Saude, Emater, Pastoral da Crianca, Programa do
Voluntariado Paranaense (Provopar), associacdes sindicais e produtores rurais dos quatro
municipios definiram as diretrizes intermunicipais, pautadas nas necessidades comuns do
conjuntd®?,

Em 2005, a Emater estendeu essas ac¢des para outros seis municipios — Abatia, Santa
Amélia, Ribeirdo do Pinhal, Congoinhas, Santo Antonio do Paraiso e Nova Fatima -,
executando os mesmos procedimentos adotados inicialmente nos demais municipios,
definindo-se a composic&o da iniciativa territorial Nordé&ste

Para a continuidade dos trabalhos, definiu-se um conselho gestor territorial composto
por quatro representantes de cada municipio, dois do Poder Publico e dois da sociedade,

totalizando 42 membros — pois também ha um representante do grupo de prefeitos e outro da

181 De acordo com Marson (2007, p. 40), no periodo que antecedeu a realizacdo do pleito para a eleicdo dos
prefeitos, ocorreu a apresentacdo das propostas sistematizadas para todos os candidatos. Nesse estudo,
quantidade de reunifes realizadas e o total de participantes sao também relatados, além de discriminadas todas as
entidades e organizacdes abrangidas. E o Gnico estudo, no total das iniciativas territoriais existentes no ambito do
Territorio Integracéo Norte Pioneiro, que fez esse registro.

182 Foram abrangidas 103 comunidades rurais e assentamentos dos dez municipios (MARSON, 2007, p. 45). A
autora aplicou um questionario com membros do conselho gestor territorial e técnicos da Emater abarcando os
dez municipios e, destes, 60% mencionam que foram convidados, 32% foram indicados pelas instituicdes e
somente 8% participaram do processo voluntariamente (lbid., idem, p. 47), demonstrando-se um processo
indutivo no que se refere a participacao social.
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Emater. O modelo de gestéo territorial adotado € constituido de um grupo executivo e outro
de prefeitos, bem como formadas camaras tematicas nas areas de saude, educacado e
agropecuaria, conforme as prioridades estabelecidas por meio dos encontros intermunicipais,
estabelecendo-se como premissas basicas a “paridade entre o poder publico e sociedade civil,
representatividade, género e geracdo” (MARSON, 2007, p. 55).

O municipio de S&o Jerbnimo da Serra, contemplado com recursos da linha
Infraestrutura e Servicos do Pronaf na aquisicdo de uma maquina de beneficiar café
ambulante, no ano de 2001, utilizou o Plano Municipal de Desenvolvimento Rural elaborado
naquele momento para a apresentacao de suas propostas. Nos demais, ocorreu 0 process
anteriormente exposto.

No entanto, ainda que a maquina para o processamento do café tenha atendido a outros
municipios — Santa Cecilia do Pavdo e Sapopema, a técnica da'&rdaterunicipio de Sao

Jerbnimo da Serra relata que:

N&o tinha esse trabalho intermunicipal. Acessamaos [o recurso do Pronaf para
Sao Jerdnimo da Serra] sozinhos. Quando fizemos os quatro [Sapopema, S&o
Jerbnimo da Serra, Nova Santa Barbara e Santa Cecilia] dai era
intermunicipal [maquina de classificacdo de tomate, em 2003 ou 2004].
Quando a gente fazia o projeto, pegava as assinaturas dos prefeitos. Ai vinha
para S&o Jer6nimo, a prefeitura era a proponente.

Portanto, embora a linha Infraestrutura e Servicos do Pronaf tenha contribuido para a
estruturacdo das propostas do municipio de Sdo Jerdnimo da Serra, e atendido outros
municipios do entorno sob a lideranca deste, foram as a¢cdes da Emater as essenciais para ¢
mobilizacdo sociopolitica dos trabalhadores rurais e representantes do poder publico em nivel
intermunicipal.

Similarmente ao ocorrido na organizagcdo das outras iniciativas, a cooperacao
formalizada dos municipios é fundamental para que recursos publicos possam ser acessados.
Assim, os prefeitos dos dez municipios articularam-se em torno do Consércio Publico
Intermunicipal de Desenvolvimento do Territério Nordeste do Parana (Codenop), para a
gestdo associada de servicos publicos. Enquanto associagdo publica, 0 consorcio segue as

diretrizes do direito publico, submetido & recente legislacéo instituida enf?2@@slendo

183 Entrevista concedida pela técnica Eliani Marson.
184 Conhecida como a nova lei dos consércios publicos, como ja exposto no capitulo 1.
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firmar convénios com a Unido e/ou o estado para “viabilizar a descentralizacéo e a prestacao
de politicas pUblicas em escalas adequadas & operacionalizacéo dos servicos'publicos”

Das finalidades do consoércio, conforme o inciso Il do artigo 7° do protocolo de
intencdes, uma delas é:

Planejar, adotar e executar programas e medidas destinadas a promover e
acelerar o desenvolvimento socioeconémico da regido compreendida no

territério dos municipios consorciados, especificamente nas é&reas de

recursos hidricos, meio ambiente, agricultura, educagdo ambiental, satde e
outras que se fizerem necessarias.

A estrutura do conséOrcio estd baseada em um conselho de prefeitos (6rgao
deliberativo), um conselho fiscal, uma secretaria executiva e uma plenéaria de entidades. Esta
altima tem funcdes consultivas e prevé a participacdo de representantes credenciados de
entidades civis que estejam sediadas nos municipios consorciados.

As acdes iniciadas pela Emater e posteriormente ampliadas com a adesao de outros
segmentos culminaram no reconhecimento da iniciativa territorial Nordeste como pré-
territdrio no Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agricultura Familiar (Cedraf),
em 18 de abril de 2007, juntamente com as iniciativas territoriais Divisa Norte e G5. Na
ocasido, foi organizada uma “comitiva composta por nove prefeitos, vice-prefeitos,
vereadores e representantes do grupo gestor” (MARSON, 2007, p. 58).

O protocolo de intencbes foi posteriormente ratificado pelos dez municipios
englobados pelo consérciDe acordo, porém, com as informacgdes prestadadé@miaa da
Emater de Sao Jeronimo da Serra, com a renovagao dos executivos municipais decorrente do
processo eleitoral no final de 2008, o prefeito de Nova Santa Barbara, que era o presidente do
consorcio, foi substituido e ndo houve quem ocupasse essa'flincdo

Além disso, outras dificuldades para a continuidade do consércio e da mobilizacao
social se materializaram, como o reconhecimento do Territorio Integracdo Norte Pioneiro no
final de 2007 — que redirecionou os esfor¢os da iniciativa territorial para o conjunto ampliado
dos quatro pré-territorios integrados —, e o pleito eleitoral municipal para a gestdo 2009-2012,
que renovou metade dos prefeitos abrangidos pela iniciativa territorial Nordeste, como se

observa no quadro abaixo:

185 Artigo 25 do protocolo de intengdes do Consércio Publico Intermunicipal de Desenvolvimento do Territério
Nordeste do Parana (Codenop).

18 Recentemente identificou-se um impedimento legal para a atuacdo do Codenop, pois embora o protocolo de
intencdes o registre como consorcio publico, ele esta registrado como entidade civil. Essa contradicdo nédo
permite que o Consorcio seja legalmente reconhecido como proponente e executor de projetos.



Quadro 4 — Prefeitos em exercicio na iniciativa territorial Nordeste

Municipio Prefeito (gestdo 2009-2012) Partido Prefeito na ge
anterior (2005-
2008)
Abatia Irton Oliveira Muzel PMDB Sim
Congoinhas Luciano Merhy PTB Sim
Nova Fatima Nilson Xavier PR Nao
Nova Santa Barbara Claudemir Valério PSDB N&o
Ribeirdo do Pinhal Dartagnan Calixto Ferraz PDT Nao
Santa Amélial Roderjan Luiz Inforzato DEM Sim
Santa Cecilia do Pavao Edimar Ap. Pereira dos Santos PTB Sim
Santo Antonio do Paraisp Devanir Martinelli PV N&o
Sao Jerbnimo da Serra Carlos Sutil PMDB Sim
Sapopema Vera Lucia da Silva Colombo PT N&o

Fontes: Tribunal Superior Eleitoral. Disponivel em: http://www.tse.gov.br. Acesso em 21 de out. 2009.
Tribunal Regional Eleitoral do Paranda. Disponivel em: http://www.tre-pr.jus.br. Acesso em 21 de out. 2009

Essa renovacao provocou uma desarticulacao politica. De acordo com o presidente do
Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural do municipio de Ribeirdo do Pinhal:

O projeto do Nordeste sobre patrulha mecanizada [para a recuperacdo das
estradas dos municipios abrangidos pela iniciativa territorial] foi bem
discutido, mas ndo saiu. O que aconteceu? Prefeitos que estavam entrando
ndo tinham conhecimento da causa em si, e quem foi reeleito ndo se
preocupou em chamar 0s outros para a conversa (...). Faltou a participacdo
politica dos prefeitos, porque tanto a Emater como os conselhos [CMDR]
fizeram a sua parte, mas sem a parte politica ndo vai (...). Em 2006 ja
estdvamos brigando pela patrulha aqui (...). A coisa mais dificil que tem é a
burocracia, € muito grande. A gente ficou praticamente dois anos para que
fosse acenado, mas dos dez cinco renovaram [eleicGes municipais em 2008]
e, infelizmente, ndo teve ali a participacdo politica.

A declaragdo acima explicita os meandros da participacdo social e as suas relagbes
com o processo politico municipal. Se, por um lado, a mobilizacdo social é necessaria, por
outro ela é insuficiente para promover mudancas se os prefeitos ndo aderirem as demandas
formuladas. Ao ndo se empenharem para que elas se concretizem, a participacdo geralmente
estagna ou retrocede — como 0 que ocorreu na iniciativa territorial G5 —, ja que 0s agentes néao
véem os resultados decorrentes de seus esforcos.

Outros obstaculos para a atuacao sociopolitica intermunicipal no ambito da iniciativa
territorial Nordeste se somaram: a grande rotatividade dos membros que compdem 0 grupo
gestor, a sua representacao setorial restrita, baixo comprometimento das instituicdes que dele
participam, falta de empenho dos prefeitos — pouco afeitos a propostas e a¢gbes que néo se
refiram aos municipios sob a sua responsabilidade —, assim como dificuldades para a

elaboracéo de projetos das camaras tematicas de saude e educacdo (MARSON, 2007, p. 59).
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Todas as quatro iniciativas que se constituiram a partir de 2000 — Divisa Norte, G5,
Vale do Rio Cinzas e Nordeste — foram induzidas pela Emater, sendo que as trés primeiras
tiveram a contribuicdo da Fetaep, duas de forma mais relevante (Divisa Norte e G5). A
participacdo ampliada, englobando tanto residentes no meio rural e urbano como os diversos
setores de atividades, e o enfoque na articulagdo dos prefeitos, foram as diretrizes
estabelecidas para promover o desenvolvimento local-territorial.

Para a consolidacdo das iniciativas territoriais (ou pré-territorios), dois niveis de
andlise sado relevantes: o da capacidade de mobilizagéo e participacéo social e 0 da cooperagac
intermunicipal do Poder Publico.

Na iniciativa territorial Divisa Norte, os recursos obtidos com a linha do Pronaf
Infraestrutura foram fundamentais para estimular a cooperagao entre os produtores e prefeitos.
No entanto, mesmo com a formagdo de Agentes de Desenvolvimento Territorial, as praticas
associativas intermunicipais esbarraram no desinteresse dos prefeitos, com impactos para a
mobilizacdo social. Aléem do processo eleitoral de 2008, a prépria formacao do Territorio
Integracdo Norte Pioneiro redirecionou as energias do pré-territério para o grupo ampliado.
Persiste a cooperacdo nos dois niveis acima referidos, contudo, houve um retrocesso
associativo.

Ja o G5 passou por outros tipos de dificuldades, como a resisténcia de prefeitos em
aderir as praticas cooperativas — municipio de Quatigua —, a cassacdo do ex-prefeito de
Carlépolis e as sucessivas recusas nas tentativas para a obtencdo de recursos visando e
execucao de projetos. Nesse contexto, a participacédo social, fortalecida com o curso para a
capacitacdo de Agentes de Desenvolvimento Territorial sofreu forte impacto, retroagiu e a
desmobilizacdo foi a consequéncia, influindo também para este quadro a insercdo desta
iniciativa territorial no Territorio Integracéo Norte Pioneiro.

No pré-territério Vale do Rio Cinzas, os recursos do Pronaf Infraestrutura tiveram uma
contribuicdo pequena para as praticas cooperativas entre os prefeitos. Foram estes, contudo,
que o dinamizaram, enfatizando mais 0s aspectos técnicos e politicos que a participacao
social. A eficiéncia na adequacédo a legislacédo federal sobre os consorcios publicos e acdes
conjuntas também em outras areas — como no Consércio Intermunicipal para o Aterro
Sanitario — possibilitaram, e possibilitam, aos prefeitos uma atuacéo consolidada e pautada na
proposicao técnica de projetos.

Na iniciativa territorial Nordeste, a mobilizagdo social caminhou concomitante a
articulacdo entre os prefeitos, no inicio abrangendo quatro municipios e, posteriormente,

estendendo-se para dez. O trabalho de mobilizacdo social permanece na atualidade, ainda que
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tenha arrefecido em decorréncia da integracdo com as outras iniciativas na composi¢cao do
Territério Integracédo Norte Pioneiro. No ambito da articulacéo intermunicipal, a renovacao de
metade dos prefeitos nas eleicdes municipais de 2008 teve impactos negativos, fragmentando-
se as praticas cooperativas em curso.

Os dois niveis de andlise anteriormente mencionados, mobilizacdo e participacao
social e cooperacao intermunicipal entre os prefeitos, estdo estreitamente ligados. Geralmente,
a participacéo social se concretiza para que o Poder Publico possa dar resposta as demanda
formuladas. Quando este, sozinho ou em grupo, age aquém das expectativas, existe uma alta
probabilidade de que ocorra a desmobilizacdo social. Por outro lado, as acdes dos prefeitos no
atendimento e execucdo dos objetivos propostos sdo estimuladas a medida que existe pressac
social. No entanto, pode acontecer, como no exemplo da iniciativa territorial Vale do Rio
Cinzas, que os representantes do Poder Publico, independentemente da participacdo social,
“facam as coisas acontecerem” e, da mesma forma, que a participacao social intermunicipal se
mantenha sem que haja a articulagéo dos executivos municipais, como no preé-territorio Divisa
Norte.

O que se constatou, no historico constitutivo das iniciativas territoriais, foi que a
participacdo social consolidou-se apenas em dois grupos (Divisa Norte e Nordeste). No
ambito do Poder Publico, o “municipalismo de tipo autarquico” (DANIEL, 2001, p. 205)
prevaleceu. As disputas entre municipios — com excecao do preé-territorio Vale do Rio Cinzas
— foi a tonica nas tentativas de articulagéo intermunicipal, dificultando a concretizagdo e/ou
encaminhamento dos consorcios, instrumento legal para a atuacéo conjunta.

Os dados e informacgBes obtidos registram as mesmas dificuldades apontadas por
Abrucio e Soares (2001) com relacdo ao Consorcio Intermunicipal do Grande ABC, com ja
exposto anteriormente, principalmente no que concerne ao voluntarismo dos prefeitos e a
participacdo limitada e pontual de setores da sociedade organizada e dos movimentos
populares.

Esse quadro sera agravado com a integracdo das quatro iniciativas territoriais em um
anico grupo, o Territorio Integracdo Norte Pioneiro, induzida pelo governo estadual e federal,
gue impds, também, a inclusdo de dois outros municipios, Jacarezinho e Santo Antonio da

Platina, os maiores da regi&o. E o que sera discutido a seguir.

4.2 A atuacado do governo no estado do Parana e da Unido na configuracao do Territorio
Integracéo Norte Pioneiro
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A partir de 2003, sob a presidéncia de Lula, foi criada a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) no ambito do Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA). Esta secretaria incumbiu-se de elaborar estratégias para a politica de
desenvolvimento rural brasileira. Projetos intermunicipais abarcando as areas urbanas e rurais
foram estimulados para promover o desenvolvimento rural, principalmente por meio do
Programa Nacional de Territdrios Rurais (Pronat), executado pela SDT, disponibilizando
recursos para a dinamizacdo de conjuntos municipais (territdrios) considerados deprimidos.

Simultaneamente as acdes federais, as iniciativas territoriais Divisa Norte, G5, Vale do
Rio Cinzas e Nordeste se constituiram como produto direto das estratégias da Fetaep e Emater
na regido. Esta ultima, autarquia vinculado ao governo do estado do Parana, seguiu uma
politica interna propria quando da implantacdo das Areas de Programacéo Integrada (API),
mecanismo para potencializar a utilizagcdo de recursos humanos e materiais escassos.

As duas entidades — Fetaep e Emater —, no entanto, ndo ignoraram as diretrizes
definidas pelo governo federal em sua politica de desenvolvimento territorial que, ao
estabelecer critérios para 0 acesso a recursos publicos, incentivou configuractes
intermunicipais especificas. Assim, ainda que ambas tenham atuado prioritariamente na
organizacao social, no fortalecimento da base sindical dos trabalhadores rurais e na atuacao
consorciada das prefeituras, a perspectiva mais ampla era a de obter o reconhecimento formal
para o financiamento na execucdo de projetos produtivos na agropecuaria — ainda que nao
exclusivamente.

O Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural e Agricultura Faffii@edraf) é a
instancia responsavel, no estado do Parana, em fazer a mediacdo entre o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e 0S grupos intermunicipais que se constituem e que
solicitam ao Cedraf o seu reconhecimento formal. Em caso de aprovacédo, o grupo € avalizado
como preé-territorio, etapa que antecede a sua posterior — e eventual — homologacdo como

territorio.

1870 Cedraf foi criado em 05/07/2003 no ambito da Secretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento

(SEAB) por meio do Decreto n. 1.791/2003. Dentre as suas competéncias estao contribuir para a formulacéo de
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural e acompanhar o desenvolvimento dos programas
governamentais voltados a agricultura familiar e ao desenvolvimento sustentavel do estado. De acordo com Luiz
Carlos Lopes (entrevista concedida), ex-secretario executivo do Cedraf e atual coordenador do departamento
rural da Secretaria de Agricultura e Abastecimento do Estado do Parana (SEAB), o conselho foi criado como

uma demanda do segmento organizado da agricultura familiar no Parana. O primeiro territério reconhecido pelo
Conselho foi o Sudoeste, em 2003, pois ja havia um trabalho conjunto, “praticamente um trabalho de um

consorcio intermunicipal”.
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Como territérios, o total de recursos que o Pronat disponibiliza para cada unidade da
federacéo é potencialmefittmaior em comparacéo a sua condicdo pré-territério.

O conselho informa o valor existente e o calendario a ser seguido para a apresentacéo
de projetos. Nao é sua fungdo gerenciar recursos, porém, suas deliberac6es sdo encaminhada
ao Conselho Nacional de Desenvolvimento da Agricultura Familiar (Condraf) e ao MDA, que
as executam.

Luiz Carlos Lopes, coordenador do Departamento Rural da Secretaria de Agricultura e
Abastecimento do Parana, assim se referiu a concepcéo territorial:

[...] Territério € aquele que o conselho reconhece? Nao, territério € aquele
gue tem sua iniciativa. Mas, no caso do Pronat, sim, tinha um processo de
reconhecimento para aquela politica. [...] Iniciativa territorial € aquele
movimento que a pessoa estivesse buscando caminhar para o territério, levar
acles. Aquelas que tivessem o nivel de reconhecimento que eles [MDA]
exigiam [...]. Na visdo da maioria do conselho, territério era espaco de
articulagéo [...] que estava no nivel de coeséo, de participacdo da sociedade,
e do governo também, mas num nivel de participacdo maior.

O Cedraf, em suas acOes iniciais, atuou predominantemente na execucdo de uma
politica federal. Ainda que os critérios estabelecidos pelo MDA para a caracterizagédo
territorial ndo se restrinjam a articulacdo intermunicipal consorciada, na pratica sdo os
conjuntos municipais mais extensos, cujas prefeituras demonstrem vinculos entre si, que
abocanham mais expressivamente os recursos dispofiiveis

Foi em 2006 que o estado do Parana sistematizou o Projeto Inclusdo e
Desenvolvimento Territorial, a ser executado na area central e abarcando oito territérios,
dentre eles o Territério Integracdo Norte Pioneiro. De acordo com Luiz Carlos Lopes
(SEAB):

O Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social (Ipardes)
fez um trabalho em 20 territérios do Parand baseado em indicadores, um
trabalho técnico — indicadores ambientais, de producdo e de formacédo —
parte social menor [...]. A partir desses 20 territoérios e outros estudos do
Ipardes comecou um trabalho no governo, fechado, de montar um plano, um
projeto para substituir o Parand 12 meses. Naquele momento resolveram
apostar no uso da metodologia territorial. Um projeto focado no rural, um

novo Parana 12 meses. Claro que com novas informacfes, com novas
versfes, com novas pessoas, com novo momento politico. [...] Ai ja foi

188 potencial porque é necesséario que projetos sejam encaminhados ao Cedraf, cuja andlise cabe as Camaras
Técnicas, cujo parecer sobre a viabilidade do projeto é votado pelos membros do conselho. E possivel, também,
que o projeto seja recusado ou que passe por readequacles para retornar a pauta de votacdo. Dos recurso
disponiveis, 70% sao destinados aos territdrios e o restante distribuido aos pré-territérios.

189 As iniciativas territoriais existentes em parcela do norte pioneiro paranaense, quando do seu reconhecimento
como pré-territorios, entre abril e junho de 2007 eram constituidas por grupos pequenos, variando entre cinco
(G5) e dez municipios (Nordeste).
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politica do estado, o desenvolvimento do estado focou uma regido central
gue é prioridade politica [...] e [da constatacdo] de que essa regido €
deprimida.

Lopes observou que os “territérios” ndo souberam dessas propostas e debates
governamentais. O mapeamento realizado pelo estado do Parana das regides deprimidas
economicamente, ou seja, cujos indicadores estdo abaixo da média estadual sofreu influéncias
do que ocorria na esfera federal, pois:

O primeiro contato que teve sobre isso, esse trabalho de mapeamento,
comecou com o proprio Humberto de Oliveira [responséavel pela Secretaria
de Desenvolvimento Territorial do MDA] de mostrar, “olha, nés estamos
aqui trabalhando isso”. Foi um mapeamento territorial a partir de critérios
técnicos, até porque esse critério qualitativo de relacdes é mais complexo.
[...] Na hora de consolidar o projeto teve debate na regido: “esse territorio
gue nds reconhecemos € o que vocé reconhece?” A decisdo moral foi deles.
(...) Entdo mudou o desenho do projeto, houve um debate enorme, mas
adotou a decisdo do pessoal: o critério é auto-reconhecimento. [...] A gente
assumiu um lugar nesse projeto e apostou nesse projeto estadual como
negociacdo. E ai comecou a propor que, inclusive, o Norte Pioneiro, na
concepgcdo do estado, deveria ser tratado como um territério inteiro.
Independente se iriam continuar as iniciativas, ou ndo, mas precisariam
evoluir para um projeto que, no caso l4, é bem grande, 29 [municipios].

A ata da 222 Reunido Ordinaria do Cedraf, ocorrida em 26/10/2007, registrou que a
pauta de votacdo versava sobre a discussao e aprovacao de dois novos territérios, conforme
solicitacdo anterior da SDT/MDA. O delegado federal do MDA no estado, Reni Denardi,
iniciou a reunido relatando que em setembro daquele ano o referido ministério indicou a
inclusdo de dois novos territorios paranaense, resultado da discussao sobre a abordagem
territorial do desenvolvimento iniciada na esfera federal entre os anos de 2000 e 2001, e da
execucao da politica territorial adotada pelo governo Lula a partir de 2003.

Foram sugeridos os Territorios Caminhos do Tibagi e Norte Pioneiro. O delegado
federal do MDA argumentou que se deveriam “aproveitar” as iniciativas ja existentes, mas
“respeitando e obedecendo a avaliacdo do estado”. Lopes, vinculado a SEAB, apresentou 0s
critérios para aprovacao dos territérios: participacao significativa do segmento de agricultores
familiares, iniciativas onde houvesse organizacdo social e indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDH-M) abaixo da média estadual.

Apds a exposicdo dos representantes dos candidatos a Territorio sobre a origem dos
mesmos, 0 modelo de gestdo e os eixos definidos para a promocao do desenvolvimento,
Caminhos do Tibagi e Norte Pioneiro foram, por unanimidade, aprovados pelo Cedraf como

0S novos territdrios paranaenses a partir daquele momento.
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Cabe, no entanto, a questdo: por que integrar as iniciativas territoriais em um anico
territdrio? Considerando-se que o reconhecimento delas como pré-territérios no Cedraf era
recente — Divisa Norte, G5 e Nordeste em abril de 2007 e Vale do Rio Cinzas em junho
daguele mesmo ano -, e que estava em curso um processo interno e autonomo de consolidacac
sociopolitico em cada iniciativa -, por quais motivos se priorizaria uma articulacdo conjunta e
ampliada entre grupos municipais menores?

As pessoas das distintas iniciativas territoriais por nds entrevistadas informaram que o
objetivo da formalizagdo como preé-territorios pelo Cedraf era a possibilidade de sua
homologacao futura como territorios, o que Ihes garantiria uma parcela maior nos recursos
disponibilizados pelo governo federal, ou seja, cada iniciativa, isoladamente, estabeleceu esta
meta. Como as ac¢des desenvolvidas pela Fetaep em parceria com a Emater, por abarcarernr
conjuntos municipais menores, esbarravam nas diretrizes governamentais, estas priorizando
conjuntos municipais ampliados, a integracdo delas em um unico territério seria uma forma de
superar esse obstactid

Um dos diretores da Fetaep, Mario Plefk, relatou um dialogo entre ele e o delegado
federal do MDA no estado do Parana, Reni Denardi, no qual este mencionou que, para que as
iniciativas territoriais do norte pioneiro paranaense acessassem mais recursos pelo Pronat,
seria necessaria a sua expansSdaocA Fetaep, entendendo que este seria um caminho
“inevitavel” para o fortalecimento dos trabalhos ali desenvolvidos, reuniu-se com o0s
coordenadores das iniciativas territoriais e com técnicos da Emater, repassou a informacéo e
esclareceu que se nédo houvesse a sua integracéo dificiimente alguma delas, isoladamente,
seria reconhecida como territério.

Nessa época ja estava em discussédo o projeto do governo do estado, que mapeou o
Territorio Integracdo Norte Pioneiro com 29 municipios, ou seja, os 27 abarcados pelas quatro
iniciativas territoriais mais Santo Antonio da Platina e Jacarezinho. TOp&EAB)
ressaltou que o governo do estado estimulou o debate da integracéo territorial e também a

inclusdo de outros atores e municipios que até entdo nao participavam:

1 para a Fetaep, o fortalecimento dos sindicatos, da participacdo dos agricultores e de outros segmentos sociais,
além da articulacdo entre os prefeitos s6 poderia se efetivar em grupos limitados de municipios. J& a orientacéo
do governo federal e estadual, de acordo com Lopes, da SEAB, e com o delegado federal do MDA no estado do
Parana, Reni Denardi, implicava em conjuntos municipais maiores. Porém, ha especificidades, pois o Territério
Caminhos do Tibagi, pela grande extenséo territorial dos municipios que dele fazem parte, é constituido por oito.
Vale, contudo, a regra geral de constituicdo de grupos maiores, como se pode constatar ao se observar o conjunto
de territérios existentes no Brasil.

191 Em entrevista, o delegado federal do MDA no estado do Parana observou: “[...] é da politica, € melhor incluir
um espago maior e em vez de vocé beneficiar quatro municipios vocé beneficia trinta. Qual € o governo que iria
preferir beneficiar quatro em vez de trinta?”

192 Entrevista concedida.
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[...] Tinha um caso ali que o municipio [estava] isolado na fronteira e que
nao fazia parte daquele territério e nao fazia parte de nenhum. Como é que
ele ia fazer parte do territorio de Sado Paulo? Quer dizer, pode, mas é dificil,
ndo €? [...] A proposta de um territério era superar isso. [...] Ai entra aquela
histéria, por que Santo Antonio da Platina e Jacarezinho? [...] Por que
excluir municipio médio? Que ele é diferente, ele é, mas por que excluir?
Claro que ao mesmo tempo a gente entende, o pessoal resiste. Um municipio
maior vai tomar o recurso, ter mais estrutura, a tradicdo € essa, mas e dai?
Na posicao do estado, das politicas, das pessoas que atuaram nesse tempo é
gue debatessem e nado defender: é importante municipio médio ou grande, se
for o caso, se ele realmente fizer parte daquela histéria, independente se tem
agricultura ou nao tem agricultura. [...] O proprio conselho desde o inicio
tinha essa viséo.

Portanto, pode-se afirmar que tanto o governo federal, por intermédio do MDA, como
o estadual, através do Cedraf, estavam de acordo com relagdo ao critério de abrangéncia
intermunicipal para o reconhecimento de territdrios. A Fetaep e a Emater, por sua vez,
condutoras do processo de formacado das iniciativas territoriais e cientes de que para haver a
ascensdo de pré-territérios para territorios seria necessaria a integracdo entre eles, atuou
coordenando os procedimentos para a sua efetivacdo. Na avaliacdo destas entidades, era
preferivel a ampliagdo a perda de espaco ou a estagnacdo dos projetos, caso se mantivesser
exclusivamente as iniciativas territoriais.

Algumas reunides foram realizadas para se debater a integracdo dos 27 municipios e a
eventual inclusdo de Santo Antonio da Platina e Jacarezinho. Polémicas e bem participativas,
de acordo com o relato dos entrevistados, os membros das iniciativas territoriais decidiram-se
favoravelmente, mantendo-se a autonomia de cada uma delas nos processos organizacionais ¢
decisorios internos. Ou seja, cada preé-territério poderia elaborar e encaminhar projetos
conforme as suas necessidades e decisfes. Com relacdo a insercdo de Santo Antonio de
Platina e Jacarezinho, deliberou-se que, naquele momento, eles ndo seriam incorporados ao
Territério Integracdo Norte Pioneiro.

Como observa Antonio de Souza Alves, atual presidente do Conselho do Territorio
Integracdo Norte Pioneiro: “Como a gente precisa dos politicos, depende de recursos, certas
horas a gente tem que dar mao a palmatéria. Entdo qual a proposta que a gente fez? Integrar ¢
preservar o trabalho desenvolvido”.

Sidney, gerente do escritorio regional da Emater em Santo Antonio da Platina,
observod® que a orientacdo do governo federal (SDT/MDA), era de que os dois territérios no

estado do Paranad a serem reconhecidos seriam aqueles que se adequavam aos critérios

193 Entrevista concedida.
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adotados. Assim, a perspectiva dos municipios obterem mais recursos para a regiao, e o
fortalecimento politico que a ampliacdo do conjunto poderia trazer, tanto em ambito estadual
como federal, motivaram a deciséo para a integracéo das quatro iniciativas.

No que concerne a participacdo de Santo Antonio da Platina e Jacarezinho, a recusa
deu-se em funcdo dos motivos elencados por Lopes, expostos acima, além do argumento de
gue nesses municipios ndao havia ocorrido um movimento de mobilizacdo e atuacao conjunta
entre prefeitos, sindicatos e outras organiza¢des. Decidiu-se que se esses municipios
iniciassem um processo similar aquele das iniciativas territoriais a inclusdo poderia ocorrer.

Na reunido do Cedraf, em 26/10/2007, membros dos quatro pré-territorios fizeram a
defesa da candidatura do Territério Integracdo Norte Pidiésendo apresentada, naquela
ocasido, a proposta de gestao do Territorio. Por unanimidade dos conselheiros foi aprovado o
Territorio Integracgéo.

Na proposta de gestdo do Territorio, 0 conjunto dos participantes definiu que cinco
membros de cada iniciativa territorial, com as prerrogativas de discutirem propostas,
estabelecerem as prioridades e sugerirem o modelo de gestdo a ser adotado, comporiam o
conselho gestor provis6ris.

Em fevereiro de 2008 o governo federal iniciou a execucdo do Programa Territérios da
Cidadania. Naquele ano, 60 territérios distribuidos por todos os estados da federacdo foram
considerados prioritarios para a incidéncia de um conjunto de acdes envolvendo 19
ministérios. No estado do Parand, os Territérios Vale do Ribeira e Cantuquiriguacu
participaram inicialmente. A partir de 2009, com a ampliacdo do escopo da politica, mais dois
territorios seriam inseridos, exigindo-se a definicdo de quais seriam eles ja no ano de 2008.

O processo de selecdo e as negociacfes para essa indicacdo envolveram Emater,
Fetaep, Comité de Articulacdo Estadual (CAE-PR), Cedraf e Secretaria de Agricultura e
Abastecimento do estado do Parana, culminando na indicacdo do Territério Parand Centro,
definida por consenso, e do Territorio Integracdo Norte Pioneiro, este ultimo envolvido em

disputas politicas. Segue o relato desse processo conturbado.

194 A ata da reunido registra que a apresentacéo foi feita por Edemir Piva, do Departamento de Planejamento da
prefeitura de Jundiai do Sul, pelo prefeito de Carlépolis, Isaac Tavares da Silva, reeleito para a gestao 2009-2012
e cujo mandato foi cassado e pelo atual presidente do Conselho do Territério Integracao Norte Pioneiro, Antonio
Souza Alves. Nesta reunido também foi aprovado o Territério Caminhos do Tibagi.

195 Este, no entanto, de acordo com informagdes fornecidas por Piva, em entrevista, apenas por volta de maio de
2008 iniciou suas atividades.
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4.2.1 A incluséo do Territorio Integragédo Norte Pioneiro no Programa Territorios da
Cidadania

Como exposto anteriormente, a gestao dos territorios prevé trés instancias: a) o Comité
Gestor Nacional, constituido pelos ministérios que participam do Programa Territorios da
Cidadania e responsavel por definir os territorios abrangidos nacionalmente, aprovar diretrizes
e organizar as acOes federais; b) o Comité de Articulacdo Estadual, composto pelos érgéos
federais e estaduais de cada unidade federada, assim como por representantes das prefeitura
dos territorios ali existentes, cujas atribuicbes referem-se a articulagdo e integracdo de
politicas publicas, acompanhando a execucdo das diretrizes estabelecidas; c) o Colegiado
Territorial, com formacdo paritaria entre os membros da sociedade e poder publico,
formulador do plano de desenvolvimento do Territério e pelo controle social (BRASIL,
2009).

Para a execucdo do Programa € necessaria a formalizagdo de um protocolo de
cooperacao federativa firmado entre os estados da Federacdo com a Unido. No Parana, esse
acordo se efetivou em 14 de julho de 2008, possibilitando o inicio das a¢fes do Comité de
Articulacdo Estadual — Pardi&(CAE-PR). Além das atribuicdes mencionadas, o CAE-PR,
por seu carater consultivo e deliberativo, deve:

Apoiar a organizacdo e mobilizacdo dos colegiados territoriais; fomentar a
articulacdo e integracdo das diversas politicas publicas nos territérios;
acompanhar a execucéo do programa; auxiliar na divulgacéo do programa no
estado; apresentar sugestdes de novos territérios e d€acoes

Os territorios s6 podem participar do Programa Territorios da Cidadania (PTC) se
anteriormente tiverem sido homologados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA). As acbes do PTC abarcam 22 ministérios coordenados pela Casa Civil constituindo-
se, portanto, em um programa de governo que ndo é exclusivo do MDA, ainda que este tenha
um papel proeminente. Portanto, diferentemente do Pronat, que prevé a aprovacdo dos
territérios no Cedraf, no Programa Territorios da Cidadania esta responsabilidade cabe ao
Comité de Articulacéo Estadual (CAE-PR).

Quando se divulgou a ampliacdo do Programa Territorios da Cidadania (PTC), sete

territdrios paranaenses estavam homologados no MDA: Vale do Ribeira, Cantuquiriguacu,

1% |nformac6es obtidas através das atas das reunides realizadas pelo Comité de Articulacéo Estadual e que foram
disponibilizadas pelo delegado federal do MDA no estado no Parana, Reni Denardi. Datas das reunifes: 14 de
julho de 2008, 27 de outubro de 2008, 16 de margo de 2009, 31 de agosto de 2009 e 19 de outubro de 2009.
Também tivemos acesso a relagdo dos membros titulares e suplentes que constituem o CAE-PR: sao 14
representantes dos orgdos federais, 12 dos 6rgdos estaduais e cinco membros que representam todos oOs
municipios dos quatro territérios abrangidos pelo Programa Territorios da Cidadania no estado.

197 Ata da reunido realizada em 27 de outubro de 2008.
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Sudoeste, Parana Centro, Caminhos do Tibagi, Centro Sul e Integracdo Norte Pioneiro. Como
os dois primeiros ja participavam do Programa, a disputa estava restrita aos outros cinco.

Participantes do Territorio Integracdo Norte Pioneiro - Fetaep, Emater e liderancas
politicas e sociais -, informados do processo de séfécamnobilizaram-se para a sua
aprovacao. Sabia-se que um deles ja estava definido — Territério Parana Centro — em funcao
dos seus baixos indicadores socioecondmicos. A outra “vaga” estava aberta, tendendo a
indicag&o do Territorio Integragéo.

Como j& havia uma convergéncia de propostas entre o governo federal e o'&tadual
reforcada pelo acordo de cooperacéo federativa, a prioridade para o seu preenchimento recaia
nos territorios homologados pelo MDA abrangidos pela area do centro expandido definida
pelo governo estadual. Excluido o Territério do Parana Centro, cuja participacdo no Programa
Territérios da Cidadania (PTC) era decisdo ja tomada, ainda que néo formalizada, restavam os
Territérios Caminhos do Tibagi, Centro Sul e Integracdo Norte Pioneiro. Por motivos dificeis
de precisar — falta de interesse, auséncia de articulacdo e presséao politica, por exemplo — a
insercdo do Territério Caminhos do Tibagi ndo era cogitada, concorrendo entre si 0s
Territérios Integracdo Norte Pioneiro e Centro Sul.

Em 14 de julho de 2008, os membros do Comité de Articulacdo ESt4dual

aprovaram, por unanimidade, a proposta de:
Incluir o Territério Centro-Sul em lugar do Territério Norte Pioneiro, com
base nas seguintes argumentacfes: maior organizacdo social em relagéo a
este Ultimo em que o Colegiado ainda esta sendo constituido; presenca
marcante de popula¢des tradicionais de faxinaleses e de fumicultores [...].
Quando o diretor da Fetaep, Méario Plefk, soube da deliberacdo do CAE-PR, ligou
imediatamente para o presidente do Conselho Territorial Provisério, Antonio de Souza Alves.
A partir dai iniciaram-se as articulacdes politicas, mobilizando-se representantes da Emater,
deputados estaduais (Romaneli) e prefeitos (dos municipios de Jaboti, Carlopolis e
Jacarezinho, este ultimo, a época, excluido do Territério Integracdo) para pressionarem o
entdo secretario da Agricultura do estado do Parand, Valter Bianchini, e o delegado federal do
MDA no estado, Reni Denardi, para a revisdo da decisao.
Na versdo de um funcionario da Em&tem processo pelo qual a decisdo no CAE-PR

foi tomada gerava questionamentos:

1% Em entrevista, Edemir Piva declarou que a informac&o foi transmitida pelo secretario de Agricultura do
estado do Parana, Valter Bianchini.

199 Este com o Projeto Inclusdo e Desenvolvimento Territorial.

2% conforme registrado na ata da reunido, além das declaracBes das pessoas entrevistadas. A ata registra a
presenca de 34 conselheiros representantes dos orgaos federais, estaduais e prefeituras municipais.
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Recebi um e-mail ontem (sdbado) com um anexo referente a decisdo do
“Comité” estadual [sobre o Programa] do Territérios da Cidadania. Este
documento faz referéncia a uma reunido ocorrida no dia 14/07/2008 na qual
o “Comité” “decidiu” por “unanimidade” pela substituicdo do Integracéo
Norte pelo Centro-Sul como o segundo territério a ser escolhido. Estranhei
tal documento visto dois aspectos: a) Na reunido que tivemos vocé, o
Ademir, diretor técnico da Emater e eu, na delegacia do MDA, no dia
16/07/08, vocé nos informou que iria passar mais informagfes para a SDT
ainda naquela semana (ap0s o dia 16), por isto estranho que a decisdo ja
estava tomada no dia 14 e nada tenha sido dito para nés, na nossa reunido do
dia 16. Deve estar ocorrendo algum problema de comunicacdo, n6s nao
imaginamos que fizemos vocé desperdicar quase duas horas com um tema ja
decidido; b) No dia 14/07/08 varias pessoas que estiveram na reunido com o
secretario Humberto [Secretaria de Desenvolvimento Territorial — SDT-
MDA] me informaram que apés a apresentacdo do ranking proposto pela
SDT o Unico participante que se manifestou com a proposta de mudanca foi
vocé. Todos com 0s quais eu pude conversar me disseram “fomos pegos de
surpresa”’. Os membros do “Coniitddo tinham discutido o tema antes e

nao tinham naquele momento elementos para apoiar ou ndo a tua proposta,
todos ficaram calados. Nao houve nenhuma aprovacgéo da proposta, € o que
as pessoas com as quais conversei me disseram. Neste caso me parece que 0
siléncio ndo significou concordancia; c) Segundo as mesmas pessoas, na
reunido a intervencdo do secretario Valter Bianchini foi importante porque
remeteu a decisdo para a esfera federal, o que levou o secretario Humberto a
solicitar mais dados, tarefa que ficou sob a sua responsabilidade [...].

Alguns dos patrticipantes do Territorio Integracao relataram que havia uma sinalizacao
de que este seria inserido no Programa Territorios da Cidadania por atender os critérios
estabelecidos pela SDT/MDA. No entanto, o delegado federal do MDA no estado defendeu e
obteve a aprovacdo da proposta de que o Territorio Centro-Sul deveria ser priorizado nas
politicas governamentais em fungdo de extensa area destinada ao cultivo do fumo e pela
presenca de faxin&f¥.

Os territérios Centro-Sul e Integracdo Norte Pioneiro sdo considerados deprimidos,
compdem a area do centro expandido do mapa territorial do estado do Parana e ja estavam
homologados no Ministério do Desenvolvimento Agrario. As condicfes objetivas eram
equivalentes, ambos com justificativas em suas candidaturas para ocuparem a posicdo de
quarto territorio paranaense a participar do Programa Territorios da Cidadania. O que definiu
a disputa foi o processo politico.

O Centro-Sul continha 12 municipios enquanto o Territorio Integracdo Norte Pioneiro

abrangia, a época, um total de 27. O delegado federal do MDA no estado do Parana, Reni

21 Trata-se de Joaquim Thomas, funcionario de carreira da Emater, com raizes na regiéo do Territério Integragéo
Norte Pioneiro, que nos cedeu copia do e-mail enviada para o delegado federal do MDA no estado do Parana,
Reni Denardi, haquela ocasido (ano de 2008).

292 A politica nacional de combate ao fumo envolve agdes para a criagdo de alternativas econémicas a cadeia
produtiva do tabaco. Os faxinais sdo areas onde vivem familias que se responsabilizam pela criacdo e producéo
coletiva. Este sistema de producao agricola é tipico do estado do Parana.
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Denardi, embora tenha ressaltado, na reunido do Comité de Articulacdo Estadual, que no
Territério Centro-Sul existia um maior grau de organizacdo social em comparacdo ao
Territério Integracdo Norte Pioneiro, observou posteriormiéhteie ndo houve mobilizacéo

e pressdes sociopoliticas por parte do primeiro, haja vista que apenas poucas pessoas sabian
do processo de selecéo para o PTC. Ja os participantes do Territério Integracéo, supostamente
“menos organizados”, articularam-se eficientemente para reverter a decisdo tomada no ambito
do CAE-PR.

Para que isso ocorresse o Cedraf deveria se manifestar por meio de uma mocéao
solicitando ao Comité de Articulacdo Estadual a reconsideracédo da sua deliberacdo. Como o
presidente do Cedraf € o secretario de Agricultura do estado do Parana, que apoiava
politicamente o Territorio Integracdo Norte Pioneiro, este documento foi elaborado e
encaminhado ao CAE-PR, que aceitou transferir o processo decisorio para o ambito do
Cedraf.

A ata da 62 Reunido Extraordinaria do Cedraf, realizada em 25/08/2008, com a

presenca de 17 conselheiros, registrou que:
A finalidade da reunido foi compatibilizar as ac6es do Programa Federal
Territérios da Cidadania com as a¢bes do Programa Estadual de Inclusdo
Social e Desenvolvimento Rural Sustentavel do Paran& através de agfes no
chamado Centro Expandido, abrangendo 127 municipios.
Por 11 votos a favor, cinco contrarios e uma abstencéo (do delegado federal do MDA),
o Cedraf deliberou favoravelmente pelo Territorio Integracdo como 0 mais recente territorio
paranaense participante do PTC.
Nesta mesma reunido também se debateu a:

Necessidade urgente de agilizacdo do processo ja iniciado nos Territorios de
incorporacdo de alguns municipios, como Guarapuava no Territorio Parana-
centro e Jacarezinho e Santo Antonio da Platina no Territério Integracao
Norte Pioneiro para que aconteca um desenvolvimento mais harmonioso na
regiad®.
Como todo processo politico envolve negociagcdes, a moeda de troca para a indicacéo
do Territorio Integracdo Norte Pioneiro implicou na inclusdo de dois novos municipios, 0S
mais dindmicos e com populacdo mais elevada em comparagao aos demais, Santo Antonio da

Platina e Jacarezinho. Assim, ao invés do territério ser constituido por 27 municipios, passou

203 Entrevista concedida.

204 Registrado na ata da reunido o consenso sobre este assunto. Também foi apresentada uma proposta de s
unificarem os territérios Caminhos do Tibagi e Integracdo Norte Pioneiro “para que o processo de
desenvolvimento no Centro Expandido acontecesse de forma mais rapida e dinamica”. Por 16 votos favoraveis e
uma abstencéo - do delegado federal do MDA no estado, Reni Denardi, que ressalvou que o assunto demandaria
uma discussao mais apurada, principalmente no nivel dos Territorios — a proposta foi aprovada.
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a abranger 29, conforme registrado na ata da 282 Reunido Ofdfn@adizada pelo Cedraf
em 26/11/2008.

Antes de abordarmos como os participantes do Territorio Integracdo reagiram a
inclusdo dos dois municipios, ja que a proposta havia sido rechacada no ano anterior, cabem
algumas ponderacoes.

Criou-se uma situacédo de competitividade entre territérios no estado do Parana. Como
exemplo, mencione-se que grande parte dos entrevistados referiu-se ao Territorio Sudoeste
como uma area dindmica da agricultura familiar, com alto grau de organiza¢éo sociopolitica e
“menos necessitado” das politicas publicas vigentes em decorréncia dessas caracteristicas.

Sobre a disputa do Territério Integracdo com o Territério Centro-Sul, o relato do
delegado federal do MDA explicitou que a inclusdo no Programa Territérios da Cidadania
(PTC) ndo era uma demanda das organizacdes ali presentes, mas sim uma decisao, basead
em critérios técnicos, de injecdo de recursos em uma area considerada prioritaria. Os critérios
de participacdo e gestao social ndo prevaleceram. A correlacédo de forcas estabelecida entre o
Territério Centro-Sul e o Territério Integracdo Norte Pioneiro favoreceu este ultimo, menos
por seu nivel de organizagéo interna — j4 que o Conselho Territorial Provisorio ainda estava se
estruturando — e mais em decorréncia das articulagdes externas efetivadas naquele periodo.

Disputas entre alguns territorios paranaenses e fragilidade na organizacdo e
participacdo sociais constituiram-se em fatores relevantes no processo que culminou na
indicagdo do Territério Integracdo Norte Pioneiro ao Programa Territérios da Cidadania
(PTC).

Alie-se, a estes elementos, a imposi¢cdo de dois municipios na configuracao territorial
decidida pelos participantes. A proposta de inclusdo de Santo Antonio da Platina e
Jacarezinho — cuja participagéo da prefeita deste municipio foi fundamental, de acordo com os
entrevistados, para a reversdo da decisao tomada no ambito do CAE-PR — se originou no

205 A defesa da proposta foi efetuada pelo engenheiro agrénomo Bruno, coordenador do niicleo regional da
SEAB, em Jacarezinho. Foi elaborado um documento de quatro paginas no qual se argumentou que 0 conjunto
dos 29 municipios correspondia as fronteiras territoriais definidas pelo estudo do Ipardes para a execucéo do
Projeto de Inclusdo Social e Desenvolvimento Rural Sustentavel do governo do estado do Paranda, apresentando-
se dados socioecondmicos que expressavam a similaridade das condicbes dos municipios de Santo Antonio da
Platina e Jacarezinho com os demais. Alguns conselheiros do Cedraf questionaram o fato do documento ter sido
apresentado apenas na reunido, o que dificultava a analise do processo. Além disso, observaram que nele deveria
constar “um historico de como aconteceu a nédo inclusdo dos municipios na formacgédo do territério e que isto
[incluséo] ocorreu com uma ampla discussédo do Territorio”. O presidente do Conselho, Valter Bianchini, contra-
argumentou que “os dois municipios se integram a realidade da regido, possuem uma densidade de agricultores
familiares, do cooperativismo, boias-frias, assentamentos, numero de familias de agricultores pobres. Sao
cidades tipicamente rurais”. A ata registrou que a proposta foi votada e aprovada por unanimidade.
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governo do estado do Parana, porém, com a adeséo e apoio da delegacia do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) no estado.

Nesse sentido, ainda que tenha havido divergéncias entre essas duas esferas sobre qua
territério paranaense seria inserido no PTC, a convergéncia de suas propostas de intervencao
em areas consideradas deprimidas predominou, priorizando-se as relacdes
intergovernamentais estabelecidas entre as dimensfes federal e estadual e ressaltando-se
condicdo de subordinacdo municipal, j& que 27 municipios acataram uma decisdo que nao
contou com a sua participagao.

A execucdo do Programa Nacional de Desenvolvimento dos Territorios Rurais
(Pronat), e o mapeamento territorial do estado do Parana no ambito do Projeto Inclusédo e
Desenvolvimento Territorial, contribuiram para a implantacdo do Programa Territorios da
Cidadania no Parang, com o governo estadual elaborando uma matriz estadual de acées em
consonancia como o0 que ocorria na esfera federal, o que se deu a partir do ano de 2009.

Induzida pelo governo federal, a adesdo dos estados ao PTC é fundamental para o
alcance do principal objetivo proposto, isto &, promover o desenvolvifffer@omo houve
manifestacfes de setores importantes do governo paranaense para a inser¢cao de um territorio
especifico — o Territorio Integracdo Norte Pioneiro -, 0 governo federal acatou essa demanda,
entendendo que essa atitude possibilitaria somar esforcos em uma mesma direcao e sentido.

Assim, quando o governo do Parana sugeriu a conveniéncia de inclusdo de dois
municipios para participaram do Territério Integracdo Norte Pioneiro, o governo federal, por
intermédio do Ministério do Desenvolvimento Agrario, concordou. Jacarezinho e Santo
Antonio da Platina, sendo os maiores e mais dinamicos municipios abrangidos pelo desenho
territorial do estado do Parana, localizados contiguamente a outros que compdem o Territorio
Integracao, contemplavam a proposta da abordagem territorial, adotada pelo governo federal e
estadual, de integrar os espacos rurais e urbanos de municipios considerados rurais. Na
perspectiva de dois entrevistatfds “a inclusdo dos dois municipios foi imposta goela
abaixo”.

O diretor da Fetaep, Mério Plefk, em sua analise dos fatos, declarou:

Porque o territério ndo € s6 uma politica voltada para o desenvolvimento.
Sabe como €, né? E melhor eu [governo estadual] colocar Jacarezinho e

2% Como demonstrado por Arretche (2000) ao analisar os fatores determinantes para o éxito da descentralizagéo
das politicas sociais.

297 Declaragbes efetuadas pelo presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Ibaiti, Luiz Celso, e por
Antonio Alves Souza, atual presidente do Conselho Territorial e também representante sindical dos
trabalhadores rurais no municipio de Wenceslau Braz.
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Santo Antonio da Platina porque sendo esse pessoal fica contra a gente
depois [...].
A proposta de insercdo dos dois municipios partiu do governo do estado do Parana.
Para Reni Denardi, delegado federal do MDA no estado:

Jacarezinho foi incluido devido a troca de prefeitos, os prefeitos tém um
peso, Jacarezinho esta dentro e o governo do Estado sabe o porqué dele estar
dentro.NGs ndo queremos criar caso com o governo do Estado, tentamos
sempre conformar com isso, assim como nés redesenhamos o
[Territorio] Norte Pioneiro para o Programa coincidir com o [Programa

do] governo do Estado ou governo se redesenhfyrifo nosso]. Aqui no

sul, quando os territérios reagiram por ter um desenho diferente, a gente vai
conversando, um cede aqui, outro ali e vai se conformando porque sendo ndo
tem acordo. Se 0os municipios pensam de um jeito, se 0 governo pensa do
outro, ndo acontece movimento, ndo acontece nada. Entdo a entrada de
Jacarezinho no territorio se deve a esses dois fatores, a mudanca nas gestdes
municipais e principalmente ao governo do Estédo

A andlise do processo de constituicdo do Territério Integragdo Norte Pioneiro desde a
sua origem, com 0s municipios constituindo Areas de Programa Integradas (APIl-Emater) e
participando dos Projetos Participativos Intermunicipais (Fetaep), posteriormente Territorio
Integracao Norte Pioneiro, ampliado recentemente com a inclusdo de dois novos municipios —
Jacarezinho e Santo Antonio da Platina —, demonstra que, inicialmente, as acbes de
articulacdo envolveram a participacdo de segmentos sociais e a cooperacao entre 0s
municipios. Nesse sentido, € possivel afirmar que houve, de fato, um movimento em direcédo a
construcdo social e fortalecimento da atuacdo consorciada intermunicipal, sinalizando para a
construcdo de redes federativas (ABRUCIO; SOARES, 2001), ainda que de modo
diferenciado conforme a iniciativa territorial em questao.

A possibilidade de obtencdo de mais recursos, eixo das politicas territoriais do
governo federal e estadual, se sobrepbs aos objetivos inicialmente propostos. O didlogo e o
debate ampliados se restringiram concomitantemente a ampliagdo do nimero de municipios e
participantes. As esferas federal e estadual passaram a atuar conjuntamente, convergindo
estreitamente 0s seus interesses, enquanto que a maior parte dos municipios, frageis politica e
economicamente, submeteram-se as decisdes por elas tomadas, o que se demonstrou tantc
pela integracdo das iniciativas — que ocorreu com certa relutancia - como pela insercao

imposta dos municipios de Jacarezinho e Santo Antonio da Platina.

28 pode-se estender também este argumento a inclusdo de Santo Antonio da Platina
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Justificar a integracdo das quatro iniciativas como uma decisdo que cabia aos
participantes, como fez Lof8§ da SEAB, é reduzir a questdo, excluindo dela todos os
fatores que entram no célculo politico: municipios altamente dependentes da transferéncia de
recursos, baixa arrecadagédo, orcamento comprometido com a folha de pagamento do
funcionalismo e com investimentos nas areas da saude e educacdo, apresentando perdas
populacionais e com o setor agropecuario tendo um peso significativo no emprego da mao-de-
obra local. Nessas condicOes, existe de fato a prerrogativa de deliberagdo quando em
condicOes tao adversas acena-se com a possibilidade de investimentos na regiao?

Na nossa andlise, a resposta é negativa. Ou seja, ndo integrar significaria renunciar a
obtencéo de recursos financeiros (por meio do Pronat), em um ambiente onde sdo escassos e
portanto, relevantes para uma area deprimida. Assim como resistir a inclusdo de Santo
Antonio da Platina e Jacarezinho implicaria também na rendncia de um conjunto de acdes,
envolvendo ndo apenas a injecao de recursos, mas também de prestacdo de servigos basico
para proporcionar condi¢cdes dignas a populacao local-territorial — Programa Territorios da
Cidadania e Projeto Inclusdo e Desenvolvimento Rural, do governo federal e estadual,
respectivamente.

Isso ndo significa que ndo existam custos sociais e politicos decorrentes dessa
subordinacdo. As modificagbes na configuracdo das iniciativas, e posteriormente do
Territério, expressam um dado estado de lutas relacionado a delimitacdo de fronteiras: o que
estda em jogo € o préprio reconhecimento do grupo, isto é, sua existéncia tanto para si mesmo
como para outros, com impactos para a sua mobilizacao e atuacao (BORDIEU, 1989)

Os “acordos” levam a perdas para alguns e ganhos para outros, em um processo que se
dinamiza através da correlacdo de forcas estabelecida. Como declarou o delegado federal do
Ministério do Desenvolvimento Agrario no estado do Parana: “aqui ndo é o mundo
académico, a maquina tem que rodar, aqui tem que trabalhar com o mundo real, com todos os
tipos de pessoas e € com estas pessoas que temos que estabelecer acordos”.

Como se vera, foram grandes os impactos para 0 conjunto que constitui o Territorio
Integracdo. A desarticulacdo sociopolitica foi e continua sendo uma realidade constatada
pelos diversos segmentos localizados e atuantes nesse espaco, assunto da proxima secao.

4.3 — Participacao e gestdo social no Territorio Integracdo Norte Pioneiro

209 Entrevista concedida.
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Dois critérios foram considerados fundamentais para a insercdo do Territorio
Integracdo no Programa Territérios da Cidadania: o seu reconhecimento como territorio pelo
Ministério do Desenvolvimento Agrario e o grau de organizacdo sociopolitica, o que exigia
um conselho territorial ja constituido. Como o primeiro aspecto foi abordado nos itens
anteriores, nos restringiremos a analise do modo pelo qual este se formalizou e vem atuando.

Relembrando o processo, as quatro iniciativas territoriais (Divisa Norte, Vale do Rio
Cinzas, G5 e Nordeste) formaram conselhos gestores cujos representantes vinculavam-se aos
sindicatos, prefeituras e organizacdes diversas. Quando houve a solicitagdo no Cedraf, em
2007, para a homologacéo de um unico territério, 0 que implicava na sua integracéo, estava
previsto um modelo de gestédo que, contudo, ainda ndo havia se concretizado.

Neste periodo, porém, estava ocorrendo a selecdo de dois novos territorios para o
Programa Territorios da Cidadania (PTC). A atuacdo do Territorio Integracdo visando
pressionar setores do governo do estado do Parana e do governo federal priorizou mais as
articulaces externas que o processo de organizacao interna.

Dessa forma, o pressuposto necessario para a inclusdo do Territorio Integracdo no
PTC e para a concretizagéo da gestao social, a participacdo social, se tornou em objetivo a ser
alcancado.

Participamos de quatro reunides realizadas entre o final de 2008 a junho de 2009 cuja
pauta de discussdo versava sobre a composicdo do Conselho (ou Colegiado) do Territério
Integracdo Norte Pioneiro.

A primeira ocorreu no municipio de Ibaiti. As possibilidades que a insercdo do
Territério Integracéo ao PTC, a partir de 2009, trazia, ainda ndo estavam esclarecidas para os
participantes. Naguele momento foi proposto, pelo Nucleo Regional de Educacéo, localizado
no municipio de Wenceslau Braz, um “Projeto de Formagdo Continuada dos Professores no
Campo” englobando os 29 municipios. O objetivo era que a verba destinada pelo MDA, e por
meio do Pronat, ao Territorio Integracdo, duplicada a partir da participagcdo no Programa
Territérios da Cidadania (R$ 1.200.000,00) fosse investida neste projeto.

Este foi 0 passo inicial para um conjunto de questdes formuladas pelos participantes:
a) a possibilidade de obter recursos que nao aqueles disponibilizados pelo MDA e, em caso
afirmativo, por quais procedimentos; b) a “queima de etapas” do processo de fortalecimento
territorial, ja que projetos estariam sendo encaminhados sem que o colegiado estivesse
estruturado para avaliad-los adequadamente; ¢) a pertinéncia na continuidade das iniciativas
territoriais em decorréncia da integracdo territorial; d) as dificuldades ja conhecidas de

representacdo e participacdo nos Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural
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Sustentavel e que poderiam ser transpostas para o ambito do colegiado territorial; e) a
eventual necessidade de se construir um instrumento juridico para todo o territério —
consorcio ou agéncia de desenvolvimento.

Deliberou-se que o projeto educacional ndo seria aprovado naquela ocasido em virtude
de néo haver conhecimento sobre o conteddo do mesmo. Como o objetivo da reunido era o de
formular uma proposta sobre o0 modelo de gestéo, ela deveria ser validada posteriormente em
todas as iniciativas — as quatro existentes acrescidas agora de outras duas, Santo Antonio da
Platina e Jacarezinho -, 0 que indicava a pertinéncia de permanecerem as iniciativas
territoriais. As outras questdes nao foram aprofundadas.

A sugestéo das entidades que comporiam o conselho néo foi elaborada nesta reunido,
mas em outra, realizada ao final de 2008, “véspera do Natal”, na qual participou um grupo
restrito. Esta informacéo foi transmitida quando o Conselho Territorial Provisorio se reuniu
novamente, em marco de 2689no municipio de Santo Antonio da Platina.

Sidney, gerente do escritorio regional da Emater em Santo Antonio da Platina,
juntamente com Kleber, gerente da mesma unidade da Emater em Cornélio Procépio,
relataram que havia sido formatada uma proposta para a “composicao definitiva” do Conselho
que totalizava 78 pessoas. Dada a amplitude do Colegiado, uma sugestdo complementar
consistia na formacdo de um grupo executivo menor e de Camaras Técnicas, responsaveis por
analisar os projetos apresentados. Deliberou-se, ao final deste encontro, que iniciativa
territorial faria sua analise.

Os representantes do MDA presentes nesta reunido informaram que: a) todos o0s
projetos deveriam ser avalizados pelo Conselho Gestor; b) a elaboracdo do Plano Territorial
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) seria feita por uma empresa contratada pelo
MDA por meio de licitagdo em um prazo estimado de seis meses; c) as demandas dos
participantes pela formacao de agentes de desenvolvimento e apoio a gestéo territorial seriam
analisadas.

Conforme documentos disponibilizados pelo MDA, o Colegiado Territorial deve ter
formacao paritaria entre os membros da sociedade e do poder publico, formular o plano de

desenvolvimento territorial e exercer o controle social na execugdo da politica. Com a

219 Um dia depois do lancamento oficial do Programa Territérios da Cidadania, pelo presidente Lula, com
transmissao via satélite. Representantes do MDA, o secretario estadual de Agricultura do Parana, deputados,
vereadores, prefeitos e outras autoridades estiveram presentes no evento. Nesta reunido foram apresentados c
articulador territorial designado pelo governo do estado do Parana e pela Emater, Wagner Mattos, vinculado a
esta instituicdo e vice-prefeito do municipio de S&o José da Boa Vista, e o articulador territorial contratado pelo
MDA para o Territério Integragédo Norte Pioneiro, Antonio Ricardo Neto.
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contratacdo de uma empresa de consultoria, a elaboracdo do PTDRS pelo Territorio ja estava
comprometida.

As pessoas ali presentes manifestaram seu descontentamento argumentando que havia
varios estudos realizados por profissionais da regido que precisavam apenas ser
sistematizados. Questionaram, também, a matriz de acdes apresentada pelos representantes d
MDA, pois além de varios dos investimentos ndo se configurarem em recursos novos — Bolsa
Familia e Programa Luz para Todos, por exemplo -, a maioria das acfes ja estava definida,
restringindo o papel deliberativo do Conselho.

Na terceira reunido, ocorrida no municipio de Ribeirdo do Pinhal em 27/04/2009, o
assunto em pauta foi novamente a composicdo do Colegiado Territorial. Sidney, gerente-
regional da Emater em Santo Antonio da Platina, coordenou a reunido. Uma das primeiras
manifestacoes foi do representante de Jacarezinho, indignado por saber “em cima da hora” do
encontro e que o municipio estava se sentindo “excluido”. Alguns participantes também se
posicionaram a esse respeito informando que estava ocorrendo um problema de comunicacéo,
reconhecido por todos, que deveria ser analisado e sanado.

Em seguida, foi informado de que o prazo para o envio do projeto ao Cedraf para
acessar 0s recursos no montante de R$ 1.200.000,00, disponibilizados pelo MDA, havia
encerrado em 20/04/2009, e que a técnica da Emater em Sao Jerdénimo da Serra, com 0 apoio
de outros funcionarios da instituicdo, formatou uma proposta de “Inovacéo tecnoldgica na
cadeia produtiva do café” que ja tinha sido encaminhada as instancias confétentes
Portanto, outra prerrogativa atribuida ao Colegiado Territorial, aprovacado dos projetos pelo
Colegiado, também sinalizava estar comprometida.

Com relagcéo a composicao do Conselho Territorial, houve debate entre os presentes. A
proposta previa paridade entre sociedade e Estado, mas a definicdo das instituicbes bem como
da quantidade de representantes delas geraram divergéncias Por exemplo: o Movimento dos

Trabalhadores Sem Terra (MST) deveria participar? O numero de representantes dos

211 Nao ocorreram discordancias sobre o projeto do café, j4 que a cafeicultura é uma atividade relevante para a
regido e para os agricultores familiares. A proposta teve por objetivo criar mecanismos para agregar valor ao
produto, geralmente comercializathonatura, através do beneficiamento, classificacdo e padronizacdo. Dos 29
municipios que constituem o Territério Integracdo Norte Pioneiro, a instalacdo dos equipamentos beneficia
diretamente dez deles. A operacionalizacdo do projeto foi proposta pelo Civarc e Codenop, consorcios
formalizados nas iniciativas territoriais Vale do Rio Cinzas e Nordeste, além dos municipios de Santo Antonio
da Platina, Salto do Itararé e Siqueira Campos. Porém, como o Codenop néo se constitui em instrumento juridico
vdlido, Abatia, Congoinhas e Sao Jerdnimo da Serra assumiram a funcdo de proponentes. O problema de ser o
municipio o proponente é que pode ocorrer do valor a ser destinado ndo ser suficiente para a relagdo contratual
estabelecida com a Caixa Econémica Federal, cujos contratos devem ser acima de R$ 100.000,00. No caso do
projeto do café, Ribeirdo do Pinhal seria um dos municipios beneficiados, mas como o valor do equipamento nao
ultrapassou R$ 22.000,00, os investimentos foram transferidos para os demais. Além disso, o municipio sé pode
receber 0s recursos se nao estiver em débito com a Unido, requerendo-se a apresentacdo de certiddo negativa.
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sindicatos patronais e de trabalhadores rurais deveria ser equivalente? Quantos representantes
0s assentamentos rurais deveriam indicar?

Nesta mesma reunido houve manifestacdes sobre a urgéncia na elaboracdo do PTDRS,
ja que o prazo se esgotaria em dois meses (junho de 2009). Houve consenso entre 0s
participantes de que o conteddo do mesmo deveria ser definido pelos proprios membros do
Territério, e a empresa contratada apenas se responsabilizaria pela sua adequacao aos molde
exigidos pelo MDA.

A Ultima reunido que participamos ocorreu em 15/06/2009, no municipio de
Jacarezinho, estando novamente em pauta a constituicdo do Conselho Tefritorial
Declaracfes de dois participantes sintetizam as dificuldades enfrentadas no decorrer de todo o
processo para a organizacao desta institucionalidade.

Sidney, da Emater, observou que as discussdes estavam restritas ao setor agrario,
havendo a necessidade de atrair outros setores e atores. Ressaltou que apenas metade dc
membros do Conselho Territorial Provisorio estava presentes, muitos dos quais ausentes das
reunides anteriores e que apenas um grupo, da iniciativa territorial Nordeste, havia se reunido
apos a penultima reunido para deliberar sobre a composi¢éo do Colegiado. Kleber, também da
Emater, enfatizou a necessidade de se pensar a partir da regido ou o territorio, eixo
dinamizador dos municipios, e ndo o inverso.

Nossa participacdo nessas reunifes permitiu constatar que: a) as acdes do Conselho
Territorial Provisorio estiveram sempre a reboque das determinagfes oriundas do governo
federal com relagdo aos encaminhamentos e prazos tanto na elaboragdo do PTDRS como no
que tange aos demais projetos; b) existéncia de grande rotatividade entre os participantes, com

um grupo pequeno, constituido fundamentalmente por técnicos da Emater, sindicalistas e

%12 Houve ainda mais uma reunido para concluir a questdo, em 30/07/09, realizada no municipio de Wenceslau
Braz, da qual ndo participamos em funcao de compromissos anteriormente assumidos. Tivemos acesso, porém, a
ata da reunido, cujos assuntos tratados foram: a) apresentacdo de projeto para a constru¢cdo de uma Casa Familia
Rural; b) informes dos projetos desenvolvidos pela Universidade Estadual do Norte Pioneiro pelo professor
Rogério B. Macedo e a disponibilidade institucional para o apoio as agoes territoriais; c) necessidade de estudos
para verificar em qual municipio seria instalada a Casa Digital, politica do governo federal que contemplou o
Territério Integracdo com uma unidade; d) pertinéncia da construcdo de um Centro de Formacdo Ambiental no
municipio de Tomazina; e) definicdo do local que receberia acdes da matriz estadual para a adequacdo de
estradas de assentamentos rurais, cuja responsabilidade coube a Emater e SEAB; f) problemas no
encaminhamento de projetos sem a aprovacao do Conselho Territorial. Ocorreu que edital do governo federal
para financiamento de projetos voltados a Organizacédo Produtiva das Mulheres apresentava o prazo final para o
recebimento de propostas em 09/07/2009, porém, poucos participaram da reunido realizada no municipio de
Ibaiti, em 07/07 daquele ano. No entanto, como havia nove representantes do Conselho Gestor, a proposta foi
encaminhada. Sobre esta questdo, assim se manifestou Sidney, gerente-regional da Emater, de acordo com 0s
registros da ata: “Devemos tomar cuidado, pois podemos perder a credibilidade em face de encaminhar projetos
antes de serem aprovados nas reunifes do Conselho Territorial”. Informes sobre a composi¢cdo do Conselho
Territorial “definitivo”, a data para a sua formalizacdo — prevista para 24/08/2009 — e os trdmites para a
contratacao da empresa responsavel pela elaboracao do PTDRS também foram assuntos abordados.
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representantes das prefeituras municipais; c) a defesa de interesses municipais em
contraposicdo a articulacdo de propostas ampliadas; d) desarticulacdo da mobilizacao
sociopolitica levando a uma cisao entre os “representantes” do Conselho Territorial Provisério
e 0s “representadds®.

A andlise do modo pelo qual foram selecionados os componentes do Colegiado
Territorial levanta problemas. Definidas as entidades e 6rgdos dele partiéijaatestério
de participacdo foi a indicacdo. Por consenso, definiu-se que membros dos 29 municipios
participariam e, assim, cada prefeitura indicou quem, por motivos variados, contemplava os
interesses do prefeito. Os indigenas, ausentes de todo o processo, foram indicados pela
Fundac&o Nacional do indio (Funai), que foi quem recebeu o oficio de solicitacdo e escolheu
os conselheiros. E assim sucessivanféhte

Acrescente-se, ainda, a sobreposicdo de interesses. Por exemplo: a prefeitura de
Ribeirdo do Pinhal indicou o secretario de Agricultura que é uma das liderancas do sindicato
patronal rural local; o municipio de Santo Antonio da Platina indicou a secretaria de
Agricultura que, por sua vez, é técnica da Emater; o municipio de Japira indicou uma
funcionaria do setor de Saude, mas que se vincula a Emater. E outros casos similares.

Como alguns nomes ainda ficaram indefinidos, os participantes da reunido
deliberaram que, a partir daguele momento, os dois articuladores territoriais - do estado do
Paranda e do MDA - centralizariam as informacfes sobre a composicdo definitiva do
Colegiado, e que a ata da reunido seria encaminhada ao Ministério do Desenvolvimento
Agrario para que a legitimidade do processo fosse aferida.

O evento formal para a posse dos conselheiros, previsto para acontecer em agosto, foi
transferido para setembro e se efetivou em 05/10/2009 em evento ocorrido ho municipio de
Santo Antonio da Platina, De um total de 90 conselheiros, 68 estiveram presentes, 38 deles
representantes da sociedade e o restante do Poder Publico, sendo estes ultimos

predominantemente vinculados as prefeituras municipais.

23 Também observamos a situacdo recorrente de comparacdo - quando ndo de competitividade - entre o
Territério Integracdo com outros do Parana. Referéncias ao maior grau de organizacdo e articulagdo dos
Territérios Sudoeste e Cantuquiriguacu foram freqientes. Muitos dos membros do Territério Integracao
justificam essas diferencas sociopoliticas a partir de critérios culturais, ou seja, o fato de ser um espaco
colonizado por mineiros e paulistas teria deixado uma heranca individualista que dificultaria préticas
cooperativas. Reduzem-se, assim, todas as desigualdades — politicas, econdmicas, culturais — a um Unico
elemento, a heranca cultural. Ndo sabemos se a relagdo comparacdo-competitividade se estabeleceu em outros
territérios, mas ao que tudo indica € plausivel que isto venha ocorrendo.

214 A relagéio esta disponivel no Anexo A.

2150 que remete as “experiéncias de representacdo no interior da participagéo”, como discutido por Luchmann
(2007).
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O articulador territorial contratado pelo MDA para atuar no Territorio Integracéo,
Antonio Ricardo Neto, que forneceu as informacdes acima, relatou que ao final da reunido de
posse foi eleito um grupo gestor composto por 20 pe<oBs acordo com o entrevistado,

“da sociedade mesmo, no grupo gestor, s6 tem o Toninho [Antonio de Souza Alves,
presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais, ex e atual presidente do Conselho
Territorial].”

Entre o inicio de outubro de 2009 e marco de 2010, quando se realizou em Santo
Antonio da Platina a apresentacdo das agdes executadas durante o ano de 2009 pelos governo
federal e estadual, no ambito do Territério Integracdo Norte Pioneiro, ndo ocorreu nenhuma
reunido do Conselho Territorfal.

Quando estivemos no Territdrio em margo de 2010 perguntamos a alguns participantes
sobre o rumo dos debates. Um dos conselheiros assim se manifestou: “[...] Nao tive
comunicacéo de nada, ninguém me ligou, ninguém me passou informacao’4&.nada

Outro conselheiro, secretario do Planejamento do municipio de JacafEzinho
representante deste municipio e membro do Grupo Gestor Executivo, ndo participou de
nenhuma reunido, fosse ela do Conselho Territorial, fosse do Grupo Gestor. Rdmulo Ribeiro
Santana secretario de Planejamento do municipio de Ribeirdo Claro e representante deste
municipio no Conselho Territorial, quando por nds questionado, em marco de 2010, sobre o
grupo gestor no ambito do Territorio Integracdo afirmou que “o grupo gestor é o conjunto de
29 municipios.”

O secretario de Agricultura do municipio de Ribeirdo do Pinhal (Ayres Antoninho
Galina), membro do Conselho Territorial indicado pelo municipio, assim se manifestou
quando perguntamos sobre a formacao do Grupo Gestor Executivo: “La na posse, que eu me
lembre, ndo teve nada, nao foi discutido, ndo foi nada. La foi o que: uma palestra sobre o que

era o territério etc., depois a posse oficial onde foram chamados 0os homes e s6.”

1% De acordo com o entrevistado, a proposta se originou do articulador territorial estadual, Wagner Mattos, que
perguntou se havia a necessidade de ser realizar uma assembléia, ao que os participantes responderam
negativamente. A relacdo dos membros que compdem 0 grupo gestor executivo encontra-se em “Anexos”.

217 Nesse interim foi oferecido um curso para a formacéo de conselheiros com informes sobre as atribuicdes do
Colegiado Territorial para aqueles que ndo haviam participado do curso de Agentes de Desenvolvimento,
ocorrido quando da constituicdo das iniciativas territoriais e promovido pela Fetaep, Emater e UEM, realizado
entre os dias 18 e 19 de novembro de 2009. O articulador territorial contratado pelo MDA informou que das 55
pessoas que confirmaram presenga, somente 22 compareceram.

418 Manifestacdo de Cid Cesar Adib, representante indicado pela Associacdo de Produtores de Leite de
Jacarezinho (Agrojac), que informou que ndo havia recebido nenhuma informacao sobre o Territério desde a
reunido de posse. Estivemos na Agrojac no dia que antecedeu a realizagao do evento que reuniu o Conselho
Territorial e o referido conselheiro ndo manifestou estar ciente sobre a mesma.

219 Informac&o obtida em contato com o secretario de Planejamento Nelson Paulino Leite Jinior, em visita &
prefeitura do municipio de Jacarezinho, em marco de 2010.
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A falta de informacdo de membros participantes do proprio Grupo Gestor acerca da
realizacdo de reunibes do Conselho Territorial, responsavel por deliberar sobre o
encaminhamento de projetos, ndo impediu que fosse apresentada e aprovada no Cedraf uma
proposta para a construcdo de uma Casa Familiar *Ruraicalizada no municipio de
Wenceslau Braz, utilizando-se as verbas disponibilizadas pelo Pronat aos territérios
participantes do Programa Territorios da Cidadania, perfazendo um montante de R$
1.200.000,00, referente ano de 2010.

Estivemos presentes na reunido do Conselho Territorial em 17/03/2010 para a
apresentacao das matrizes de acOes das esferas estadual e federal. Naquela ocasido alguns d
participantes do Conselho Territorial mencionaram que a aprovacado desse projeto nao
resultou de um processo de debate e decisdes conjuntas, o que inclusive havia gerado
manifestacbes contrarias formais por parte do grupo da iniciativa territorial Vale do Rio
Cinzas.

Para Ayres Antoninho Galina, representante do municipio de Ribeirdo do Pinhal:

Houve uma articulacdo do municipio, 0 municipio conseguiu e depois veio
como se fosse uma articulacdo do Territorio. Isso néo foi discutido, ndo foi
uma deliberacédo dos conselheiros [...]. Ficamos sabendo [da deciséo] 14 [na
reunido realizada em 17/03/2010].

Eliani Marson, técnica da Emater que coordenou a formacgéo da iniciativa territorial
Nordeste, informou que nao participou e nem teve conhecimento da decisdo de se construir a
Casa Familiar Rural, mesmo compondo o Grupo Gestor Executivo do Territorio Integracao.

No entanto, Wagner Matttfs, contestou essas declaracdes, observando que a
prefeitura de Wenceslau Braz assumiu a contrapartida quando o prefeito de Sao José da Boa
Vista retirou sua oferta, alegando nao ter condi¢gGes financeiras para a execucao do projeto.
De acordo com o entrevistado, esse assunto foi discutido no ambito do Conselho Gestor
Executivo e que o0s representantes das iniciativas territoriais estavam cientes.

Para ele, no caso especifico do grupo Vale do Rio Cinzas, houve um desencontro de
informacdes. Em sua andlise, o prefeito de Japira e presidente do Consorcio Intermunicipal
Vale do Rio Cinzas soube que haveria reunido do Cedraf, em novembro de 2009 — prazo final
para a aprovacao de projetos a serem executados no proximo ano. Para defender a aprovacac

de um projeto de turismo rural, elaborado pela iniciativa, o prefeito foi ao encontro e

20 As Casas Familiares Rurais tém por objetivo a formagéo de técnicos agropecuarios utilizando a pedagogia da
alternancia, na qual o educando permanece um periodo na Casa Familiar Rural e outro na propriedade rural
aplicando os conhecimentos adquiridos. O periodo de formacgédo €, geralmente, de trés anos.

2L Articulador territorial designado pelo governo do estado do Paranéd para atuar no Territério Integrac&o.
Informacdes obtidas por meio de entrevista.
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surpreendeu-se ao saber que, além do projeto em questdo ndo estar na pauta de votacao, .
proposta da Casa Familiar Rural tinha sido encaminhada sem a sua anuéncia.
Para Wagner Mattos:

Técnicos que fazem parte do Civarc participaram de toda a discussdo no
Grupo Gestor [..]. Se ndo passaram para 0 consdrcio e para 0S
prefeitos...todo mundo estava sabendo. O prefeito foi 14, ndo estava [0
projeto de turismo] e ficou constrangido. Por qué? Porque vazam
informac®es [...]. Pessoas que ndo deveriam passar informacéo direto para o
prefeito passaram e dai € isso que da.

Esse discurso é contraditério, pois a0 mesmo tempo em que o articulador territorial
estadual ressaltou a transparéncia nos tramites para a definicdo do projeto a ser encampada
territorialmente também observou que os prefeitos ndo deveriam ter acesso a todas as
informacdes acerca do Territério Integracdo Norte Pioneiro. Além disso, a gestdo do
Programa Territorios da Cidadania prevé que todos os projetos devem ser validados pelo
Conselho Territorial, 0 que ndo ocorreu, como se constata através da andlise das declaragdes
acima.

O modo de funcionamento Conselho Territorial, a forma como se constituiu o
Conselho Gestor Executivo e as divergéncias com relagdo ao processo decisorio — quem,
como e 0 qué se decide -, indicam que realmente houve um distanciamento concreto das

premissas formalmente estabelecidas para as acfes de gestao social, quais sejam:

O exercicio da vivéncia da gestao social do desenvolvimento de um territério
se d& a partir da construcdo e consolidacdo de espacos institucionais de
carater territorial e participativo (conselhos, comités, féruns etc.) que
oportunizem o dialogo, a negociacdo, a aprendizagem, a transparéncia e a
democracia necessaria a construcdo de um ambiente favoravel & integragéo e
ao estabelecimento de consensos, de acordos e de compromissos coletivos
para a transformacdo almejada da realidd@ECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL, marco 2006, p.8).

Assim como ocorreu com a criagdo e funcionamento dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS), requisito para os repasses dos recursos do
Pronaf Infraestrutura, o Conselho Gestor do Territério Integracdo, até o momento, tem a
marca da artificialidade e baixo reconhecimento social. Como observam Silva e Marques
(2001, p. 14-15) na andlise dos CMDRS, os conselhos criados de baixo para cima podem se
constituir em espacos efetivos de participagdo social, enquanto que os que se instituem no

sentido inverso podem perder legitimidade:

[...] em geral, os conselhos sado instaurados e funcionam com vistas a
captacao de recursos alocados pelas esferas estadual e nacional do poder [...].
Assim, ao invés de um espaco de discussao e formulacdo de estratégias de
desenvolvimento local, o Conselho restringe-se a ser apenas um gestor do
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Programa, estabelecendo seu funcionamento de acordo com o cronograma
do mesmo e durante a sua vigéncia.

Essas observagbes podem ser transpostas para o Programa Territérios da Cidadania,
pois, além do Cedraf e do Comité de Articulacdo Executiva (PR) centralizarem decisdes
relevantes, que sdo avalizadas prévia e posteriormente pelos governos estadual e federal, no
proprio espaco territorial as disputas se fortalecem — entre municipios, iniciativas territoriais e
institucionalidades diversas - Conselho Territorial e Grupo Gestor Executivo. Nesse sentido,
cabe retomar a orientacao de Silva e Marques (2001, p. 19): a compreensdo das experiéncias
de constituicdo dos Conselhos requer mais a analise da sua trajetoria e configuracdo que as
referéncias restritas aos modelos normativos que 0s norteiam.

Outros problemas somaram-se a estes, como a divisdo de trabalho entre os
articuladores: o contratado pelo governo federal se responsabilizou pela articulagdo com
entidades da sociedade, e o0 designado pela esfera estadual pela mobilizacdo das entidade:s
estatais, ocorrendo o intercambio dessas informagées apenas nas reunides do Grdffo Gestor

Ressalte-se, ainda, a existéncia de problemas infraestruturais verificados para a
atuacédo do articulador territorial contratado pelo MDA. As despesas com 0 uso do telefone
celular, indispensavel para quem exerce tarefas em 29 municipios, ndo sao ressarcidas pelo
Ministério. Os gastos com a utilizacdo do carro — que é de propriedade particular — sédo
reembolsados somente no que concerne ao combtfStivel

Até marco de 2010, a empresa contratada pelo MDA para a elaboracdo do PTDRS néo
havia iniciado seu trabalho no Territorio Integr&é&oO Plano Territorial, que deveria

nortear as acdes cooperativas, € uma ficcdo. Os projetos aprovados — agregacao de valor ac

222 O articulador territorial vinculado ao MDA relatou que o Ministério ndo sabia dessa divisdo de tarefas e
contestou essa forma de organizagdo. Para ele, “qguem tem que construir essas articulagdes € o Colegiado, ele que
€ o representante, eu estou ali para assessorar.”

22 Em um ano, de acordo com o entrevistado, foram percorridos 105 mil km, que também utiliza o seu préprio
computador.

24 Tras territérios paranaenses terdo seus PTDRS elaborados pela Rureco, a entidade contemplada pelo processc
de licitagcdo, conforme informado pelo articulador territorial Antonio Ricardo Neto: Vale do Ribeira, Caminhos

do Tibagi e Integracéo. O Territério Vale do Ribeira participa do Programa Territérios da Cidadania desde 2008,

e o Territério Caminhos do Tibagi foi reconhecido pelo Cedraf em outubro de 2007, juntamente com o
Integracdo Norte Pioneiro. O prazo disponivel é de dois anos a partir da contratacdo, o segundo ano destinado a
validacéo do Plano junto ao Territério. A Rureco € uma organizagcao nao governamental “que tem como objetivo
apoiar e articular regionalmente as acdes das organizacBes dos pequenos agricultores nas areas de producao
beneficiamento, comercializacdo e do associativismo”, tendo sido criada em 1986, na regido centro-oeste do
estado Paranda. Disponivel em: http://www.rureco.org.br. Acesso em: 24 de marcgo de 2010. O interessante é que
0 Ministério do Desenvolvimento Agrario, ao priorizar o desenvolvimento endégeno e o fortalecimento e
participagdo social, e que disponibiliza um guia de planejamento para o PTDRS no qual sdo sugeridas
metodologias de planejamento participativo, ndo se contrapde a terceirizacdo quando de sua elaboragdo. O passo
a passo para a elaboragcdo do plano pode ser consultado em Secretaria de Desenvolvimento Territorial, nov.
2005a.
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café e Casa Familiar Rural — indicam que o viés agricola e municipalista do desenvolvimento
rural tem predominado, contradizendo as “tendéncias recentes das dinamicas e processos de
desenvolvimento rural” (FAVARETO, DEMARO, 2001, p. 134).

O que se conclui € que até o momento, o Territério Integracdo ndo avangou, seja no
fortalecimento dos vinculos entre os prefeitos municipais, seja na consolidacdo da
participacdo social.

As dificuldades apontadas pelos entrevistados — superacdo do municipalismo
autarquico, problemas de comunicagéo, falta de infraestrutura para os trabalhos de articulacéo
— associam-se em grande parte a extensdo dos municipios englobados pelo Territorio e criam
empecilhos para a efetivacado dos pontos positivos elencados - a possibilidade de dialogo entre
os Poderes Publicos e a sociedade e a construcdo de uma visao regional.

Por outro lado, a analise das relagfes entre as esferas federal e estadual, demonstrou &
convergéncia de suas politicas para a dinamizacdo de conjuntos municipais rurais e 0
estreitamento de sua relacdes, o0 que nos permite afirmar que a prioridade do Programa
Territérios da Cidadania, ao menos como se estruturou no estado do Parand e a partir da
andlise do Territorio Integracdo Norte Pioneiro, concerne mais a integracdo horizontal e

vertical de politicas que a participacao e gestao sociais.
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CONSIDERACOES FINAIS

Principalmente a partir da década de 1990, propostas para a promoc¢do do
desenvolvimento local ganharam espaco entre os formuladores de politicas publicas.
Vinculadas as demandas por descentralizacdo, essas propostas divergiram: de um lado,
argumentos que a justificavam por possibilitar uma aproximacdo entre cidaddos e
governantes, efetivando a gestéao social; de outro, a descentralizagdo como mecanismo para a
reducao das funcdes do Estado.

O local identificava-se comumente com a esfera municipal. No entanto, a constatacao
da grande quantidade de municipios brasileiros, a heterogeneidade deles e a sua dependénci:
com relacdo as transferéncias estaduais e federais, assim como a emergéncia de novos
enfoques sobre o rural, contribuiram para que as politicas federais gradativamente
privilegiassem conjuntos municipais articulados entre si.

A abordagem territorial do desenvolvimento, cuja origem reside em politicas
estratégicas executadas por paises desenvolvidos, e disseminada através de agéncias
multilaterais, foi adotada pelo governo brasileiro desde o final da década de 1990. Porém, € a
partir da presidéncia Lula que suas premissas foram definitivamente incorporadas na
execucao de politicas voltadas ao desenvolvimento rural.

Direcionadas para a reducéo da pobreza, criacdo de alternativas produtivas e insercéao
da agricultura familiar no mercado, as acdes pautadas no enfoque territorial pressupdem a
parceria entre organiza¢fes da sociedade, dos poderes publicos e de organiza¢cdes do mercads
para dinamizar os territérios, ou seja, grupos intermunicipais. Supde-se que pactos territoriais
firmados entre distintos atores, que possuem também interesses diferenciados, possam ser
estabelecidos para a execugcdo de agbOes conjuntas. A explicitagdo de conflitos, nessa
perspectiva, se daria em um espaco institucional especifico que, no caso brasileiro, sdo os
Conselhos ou Colegiados Territoriais. Entende-se, contudo, que o objetivo maior, a superacao
da condicao de territorio deprimido, evitaria que as eventuais divergéncias obstaculizassem o
bem comum territorial.

Os municipios que constituem o Territorio Integracdo Norte Pioneiro sdo altamente
dependentes dos empregos e renda que o0 setor primario gera. Ainda que o governo federal e
estadual veiculem um discurso voltado ao rural ampliado, incluindo o0 meio urbano e outros
setores produtivos, na pratica a realidade brasileira € distinta daquela verificada nos paises

desenvolvidos, ja& que as atividades agropecuarias sdo extremamente relevantes para o espac
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rural, 0 que o0s proprios critérios de selecdo para o Programa Territorios da Cidadania
expressam.

O estado do Parana tem desenvolvido uma série de acdes visando superar as
desigualdades em seu territério. No ambito do Projeto Inclusdo e Desenvolvimento Territorial
0 governo orientou a elaboracdo de diagndsticos territoriais por meio de uma parceria entre
diversos 6rgdos com o objetivo de se proporem acles para a sua eliminacdo. A nocédo de
espaco rural pressupfe a coexisténcia de atividades agricolas e ndo agricolas, subsidiando
uma concepc¢do de territorio que pressupde “[...] a idéia de multissetorialidade concomitante a
superacdo da dicotomia urbano-rural no que tange ao planejamento da acdo publica”
(IPARDES, 2007, p. 7).

Ja o Programa Territorios da Cidadania tem enfatizado a importancia de processos
cooperativos para o desenvolvimento ao enfocar a “construcdo social’” dos territorios. No
entanto, a analise do modo pelo qual se deu a insercdo dos dois novos municipios no
Territério Integracédo Norte Pioneiro, e 0os procedimentos para se decidir as prioridades das
matrizes de a¢des, demonstra que 0s objetivos referem-se mais a descentralizagdo de politicas
voltadas ao meio rural, reforcando-se vertical e horizontalmente a integracao federativa, que
propriamente a gestéao social.

Embora novos espacos institucionais tenham se constituido buscando preencher o
“vazio microrregional”, a referéncia ao exercicio de uma cidadania ativa deixa a desejar, tanto
em funcdo do modo pelo qual as articulacdes vém sendo conduzidas pelos agentes estatais,
como pelas proprias prerrogativas do Conselho Territorial, restritivas em termos deliberativos
e consultivos, predominando as acdes de controle social e de articulacdo. A participacao
social, neste caso, tem sido utilizada para legitimar a execucdo de uma politica publica
determinada, mas sem influéncia para um eventual redirecionamento.

A atuacdo do Conselho Territorial provisorio, cujo regimento interno ndo havia sido
formulado até marco de 2010, ndo tem influido na definicho da agenda politica. A sua
formalizacao recente, com um elevado nimero de participantes, noventa no total, oriundos de
29 municipios do estado do Parana, do governo federal e estadual, além de organizacdes da
sociedade, constitui em elementos que indicam a necessidade de se superarem 0s obstaculo:
apontados anteriormente, e que estédo ligados a sua instrumentalizacdo, para a concretizagac
dos objetivos que justificam a sua razao de existéncia.

Além disso, os projetos que vém sendo executados em ambito territorial ndo resultam
de objetivos definidos no Plano Territorial de Desenvolvimento Sustentavel, até porque este

ainda nado foi sistematizado. Os financiamentos obtidos para a execucdo do projeto para
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agregacado de valor ao café e para a construgcdo de uma Casa Familiar Rural indicam que,
embora o Programa Territorios da Cidadania abarque 22 ministérios, € o Ministério do
Desenvolvimento Agrério o maior responsavel pela sua execuc¢do. O teor dos projetos, ligado
ao setor agropecuario, ndo superou a tradicional associacdo entre o rural e as atividades
primarias.

O Programa Territorios da Cidadania — e o governo federal e estadual - tém priorizado
0 repasse de recursos e a prestacdo de servigos que possam contribuir para a geracdo de renc
e a melhoria da qualidade de vida da populacao, direitos de todo cidad&o. No entanto, outras
dimensdes do desenvolvimento, como a oportunidade de fazer escolhas, ndo tém,
necessariamente, sido contempladas: a concepcao de desenvolvimento como eliminacdo das
privacbes de liberdade, que implica em modificar condicbes estruturais de uma dada
organizacao social, ndo estd em curso.

Ressalte-se, ainda, que muitas das acdes propostas pelas matrizes de acdo dos
governos federal e estadual referem-se a programas ja em execucdo, como Bolsa Familia,
Beneficios da Prestacdo Continuada, dentre outros. Os recursos “novos” advém,
preponderantemente, do Pronat, politica do Ministério do Desenvolvimento Agrario e que, em
funcado da relagdo entre o montante disponivel — R$1.200.000,00 — e o conjunto de municipios
— 29 no total — dificilmente provocara transformacdes estruturais.

A convergéncia de projetos entre 0 estado do Parana e o governo federal e o modo
como agiram na definicdo de um novo territdrio paranaense explicitam a subordinacdo dos
municipios as outras esferas da federacdo. Para o reconhecimento como territério rural, no
ambito do Pronat, ocorreu um processo induzido de integracdo que nao estava previsto
naquele periodo e que ofertou, em troca, a possibilidade dos municipios acessarem recursos.

No que tange ao Programa Territorios da Cidadania, a posi¢cdo de discordancia com
relacdo a inclusdo de Santo Antonio da Platina e Jacarezinho no Territorio Integragdo Norte
Pioneiro, tanto pelos representantes de 27 municipios como pelos segmentos sociais por eles
abrangidos, denota que a participacdo dos segmentos sociais e dos pequenos municipios
importa menos que o reforco dos lacos entre a Unido e os estados. Assim, o incentivo a
constituicdo de consorcios intermunicipais e a incidéncia de politicas em grupos
intermunicipais tem sido o objetivo principal a nortear as acdes que tém se estruturado em
torno da abordagem territorial do desenvolvimento.

Espera-se que as conclusfes aqui expostas, por se referirem a um estudo de caso, e

datadas historicamente, sejam superadas positivamente no decorrer do processo historico.
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ANEXO A Caracterizacao dos municipios que constituem o Territorio Integracdo Norte
Pioneiro Paranaense

Para fins de identificacdo dos 29 municipios que constituem o Territorio Norte
Pioneiro Paranaense, foram consultados o sitio do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), os proprios sitios oficiais municipais, quando existentes, dados municipais
disponibilizados por documentos elaborados pelo Ipardes (2007; 2009) e em seu sitio
eletrénico, assim como as informagdes constantes no Paranacidade, Servigo Social Autbnomo
ligado & Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano (SEDWY) origem da
colonizacéo e 0 processo para a emancipacdo municipal, a participacdo do setor agropecuario
na geracdo de empregos e renda da populacdo municipal, dentre outras informacdes, foram
selecionadas com o objetivo de se tracar um quadro genérico de cada um dos 29 municipios
abarcados pelo Territorio, como segue:

1) Abatia por volta de 1925, com a expanséao da cultura do café no norte do estado do
Paranad, iniciou-se o0 povoamento deste nucleo. Em 1939, ele se tornou distrito administrativo,
vinculado a Santo Antonio da Platina. Em 1943, o antigo nome — Lageado — foi substituido
pelo atual, e em 1947 o nucleo foi elevado a municipio. Do total de ocupados no municipio no
ano de 2000, o setor agropecuario empregava 62,9%. Destaca-se no cultivo de soja, cafe,
milho, rebanho de bovinos e galinaceos. O repasse correspondente ao Fundo de Participacéao
dos Municipios (FMP) somou 32,1% do seu orcamento no ano de 2005.

2) Carlépolis seu povoamento originou-se da exploracdo de ouro e pedras preciosas.
Constituiu-se em Distrito Policial de Sdo José da Boa Vista em 1901. Com a expansao do
cultivo do café, dinamizou-se o nudcleo urbano. Em 1907, foi criado o municipio de
Jaboticabal, antigo nome de Carlopolis, que assim passou a se chamar em 1920. Entre 1940 e
1970, registrou grande crescimento econémico, mas, com a constru¢do da Usina Hidrelétrica
de Xavantes, que passou a operar em 1971, 1/3 da é&rea territorial municipal foi inundada,
reduzindo a populacédo e a producdo. O setor agropecuario empregava, em 2005, 56,1% da
mao-de-obra. Os principais produtos sao cafée, milho, tomate, bovinos, galinaceos e suinos. O
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), de acordo com 0s registros
até 2007, assentou 12 familias. Dos recursos disponiveis em 2005, 34,5% provieram do FPM.

% Os dados sobre a distribuicdo percentual da populagéo nos distintos setores estdo disponiveis em estudo do
Ipardes (2007, p. 84) e baseiam-se no Censo Demografico de 2000 realizado pelo IBGE. Ja as informagdes sobre
o total obtido com o Fundo de Participagdo dos Municipios referem-se ao ano de 2005 — com excecao de
Carlopolis e Jundiai do Sul, cuja base é o ano de 2004, e Santa Cecilia do Pavédo, ano de referéncia 2003
(IPARDES, 2007, p. 122). As informacdes acerca dos principais produtos agropecuarios de cada municipio
foram selecionadas no sitio do Ipardes e registram o desempenho no ano de 2008.
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3) Congoinhaso povoamento iniciou-se por volta de 1926. Em 1938 foi criado o
Distrito Administrativo de Congoinhas, pertencente a S&o Jerénimo da Serra. Em 1945, a sede
do municipio de S&o Jerénimo — cujo nome havia mudado para Araiporanga em 1943 — foi
transferida para o Distrito de Congoinhas. Tem bom desempenho no cultivo do trigo, soja,
milho, bem como nos rebanhos de bovinos, suinos e galinaceos. Do total de ocupados, 55,1%
exercem atividades agropecuarias. Até 2007, existiam 184 familias assentadas pelo INCRA,
segundo o Ipardes (2007, p.131). O FPM compds 28,2% das suas receitas.

4) Conselheiro Mairincko Patriménio que se formou recebeu o nome de Maria Souza

em 1925, transformando-se em Distrito Judiciario em 1951, sob jurisdicdo de Tomazina,
qguando o nome foi mudado para Conselheiro Mairincki. Os principais produtos no municipio
sdo soja, milho, café, bovinos, galinAceos e suinos. Tornou-se municipio em 1960. O
percentual de trabalhadores no setor agropecuério atinge 45%. A participacdo do FPM foi
41,5% no total de seus recursos.

5) Guapiramaos primeiros habitantes ocuparam o local, chamado de Barra Grande,
entre 1910 a 1915. Com a maléaria assolando a populagédo, em 1917, formou-se um povoado
cerca de 2 km distante dali, subordinado a Santo Antonio da Platina. Em 1920, foi criado o
Distrito Judiciario de Barra Grande. Em 1964, foi elevado a categoria de municipio,
desmembrado de Joaquim Tavora. Milho, soja, cana-de-agucar, bovinos, suinos e criacao de
galinaceos constituem as mais importantes atividades econémicas. Mais da metade do total de
ocupados (52%) vincula-se ao setor agropecuario. O total do FPM correspondeu a 41% de
suas receitas.

6) lbaiti o povoamento iniciou-se por volta de 1867, e os primeiros habitantes
dedicaram-se a exploracdo carbonifera. Posteriormente, com a expansao cafeeira, o local
apresentou grande dinamismo, principalmente a partir de 1930, elevando-se a municipio em
1947. As fortes geadas em 1975 causaram grande éxodo rural e a decadéncia local.
Atualmente, os principais produtos sdo café, milho, cana-de-agucar, bovinos, galinaceos e
suinos, mas tem crescido sua participacao industrial no conjunto territorial. Os dados
compilados pelo Ipardes (2007) sobre os assentamentos efetuados pelo INCRA até o ano de
2007 registram 248 familias instaladas, distribuidas em trés nucleos. Do total de ocupados,
43,8% estdo no setor agropecuario. No municipio, localiza-se uma instituicdo de ensino
superior, a Faculdade de Educacdo, Administracdo e Tecnologia de Ibaiti, e sdo oferecidos
dois cursos profissionalizantes pela rede estadual de ensino — Formacdo de Docentes. H&
também um escritério do Servico Brasileiro de Apoio & Micro e Pequena Empresa —

SEBRAE. E um dos municipios com maior contribui¢éo para o PIB territorial (8,7% do total),
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com participacao expressiva, em ambito territorial, na oferta de empregos industriais: 13,7%
para o ano de 206%. Obteve 26,4% de suas receitas com o FPM.

7) Jaboti sua ocupacédo data do final do século XIX. ApGs um processo que culminou
na declaracdo de sua autonomia municipal e no retrocesso dessa condi¢do, em 1954 passol
definitivamente a figurar como municipio. Aproximadamente 63,4% do total de ocupados
exercem atividades agropecuarias. No municipio, as mais relevantes atividades econémicas
sdo café, feijdo, milho, bovinos, suinos e galinaceos. Alguns produtores organizaram a
Cooperativa Agropecuaria de Produtos Organicos da Terra. O FPM compde 39,3% do total de
Seus recursos.

8) Jacarezinhioo povoamento iniciou-se no final do século XIX, constituindo-se em
um dos primeiros polos de colonizagdo agricola do estado. Em 1900, foi elevado a Vila e
Freguesia Nova Alcantara. O café foi inicialmente seu principal produto, depois substituido
pela cana-de-acucar e pastagens. Na década de 1970, a soja, o trigo e o algod&o passarar
também a ser cultivados. Atualmente, os principais produtos consistem na cana-de-acucar,
café, milho, bovinos, galinAceos e suinos. Conta com um assentamento organizado pelo
INCRA com nove familias (IPARDES, 2007, p.131). Do total de ocupados, 23% se vinculam
ao setor agropecuario, 19,5% ao setor industrial e ao setor de servicos, 39%. E o Unico
municipio do territdrio que esta na lista dos 50 que mais contribuem com a renda do estado
(IPARDES, 2006a, p.43). No municipio estdo localizadas quatro das sete instituicbes de
ensino superior do Territério: Faculdade de Educacdo Fisica de Jacarezinho, Faculdade
Dindmica do Parana, Faculdade Estadual de Direito do Norte Pioneiro de Jacarezinho e
Faculdade Estadual de Filosofia, Ciéncias e Letras de Jacarezinho. Também oferece quatro
cursos profissionalizantes geridos pelo sistema estadual de ensino: Enfermagem, Gestédo
Empreendedora, Administracdo e Informética. H& ainda um escritério regional do SEBRAE.
O repasse do FPM foi o mais baixo no conjunto territorial, com participagdo de 21,7% do
conjunto de seus recursos, que advém, principalmente, do setor agropecuario — cana-de-
acucar, aves de corte, pecuaria — e da prestacao de servicos.

9) Japira suas terras foram ocupadas por fazendeiros no final do século XIX. Seu
povoamento foi intensificado com a instalacdo de uma estacéo de trem em 1924. Nessa época,
o local acusava a existéncia de serrarias, beneficiamento de café e producédo de vinho. Em
1948, era Distrito Judiciario ligado a Tomazina, adquirindo autonomia municipal em 1951.

Os principais produtos sao café, feijao, milho, bovinos e galinAceos. Em torno de 61,3% dos

2% gSegundo a Relagdo de Anual de InformagBes Sociais (RAIS), do Ministério do Trabalho e Emprego
(IPARDES, 2007, p.92).
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ocupados exercem atividades agropecuarias. O FPM contribuiu com 34,2% dos recursos
apurados em 2005.

10) Joaquim Tavoraseu povoamento progrediu com a instalacdo de uma estacéo de

trem da Estrada de Ferro da Rede de Viacdo Parana-Santa Catarina, promovendo atividades
ligadas a exploracdo de madeira e de café. Em 1929, foi criada a Vila de Afonso Camargo,
desmembrada de Santo Antonio da Platina, e, em 1947, o municipio. Uma estacao
experimental do Instituto Agronémico do Parana (lapar) situa-se na localidade. Os dados
sobre a ocupacédo indicam que 33,2% vinculam-se ao setor agropecuéario. O FPM constituiu
28,1% da soma de recursos obtidos em 2005.

11) Jundiai do Sulaté por volta de 1917, o local era ocupado por indigenas —

kaingangs, coroados e guaranis. No ano seguinte, ja havia um nucleo de brancos, tornando-se
Distrito Judiciario de Jundiai em 1938. Em 1947, foi elevado a municipio com o nhome de
Cinzas, desmembrado de Santo Antonio da Platina, recebendo a denominacdo atual apenas
em 1956. A madeira teve um papel relevante para o desenvolvimento municipal, sendo o seu
apogeu na década de 1950, com o desempenho das atividades industriais ligadas ao produto.
Com o avango da agricultura — café, algoddo e cereais —, a menor oferta de madeira e a
ocorréncia das geadas nos anos de 1970, a pecuaria de corte avancou. Atualmente, as
atividades econdmicas mais significativas consistem no cultivo de milho, café, soja, bem
como na criacdo de galinaceos, bovinos e suinos. O Instituto Nacional de Colonizacéo e
Reforma Agraria (INCRA) assentou 82 familias, organizadas em um Unico nucleo. Os
ocupados no setor agropecudario somam 52,9%. O FPM participou com 47,2% da soma de
Seus recursos.

12) Nova Fatimao inicio da colonizacdo se deu por volta de 1940, em funcéo de
loteamentos para o cultivo de café e de produtos de subsisténcia — milho, arroz, feijdo. Em
1947, foi criado o distrito administrativo de Tulhas — ligado a Congoinhas — e, em 1951, o
local foi elevado a categoria de municipio. Trigo, soja, batata-inglesa, bovinos e galinaceos
sdo os principais produtos. O percentual dos trabalhadores que exercem atividades
agropecudrias aproxima-se de 42,1%. O FPM compds, em 2005, 31,3% da totalidade de suas
receitas.

13) Nova Santa Barbar@ua ocupacdo decorreu da abertura da estrada do Cerne,

consistindo em ponto de descanso para os criadores de suinos. Em 1963, o Patriménio de
Santa Béarbara foi elevado a Distrito Administrativo de Santa Cecilia do Pavdo. O municipio
foi criado em 1990 e instalado em 1993. Soja, trigo, milho, galinaceos, suinos e bovinos séo

as atividades econdmicas mais significativas. Aproximadamente 41,3% da populacédo esta
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ocupada no setor agropecuario. E o segundo municipio que acusou mais dependéncia dos
recursos do FPM no ano de 2005, com 50,3% do total apurado.

14) Pinhaldo a construcdo de uma estacdo ferroviaria da Estrada de Ferro da Rede
Ferroviaria Federal S/A, em 1921, para o transporte do carvao mineral explorado nessa
regido, no Km 51, culminou na ocupacdo desta area. O municipio foi criado em 1951,
desmembrado de Tomazina e Ibaiti. Os principais produtos séo café, feijao, soja, galinaceos,
bovinos e suinos. Do total de ocupados, 60,8% esta no segmento agropecuario. A participacao
do FPM somou 33,8% de seus recursos.

15) Quatiguamineiros e paulistas, no inicio do século XX, ocuparam este local. Em
1928, foi criado o Distrito Policial de Quatigud, sob jurisdicdo de Santo Antonio da Platina.
Em 1947 foi desmembrado de Joaquim Tavora e elevado a categoria de municipio. Tem
desempenho significativo na producdo de milho, tomate, feijdo, bovinos e galinaceos.
Apresenta 0 menor percentual do pessoal ocupado com atividades agropecuarias, 22,4%. O
FPM contribuiu com 34,9% das receitas em 2005.

16) Ribeirdo Claroo povoamento do local iniciou-se no final do século XIX. Em

1890 j& era Freguesia de Espirito Santo do Itararé, subordinado ao municipio de Sdo José da
Boa Vista. Atraiu imigrantes italianos residentes em Sao Paulo nesse periodo, tornando-se
Vila em 1900. Nesse interim, iniciou-se la o cultivo do café. Em 1908, sua denominacao
mudou para Ribeirdo Claro. As atividades produtivas mais relevantes ligam-se a producao de
café, milho, feijdo, bovinos, ovinos e suinos, assim como aquelas ligadas ao turismo. No
municipio h4 duas opc¢des de cursos profissionalizantes, oferecidos pela rede estadual de
ensino: Formacdo de Docentes e Administragg§moximadamente 45,2% da populacdo
ocupada se vinculam ao setor agropecuario, que tem como produtos principais o leite, café e
bovinos. Ocupou a segunda posi¢cdo no conjunto do territorio, tendo por referéncia o ano de
2005, em relacdo aos mais baixos repasses do FPM — 24,7%.

17) Ribeirdo do Pinhalem 1923, iniciou-se a sua ocupacdo. Em 1938, foi criado o

Distrito de Pinhal e, em 1947, a regido foi promovida a municipio com o nome de Ribeirdo do
Pinhal, desmembrada de Santo Antonio da Platina. Café, soja, milho, bovinos, galinaceos,
suinos e equinos constituem-se nos principais produtos. Oferece apenas um dos 23 cursos
profissionalizantes da rede estadual de ensino, o de Formacdo de Docentes. Dos 21
assentamentos do Territdrio, um localiza-se no municipio e abarca 48 familias.
Aproximadamente metade do total de ocupados (46,9%) exerce atividades agropecuarias. A
proporgéo do FPM foi de 32,5% das receitas em 2005.
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18) Salto do Itararéinicialmente, o local era ocupado pelos indios guarani,

gradativamente substituidos pelos mineiros. Em 1901, tornou-se Distrito Judiciario de Santo
Antonio, vinculado a Siqueira Campos e, em 1960, ocorreu sua emancipacao, jA com o atual
nome de Salto do Itararé. As atividades econbmicas mais relevantes estdo ligadas ao café,
milho, soja, bovinos, galinaceos e suinos. Em torno de 56,4% dos trabalhadores vinculam-se
as atividades agropecuarias. O repasse do FPM contribuiu com 42,8% dos seus recursos.

19) Santa Améliaum pioneiro adquiriu terras, em 1938, para formar um patriménio.
Em 1939, sua colonizagéo foi iniciada com a demarcacédo e venda de lotes para o cultivo de
café. A criacdo do municipio ocorreu em 1951, desmembrado de Bandeirantes. Soja, café,
trigo, bovinos, suinos e galinaceos constituem os segmentos produtivos mais relevantes. Esta
ocupada no setor agropecuario 57,3% da populacdo. Posicionou-se no terceiro lugar, em
2005, com relacdo a maior dependéncia dos repasses do FPM para a formagdo de suas
receitas, com 48,3%.

20) Santa Cecilia do Pavasua ocupacao ocorreu na década de 1940, com o cultivo

de café e algoddo. Em 1951 o patrimdénio de Santa Cecilia do Pavéo foi transformado em
Distrito Administrativo de S&o Jerbnimo da Serra, e elevado a municipio em 1960. As
principais atividades econémicas ligam-se a producdo de soja, trigo, milho, bovinos e
galinaceos. Os trabalhadores vinculados ao setor agropecuario sédo 48,2% do total. Apresentou
um dos percentuais mais altos no total das transferéncias correntes, 91,5%, e o primeiro lugar
no que concerne a dependéncia do FPM, 50,6%.

21) Santana do Itararém 1856, ja existia a Povoacéo de Nossa Senhora Sant’anna do

Passo dos Barbosa. Em 1891, transformou-se em distrito de Sdo José do Cristianismo. Em
1920, o distrito passou a ser chamado de Santana do Itararé. Os coronéis proibiram a
construgcdo dema estagéo de trem no local, a localidade foi slifs@da primeiramente a S&o

José da Boa Vista e, depois, a Wenceslau Braz, elevando-se a municipio em 1961. Milho,
feijdo, trigo, galinaceos, bovinos e suinos consistem nos principais produtos. Ac¢des do
INCRA possibilitaram a instalagdo de um assentamento no municipio com um total de seis
familias. Aproximadamente metade (51,5%) dos trabalhadores liga-se ao segmento da
agropecuaria. A parcela do repasse do FPM correspondeu a 37,4% de seus recursos no ano de
2005.

22) Santo Antonio da Platinas mineiros fundadores, por volta de 1880, dedicaram-

se primeiramente a agricultura e a criacdo de suinos. Em 1901, o municipio de Jacarezinho
criou o Distrito de Paz no patrimonio de Santo Antonio da Platina, que se transformou em

municipio em 1914. No local estdo a Faculdade Norte Pioneiro, a geréncia regional do



215

Instituto Paranaense de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (Emater), um escritorio regional
do Sebrae e a Cooperativa de Crédito Rural dos Plantadores de Cana do Parana (Sicredi).
Também séo ofertados cursos profissionalizantes pela rede estadual de ensino, Informatica e
Formacdo de Docentes. Atualmente, o setor agropecudrio destaca-se na producdo de milho,
cana-de-acucar, soja, bovinos, galinaceos, equinos, ovinos e suinos. Apresenta o segundo
menor percentual — atras de Jacarezinho — do total de ocupados no setor agropecuario, 26,2%,
e também como aquele municipio, conta com uma posi¢ao relativa importante de ocupacgao
industrial, 13,7%. A participacdo da mao-de-obra no setor de servicos é expressiva, 38,5% do
conjunto. Ocupa a terceira posicao pelo critério de menor participacdo do FPM, 26,2% na
composicao de suas receitas.

23) Santo Antonio do Paraisa partir de 1936, o local atraiu muitas familias para o

cultivo do café e de culturas de subsisténcia. Em 1954, criou-se o Distrito Judiciario e, em

1960, o municipio, que foi desmembrado de Sao Jerbnimo da Serra. Em 1964, passou a
denominar-se Santo Antonio do Paraiso. Destaca-se nos segmentos de soja, trigo, milho,
galinaceos e bovinos. Aproximadamente 43,9% do total de ocupados exercem atividades
agropecudrias. As transferéncias correntes totalizaram 63,6%, participando o FPM com

41,8%.

24) Sao Jerbnimo da Serrpor volta da metade do século XIX foi criado um

aldeamento para os indios Kaingang, sendo estabelecida a Freguesia de S&o Jerbnimo em
1882. Em 1920, elevou-se a municipio. O nome para Araiporanga foi mudado em 1943. ApGs
retroceder a condicdo de distrito de Congoinhas, estabeleceu-se definitivamente como
municipio em 1947. No ano de 1951, recebeu a denominacao atual. As principais atividades
econdmicas consistem na producéo de soja, trigo, milho, bovinos, equinos e galinaceos. E o
municipio do Territério que mais possui assentamentos do INCRA, nove no total, abrangendo
331 familias (IPARDES, 2007, p. 131). No municipio esta um dos 27 cursos
profissionalizantes ofertados pela rede estadual de ensino, o de Formacéao de Docentes. Possu
uma participacao significativa do setor agropecuario na oferta de trabalho, ja que 62% dos
trabalhadores estdo nele ocupados. A transferéncia do FPM participou com 27,5% do total
apurado em 2005.

25) S&o José da Boa Vistpor volta de 1848, familias de mineiros que haviam

comprado as terras ainda em Minas Gerais decidiram ocupa-las. Em 1870, criou-se o Distrito
Judiciario de Sao José do Cristianismo. Com a expansdo da maléaria, os moradores foram se
mudando gradativamente para Sao José da Boa Vista, distante duas |éguas dali, para onde, en

1875, foi transferida a sede do Distrito. No ano seguinte, o local foi elevado a municipio. As
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relacdes estabelecidas com Wenceslau Braz culminaram em uma situacdo que alternou a
posicdo de sede municipal com a de distrito até 1960, quando a condicdo municipal foi
definida. Destaca-se na producéo de soja, milho, trigo, bovinos, galinaceos e suinos. Mais da
metade (59,5%) dos ocupados exerce atividades agropecuarias. O repasse FPM correspondel
a 34,6% de suas receitas em 2005.

26) Sapopemeacriado em 1960, desmembrado de Curilva e Sdo José da Boa Vista.
Soja, milho, café, bovinos, galindceos e suinos consistem nos produtos mais relevantes do
setor agropecuario, que emprega aproximadamente metade da populacdo ocupada (48,9%).
Existem dois assentamentos do INCRA no municipio, somando 151 familias (IPARDES,
2007, p. 131). A rede estadual oferece um curso profissionalizante no municipio, o de
Formacgdo de Docentes. O municipio é também onde esta situada a Unica Casa Familiar Rural
do Territorio, atendendo 58 alunos no sistema de alternancia. O FPM contribuiu com 33,2%
no total dos recursos obtidos em 2005.

27) Siqueira Camposntre 1848 e 1863, mineiros se instalaram no local que ficou

conhecido como Col6nia dos Mineiros, nome dado a Freguesia instalada em 1900 e ligada a
Tomazina. Em 1920 foi criado o municipio, recebendo a denominacéo atual em 1930. As
atividades econdmicas mais significativas consistem na producdo de milho, café, feijao,
bovinos, equinos, galinaceos e suinos. Oferece um curso profissionalizante, sob
responsabilidade da rede estadual de ensino, o de Administracdo. Ainda que quase um tergo
da populacéo ocupada esteja no setor agropecuario (29,4%), tem crescido a oferta de emprego
no setor industrial. Para o ano de 2005, 14,7% do total de ocupados relacionava-se ao setor
industrial. A propor¢céo do FPM foi de 29,3% do total dos recursos.

28) Tomazinaas terras dessa area eram devolutas e foram adquiridas em 1865 por um
mineiro de Itajub4, que se mudou com a sua comitiva em 1867. Em 1882 foi criada a
Freguesia Nossa Senhora da Concei¢cao Aparecida de Tomazina, subordinada ao municipio de
Sao José da Boa Vista. Em 1888, elevou-se a vila e, em 1913, foi criado o municipio. Milho,
feijdo, café, bovinos, equinos, galinaceos e suinos sdo os produtos mais significativos. E o
municipio com o maior nimero de ocupados no setor agropecuario, 65,6% no total. O repasse
do FPM contribuiu com 33,8% das receitas percebidas em 2005.

29) Wenceslau Brazm 1915, foi definido que no local se situaria o km 70 do ramal

ferroviario do Paranapanema. Estabeleceu-se um acampamento para os servicos de construgac
ferroviaria, o que atraiu outros moradores. Em 1917, houve a demarcagdo do Patrimonio
Novo Horizonte que, no ano seguinte, mudou de nome — Brazépolis. Em abril de 1920, foi

elevado a categoria de Distrito Judiciario, vinculado a Tomazina. Em 1929, outra mudanca de
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nome, desta vez para Wenceslau Braz. Em 1934, passou a pertencer a Sao José da Boa Vista
cuja sede municipal foi transferida para Wenceslau Braz em 1935. Destaca-se na producédo de
milho, soja, feijdo, bovinos, galindceos e suinos. Existe um nudcleo composto de 20 familias
assentadas pelo INCRA (IPARDES, 2007, p.131). No municipio situam-se a Faculdade de
Ciéncias de Wenceslau Braz e a Cooperativa Agropecuaria Leste Paranaense. Sao oferecidos
pela rede estadual os cursos profissionalizantes de Formacdo de Docentes, Gestdo e
Administracdo. Aproximadamente um ter¢co da populagédo ocupada (30,9% do total) exerce
atividades agropecuérias. O FPM participou com 31,2% da soma das receitas obtidas em
2005.
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ANEXO B Membros do Conselho Territorial do Territério Integracdo Norte Pioneiro (PR) —
composicao atual

SETOR PUBLICO

ENTIDADE Numero de|Representantes Indicados:
Repre-
sentantes
Secretaria de Saude 01 Roberto Deutsch - titular
Cleide Cesco — 19 Regional - Suplente
Secret. Trabalho e Promocéo Social 01 Sidnei Ferreira — SETEP
Secretéaria de Educacéo 01 Silvana Alves de Sousa
Silvana Mara Francisquinho - Suplente
Secretaria Meio Ambiente 01 Luiz Tarcisio Mossato Pinto — IAP/SEMA
EMATER 04 Cleber Geraldo Vieira

Eliani Aparecida Marson
Mara Emilia Pangone
Sidney Barros Monteiro

SEAB 01 Bruno Grandi
Carlos Roberto Moreira - Suplente
UENP 01 Fernando Brito
Marcio Luiz Carreri - Suplente
IAPAR 01 Dimas Soares Junior
Rafael Fuentes Lionillo - Suplente
EMBRAPA 01 Claudine Dinale Santos Seixas
MDA 01 Alexandre Augusto Ramos de Faria
José da Encarnacao Leitdo - Suplente
Municipios 29
Abatia José Alves de Brito Filho
Carlopolis Wilians José de Oliveira
Congonhinhas José Carlos Ferreira
Conselheiro Mairink José Ramos
Guapirama Benedito de Souza Borges
Ibaiti Viviane Chueiri
Jaboti Jean Pierre Correia Costa
Jacarezinho Nelson Paulino Leite Junior
José Antonio Costa — Suplente
Japira Patricia Gonzales da Fonseca
Joaquim Tavora Natalino Pereira da Silva
Jundiai do Sul Edemir Augusto Piva
Pinhalao Sidnei Bueno de Oliveira
Quatigua Edson de Oliveira
Ribeirdo Claro Ré&mulo Ribeiro Santana
Ribeirdo do Pinhal Ayres Antoninho Galina
Salto do Itararé Lucélia Vieira Domingos
Santana do ltararé Eunice Satami Nakaima Matsubara

Santo Antonio da Platina Joana Lidia Glovacki Murakami
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Séao José da Boa Vista
Siqueira Campos
Tomazina

Wenceslau Braz

Santa Amélia

Nova Fatima

Santa Cecilia do Pavao
Sao Antonio do Paraiso
Nova Santa Barbara

Dilceu Bona

Jaime Alves de Melo
Michel Couto Mendes
Roberto Rodacki

Luiz Antbnio Maluta
Mineu Sera

José Santana Filho

Jodo Antonio de Lima
Fernando Cezar Machado

Sao Jerbnimo da Serra Carlos Suitil

Sapopema José Augusto Silva

Secretaria da Cultura 01 Aline Sales

Agentes Financeiro 02

Caixa Econbmica Federal
Claudinei Peres

Banco do Brasll Isaltino Sanches Teixeira - Suplente
José Carlos Ferreira Batista

TOTAL 45
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erde

D

ENTIDADE Numero de | Representantes Indicados:
Repre-
sentantes
Cooperativas de Producao: 02
Integrada Mario Sérgio Bedeu
Marcio Henrigue Carvalho de Oliveira - Suplent
Coagris Sebastido Aparecido do Couto
Cooperativas da Agricultura Familiar: 02
Coafrep
Acgucar Mascavo Cristiano Araujo
Ricardo de Morais
SEBRAE 01 Odemir Capello
02 Romilson Galbiati— PAS modelo Ibaiti
Asentamentos — INCRA José Eduardo Mendes — Suplente PA Vale V,
Ibaiti
Rodrigo Duarte Casado — Sao Jer6nimo Serra
02 Hedren Aparecido Liuti— CF Rancho Alegre
Assentamentos — Iraci Alves da Silva - Congonhinhas
CREDITO FUNDIARIO
Comunidades Indigenas 02 Casturino de Almeida (indio - FUNAI)
Marcio Lourenco (indio Guarani - Cacique)
Cooperativas de Crédito: 02
CRESOL Célio Pedro Pegoraro
SICREDI José Paulo Silva
01
Associacdo Comercial Osélio Urias
Sindicato dos Comerciarios - SAP Milton de Souza Coelho —
Wandell Ricardo G. de Souza Coelho - Suplent
Associacoes de Produtores Rurais: 12
ACENPP Luiz Fernando de Andrade Leite
Ronaldo Casado Figueiredo — Suplente
Assoc. P. R Barra Mansa José Alves Gongalves
Assoc. Agricultores de Ibaiti Joao Batista de Oliveira
AP Leite — Ribeirdo Pinhal Adriano Patrial
APR — S&o Jerbnimo - Aprocerra Antonio Elias
AGROJAC - Jacarezinho Cid Cesar Abib
Assoc. dos Olericultores e Fruticultores
de Carl6polis - APC Denilson Manoel de Azevedo
Assoc. dos Produtores Rurais |de
Joaquim Tavora — APR. Eremar Domingues
Assoc. dos Prod. do Sdo Miguel —
APROSAN — Wenc. Braz Carlos Alberto Simao
AFANORPI Valéria Godoi de Lima
Associacao dos Pescadores Valdeci Juvéncio Natal
Confibra Rubia Martoni
Assoc. Cultural e Artesanato 01 Jucelino Biagini
Sindicato Trabalhadores Rurais 04 Luiz Celso Gongalves (Ibaiti)
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Edvar José de Oliveira (Carlépolis)
Silvana Maria Oliveira (Sapopema)
Antonio de Souza Alves (W.Braz)
o 04 Eduardo S. A Quintanilha Braga —-Sind. Rural

Sindicato Rural Jacarezinho,
Luis André Boraneli
Claudio Gerolino — Sind. Rural de Ibaiti,
Gilberto de Almeida Silva — Sind. Rural de Rib.
Do Pinhal.

Diretorios Academicos (Emp. Junior) 01 Tiago Machado de Faria

Faculdade particulares 04

FACIBRA Fabiano Lopes Coelho

FEATI Danusa Freire Costa Diniz

FACED Sandro Morais de Medeiros

FANORPI Ester Hinterlang de Barros

SENAR 01 Aislan.Lucas de Oliveira

Casa Familiar Rural (Sapopema) Hélio Ferreira Couto

Comité de Bacias 01 Alfredo da Costa Braz Alemao

AMUNORP 01 Maria Ana Pombo

AMUNOP 01 Luciano Merthy

TOTAL 45




ANEXO C Grupo Gestor Executivo do Territério Integracdo Norte Pioneiro (PR) —

composicao atual

Entidades

Representante

Abatia

José Alves de Brito Filho

Jacarezinho

Nelson Paulino Leite Junior

Japira Patricia Gonzales da Fonseca

J. Tavora Natalino Pereira da Silva

Jundiai do Sul Edemir Augusto Piva

Santana Eunice Satami Nakaima Matsubara
S. A. Platina Joana Lidia Glovacki Murakami
Educacéo Silvana Alves de Souza

Sindicato dos
Trabalhadores Rurais

Antonio de Souza Alves

FEATI

Danusa Freire Costa Diniz

EMATER

Kleber Geraldo Vieira
Eliani Aparecida Marson
Maria Emilia de C.astro Pangone

Sidney de Barros Monteiro

Articulador Territorial
MDA

Antonio Ricardo Neto

Articulador
Estado/Emater

Wagner de Mattos Cardoso

Colaboradores

Técnicos

Marcelo Bertapelli
Marcos Alceu Nascimento
Walter Coffane

Rosangela Delamuta
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