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RESUMO

Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial: O Programa Territorios da Cidadania no
Estado de Sao Paulo

O objetivo desta tese de doutorado ¢ abordar o processo de institucionalizagdo dos Territorios da
Cidadania (TC) e analisar os rebatimentos socioeconomicos ¢ espaciais do PROINF no
desenvolvimento territorial do Estado de Sao Paulo. Defendemos a tese de que a institucionalizagdo
desses territorios tem provocado um desenvolvimento desigual e excludente nos TC desse estado da
federacdo. Utilizamos como procedimento metodolégico para alcancar o objetivo estabelecido:
levantamento bibliografico, coleta e sistematizagdo de dados quantitativos e informagdes qualitativas,
realizacdo de entrevistas com 80 agentes territoriais (gestores, representantes e beneficiarios)
envolvidos no processo de implantagdo do PROINF nos TC do estado de Sao Paulo, especificamente
nos municipios de Teodoro Sampaio (Pontal do Paranapanema), Registro (Vale do Ribeira) e Itapeva
(Sudoeste Paulista) e analise documental do PROINF e PTC. Para a compreensdo da
operacionalizacdo e da constituicdo metodoldgica e conceitual que envolve esse processo, faz-se
necessdria a apreensdo dos instrumentos utilizados pelo Governo Federal para fortalecer o
desenvolvimento territorial por meio da implementagio de um “mix” de ag¢des que buscam a
dinamizagao dos espagos rurais com a implantagdo de infraestrutura e equipamentos que favoregam a
producdo e a comercializacdo de produtos agropecuarios da agricultura familiar nos territérios. As
estratégias utilizadas pelos agentes territoriais foram os parametros usados para compreender o
processo de operacionalizacdo do PROINF no contexto do PTC. O conjunto dessas acdes tem
provocado rebatimentos parciais no desenvolvimento rural e territorial, pois atende as demandas de
alguns sistemas produtivos (leite e café) e ndo investe em melhorias integrais para suas necessidades
(inseminagdo artificial bovina, pastagens, pequenos equipamentos, insumos e sementes). Com relagdo
a organizacao coletiva, os projetos t€ém proporcionado a formacgdo de pequenos grupos de beneficiarios
em torno das infraestruturas e equipamentos, mas ndo propicia a constituicdo de associagdes nos
municipios. Esses resultados demonstram que os projetos sdo elaborados descontextualizados das
praticas produtivas e reforga as desigualdades entre os produtores. Os TC, enquanto locais concretos
de reposicao das acdes do Governo Federal, mantém suas caracteristicas gerais, a0 mesmo tempo em
que revelam pontos fortes de uma atuacao institucionalizada que ¢ aceita e compartilhada por aqueles
que se sentem também representado por esse governo. Por conseguinte, a institucionaliza¢do do TC a
partir do PROINF no contexto do Programa Territorios da Cidadania tem provocagdo a formacao de
“territorios descontinuos”, nos quais a acdo governamental cria areas de planejamento para um
controle social e espacial definido com base em uma l6gica politica ¢ econOmica setorial e pontual.

Palavras-chave: Desenvolvimento Territorial. Desenvolvimento Rural. Territérios da Cidadania.
PROINF. Pontal do Paranapanema. Vale do Ribeira. Sudoeste Paulista.



ABSTRACT

Public Policies and Territorial Development: The Citizenship Territory Program in the State of
Sao Paulo

The purpose of this PhD thesis is to address the process of institutionalization of the
Citizenship Territories (CTs) and analyze the socioeconomic and spatial repercussions of
PROINF in the territorial development of the state of Sdo Paulo. We defend the thesis that the
institutionalization of these territories has caused an unequal and exclusionary development of
the CTs in this state of the federation. We have used the following methodological procedure
to achieve this purpose: literature survey, collection and systematization of quantitative data
and qualitative information, conduct of interviews with 80 stakeholders in the territory
(managers, representatives, and recipients) involved in the implementation process of
PROINF in the CT of the state of Sao Paulo, specifically in the municipalities of Teodoro
Sampaio (Pontal do Paranapanema), Registro (Ribeira Valley) and Itapeva (Southwest Sao
Paulo) and documentary analysis of PROINF and PTC. To understand the operationalization
and methodological and conceptual constitution involving this process, it is necessary to make
use of the instruments employed by the Federal Government to strengthen the territorial
development through the implementation of a mix of actions aimed at the promotion of rural
areas with the implementation of infrastructure and equipment that facilitate the production
and sale of agricultural products from family farms in the territories. The strategies used by
local actors were the parameters used to understand the process of operationalization of
PROINF as one of the axes of PTC. This set of actions has caused partial repercussions in the
rural and territorial development as it meets the demands of a few production systems (milk,
coffee, honey, and banana) and does not invest in comprehensive improvements to their needs
(bovine artificial insemination, pasture, small equipment, inputs and seeds, and agro-
industries). As regards collective organization, the projects have provided training for small
groups of recipients around the infrastructure and equipment, but are not conducive to the
establishment of associations in municipalities. These results show that the projects are
designed out of context regarding production practices and reinforce inequalities between
producers. While the CTs are concrete locations fore placement of actions of the Federal
Government, they maintain their general feature swhile revealing strengths of an
institutionalized activity that is accepted and shared by those who feel represented by this
government. As a result, the institutionalization of the CTs from PROINF as an axis of the
Citizenship Territory Program has caused the formation of “discontinuous territories” in
which government action creates areas of planning for social and spatial control, which are set
based on a sectoral and punctual political and economic logic.

Keywords: Territorial Development. Rural Development. Citizenship Territories. PROINF.
Pontal do Paranapanema. Ribeira Valley. Southwest Sdo Paulo.
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1- INTRODUCAO

Esta pesquisa aborda as dindmicas do processo de institucionalizacdo dos
Territérios da Cidadania (TC) e analisa os rebatimentos do Programa de Infraestrutura e
Servigos nos Territorios Rurais (PROINF), no desenvolvimento territorial do Estado de Sao
Paulo, por meio da articulagdo entre o eixo Infraestrutura e o tema Gestao Territorial do PTC.

Faz-se necessario ressaltar que a ideia inicial desta investigacdo teve origem no
ano de 2008, quando comegamos a receber uma série de convites para participar de reunides
visando a formagdo da Comissdo de Implantagdo de Ag¢des Territorios (CIAT), a fim de
implantar o Programa Territério da Cidadania (PTC) no Pontal do Paranapanema. Apds
participar de algumas assembleias da CIAT, elaboramos um projeto de pesquisa objetivando
compreender e refletir sobre o processo de implantacdo do PTC no Estado de Sao Paulo. Esse
projeto foi submetido ao Programa de Pos-Graduacdo em Geografia da UNESP, no ano de
2011, sendo aprovado.

O amadurecimento teodrico, adquirido por meio das leituras, elaboragdo e
apresentacdo de textos em eventos cientificos, reunides do Grupo de Pesquisa Dinidmica
Regional e Agropecuaria (GEDRA) e nos coléquios com a orientadora, possibilitou a
compreensdo de que a ideia de um projeto de desenvolvimento territorial, a partir da
perspectiva dos espacos rurais incentivado pelo Governo Federal, apresenta contornos e
matizes as quais soO sdo reveladas pela interface entre a nogao de desenvolvimento e territorio.

Essa interface foi articulada e contextualizada nas perspectivas das ideias de
analise de politicas publicas com base na abordagem do desenvolvimento territorial,
priorizando-se as contextualizacdes dos conceitos de desenvolvimento e territorio, na
compreensdo analitica do processo de materializagdo do PROINF por meio do eixo
Infraestrutura e o tema Gestao Territorial do PTC.

Para a institucionalizagdo dos TC, o Governo Federal, com a atuagcdo do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), utilizou-se dos seguintes critérios: niimero de beneficiarios territoriais'
(agricultores familiares convencionais?, assentados de reforma agraria), quantidade de

comunidades tradicionais (quilombolas, indigenas e pescadores artesanais), Indice de

! Entendemos como beneficidrios territoriais o publico que esta inserido em alguma agdo do PTC e do PROINF e
que sdo os agricultores familiares convencionais, assentados da reforma agraria, quilombolas, pescadores
artesanais e indigenas.

2 Os agricultores familiares convencionais sio aqueles que tém a propriedade da terra e que a conseguiu por
meio de heranga e/ou compra ou realizam suas atividades produtivas em estabelecimentos rurais arrendados.
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Desenvolvimento Humano (IDH), nimero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia e de
familias pobres e extremamente pobres.

A partir da andlise geral desses critérios nos TC selecionados para a pesquisa,
definimos as variaveis analiticas especificas do PROINF (numero de projetos aprovados por
territorios, valor investido, espacializacdo dos projetos), a fim de analisar os possiveis
rebatimentos desse programa no desenvolvimento territorial no Estado de Sdo Paulo.

A articulagdo entre os critérios adotados pelo Governo Federal para definir os TC
com as variaveis analiticas e o corpo tedrico adotado foi realizada por meio da abordagem do
desenvolvimento territorial, que possibilitou a andlise dos fendmenos e processos que
envolvem a efetivagdo do PROINF no contexto dos TC do Estado de Sao Paulo.

Ao analisarmos o processo de implantacdo do PROINF na perspectiva do
desenvolvimento territorial, direcionamos nossa énfase para a compreensao da
institucionalizagao de territorios, por meio da analise da formacao e da participag@o social nos
colegiados territoriais, das demandas levantadas, da espacializa¢ao dos recursos e dos projetos
implantados, articulando com o eixo “Infraestrutra” e o tema “Gestao Territorial”, do PTC.

A dinamica de anélise adotada partiu de um contexto geral das caracteristicas dos
TC, no Brasil e no Estado de Sao Paulo, para um diagnoéstico especifico do PROINF como
eixo transversal do PTC. Essa metodologia de andlise enriqueceu a pesquisa, pois favoreceu a
compreensdo dos projetos de infraestrutura com a gestdo territorial adotada nesse processo.

Esse procedimento foi possivel, porque o PTC apresenta em sua concepcao um
eixo direcionado para a implantagdo de infraestrutura e um tema voltado para a gestdo
territorial.

A transposi¢do da analise dos critérios gerais do PTC e das caracteristicas dos TC,
no Estado de Sao Paulo, para o PROINF por meio da andlise desse eixo e tema, mais do que
se configurar em um problema metodoldgico, propiciou a compreensdao do contexto de
desenvolvimento que vem se formando na escala dos espacos rurais dos territorios do Pontal
do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista.

A andlise do PROINF no contexto do PTC e sua gestdo se aprofundou com a
investigagdo empirica realizada nos municipios de Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva,
propiciando a compreensdo de seus rebatimentos, por meio da perspectiva dos seus
beneficiarios e da caracterizacdo da organizagdo e atuagcdo do CODETER/CONSAD nos
territorios analisados.

Esse ajustamento metodologico foi feito pela interface entre desenvolvimento e

territorio e da a abordagem do desenvolvimento territorial. Esses elementos teoricos sao
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centrais na elaboracdo desta tese e aqui se apresentam como categorias de andalise polissémica
e multidimensional, para a compreensao da ldgica do desenvolvimento, a partir das praticas
dos agentes territoriais do PROINF no contexto do PTC.

O Governo Federal, ao programar agdes que visam a fortalecer o
desenvolvimento, tem proposto programas que buscam a dinamiza¢do dos espagos rurais de
forma gradual e integrada, por meio da articulagdo desses espacos a logica territorial, com a
implantacao de infraestrutura capaz de favorecer a produgao e a comercializagdo de produtos
agropecuarios da agricultura familiar convencional, assentados, quilombolas, indigenas e
pescadores.

No contexto rural, foi possivel verificar a articulagdo entre os objetivos do
desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal e os rebatimentos do PROINF, na
percepgao dos beneficiarios dos espagos rurais.

Com base nas reflexdes desenvolvidas, optamos por realizar uma divisao dos
agentes territoriais participantes do processo de execugcdo do PROINF e de sua gestdo no
contexto do PTC, tendo como critérios a funcdo e a atuacdo desses sujeitos em determinada
fase do processo de implantagdo desse programa.

Para uma melhor compreensdo do papel dos envolvidos no processo de
institucionalizagdo do PROINF dos TC do Estado de Sao Paulo, definimos como agentes
territoriais’: os gestores, os representantes e os beneficiarios.

Os gestores sdo aqueles que implementam e coordenam a execuc¢do das agdes do
PTC ou do PROINF e podem ser dos 6rgdos governamentais dos niveis federal, estadual e
municipal; os representantes sdo individuos que atuam por outros ou por um grupo, por um
determinado periodo de tempo e sdo aqueles oriundos da sociedade civil organizada ou nao
(6rgdo publicos, presidente das associacdes, cooperativas, grupo de produtores etc.); e os
beneficiarios sdo aqueles que foram favorecidos pela implantagdo de equipamentos e
infraestruturas e constitui um grupo composto por agricultores familiares convencionais,
assentados, quilombolas, pescadores e indigenas.

O Quadro 1 mostra a divisdo dos agentes territoriais em gestores, representantes e

beneficiarios territoriais.

A partir das reflexdes desenvolvidas, optamos por utilizar a nog¢do de ‘“agentes territoriais” que sdo os
individuos os quais realizam uma determinada agdo, no contexto do PROINF e do PTC, e foram divididos em
gestores, representantes e Dbeneficiarios. Para Contijo (2012), no ciclo das politicas publicas
(delineamento/elaboragdo, implantagdo/implementagdo, monitoramento/avaliacdo), os agentes desempenham
fungdes diferenciadas, com vistas a objetivos comuns: a manutengdo/produgdo/reproducdo da propria politica.
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Quadro 1 - Agentes territoriais nos TC do Estado de Sao Paulo.

Gestores Representantes Beneficiarios
Coordenador estadual. Representantes do ITESP, das | Agricultores familiares
Coordenador territorial. associagoes, sindicatos, | convencionais.

Assessor territorial. cooperativas, ONGs, prefeituras, | Assentados de reforma
Secretaria executiva. | igrejas e universidades. agraria.

Coordenadores das Camaras Quilombolas.

Tematicas. Pescadores e indigenas.

Org: Sérgio Pereira de Souza.

O foco da pesquisa estd no Programa de Infraestrutura e Servigos para os
Territérios Rurais (PROINF) no contexto do PTC, o qual tem como objetivo fortalecer as
potencialidades produtivas dos beneficidrios territoriais nos TC do Estado de Sdao Paulo, por
meio da implantagdo de infraestrutura e equipamentos e do fortalecimento dos grupos de
produtores organizados em associagdes, cooperativas ou grupos informais. A partir desse
perspectiva, selecionamos varidveis analiticas que se articulam com o PROINF, a estrutura e
forma de gestdo PTC, dos CODETER/CONSAD, a fim de compreendermos os contextos de
seu processo de implementagao.

As Ciéncias Sociais e a Geografia Agraria brasileira, buscando contribuir com
esse debate (politicas publicas*), tém-se voltado ao estudo da abordagem territorial, com o
objetivo de compreender as novas dindmicas das acdes do Governo Federal para os territorios
€ Seus espagos rurais.

Nesse ambito de analise, a discussdo geografica ndo ¢ nova e tem-se configurado
em um tema de grande relevancia para o debate académico.

Ao participar desse debate, a Geografia ndo s6 se legitima enquanto campo de
pesquisa e conhecimento, mas também o realiza perante a sociedade civil organizada, que
passa a vé-la como uma importante ciéncia, a qual contribui para a analise de politicas
publicas.

Esse processo foi realizado com a analise da efetivagdo do PROINF, por meio da
abordagem do desenvolvimento territorial, e efetivado com a contextualizacdo dos projetos

implantados nos municipios de Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva, que propiciou a

4Segundo Amabile (2012) politicas puiblicas sdo decisdes que envolvem questdes de ordem publica com
abrangéncia ampla e que visam a satisfacdo do interesse de uma coletividade. Podem também ser compreendidas
como estratégias de atuagdo publica, estruturadas por meio de um processo decisorio composto de variaveis
complexas que impactam na realidade. Sdo de responsabilidade da autoridade formal legalmente constituida para
promové-las, mas tal encargo vem sendo cada vez mais compartilhado com a sociedade civil por meio do
desenvolvimento de variados mecanismos de participagdo no processo decisorio.As politicas publicas sdo a
concretizacdo da a¢do governamental.
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compreensdo dos limites, dos entraves e dos avangos do PROINF para os beneficiarios desse
programa.
A andlise mais geral do programa possibilitou a compreensao do processo de

institucionalizacao dos TC no Estado de Sao Paulo.

1.1 - Hipotese

Como hipétese norteadora do presente trabalho, apresentamos a ideia de que o
processo de implementagdo do PROINF, no contexto do Programa Territorios da Cidadania,
tem provocado mudangas sociais, produtivas e institucionais nos TC do Estado de Sdo Paulo,
valorizando as especificidades produtivas dos beneficiarios desse programa, por meio de uma
estratégia de desenvolvimento setorial e ndo territorial.

A tese que se defende, ¢ que a institucionalizagao desses territorios tem provocado
um desenvolvimento setorial e excludente nos TC do Estado de Sao Paulo. A
institucionalizagdo desses territorios poderia contribuir com a autonomia econdmica e
produtiva dos beneficiarios dessa politica publica, todavia, sua operacionalidade tem
provocado uma concentragdo espacial dos projetos e dos recursos econdomicos, nos territorios,
a qual ndo colabora com o desenvolvimento territorial.

Os agricultores familiares convencionais, assentados, quilombolas, indigenas e
pescadores e seus sistemas produtivos tém um papel fundamental no processo de
desenvolvimento territorial. Essa importancia se fundamenta na énfase de que o PROINF da
aos sistemas produtivos dos seus beneficiarios, mas sem fazer uma articulagdo mais ampla
com outros contextos, como a agregagao de valor, as agroindustrias e os sistemas de
comercializacdo o resultado final ¢ um desenvolvimento excludente com a formacdao de

territorios descontinuos.

1.2 - Objetivos

O objetivo desta tese de doutorado ¢ abordar o processo de institucionaliza¢do dos
Territérios da Cidadania (TC) e analisar os rebatimentos socioeconOmicos € espaciais do

PROINF, no desenvolvimento territorial do Estado de Sdo Paulo.
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O objetivo central desta tese se desdobra em outros, de carater especifico:
1 - Compreender os pressupostos tedricos e as varidveis analiticas das politicas publicas, com
abordagem de desenvolvimento territorial, na Europa, América Latina e Brasil;
2- Descrever as caracteristicas do processo de institucionalizagdo dos Territérios Rurais e
Territorios da Cidadania no Brasil e no Estado de Sdo Paulo;
3 - Apreender o papel do Governo Federal na implantagdo do PROINF, no contexto do PTC,
e sua perspectiva de desenvolvimento territorial adotada;
4- Identificar e analisar as fungdes dos agentes territoriais (gestores, representantes e
beneficiarios) estabelecidas no processo de efetuagdo do PROINF;
5 - Analisar o processo de operacionalizagdo e espacializacdo dos projetos implantados pelo
PROINF, nos municipios de Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva, localizados nos TC do
Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista, porque sdo os que mais
receberam projetos ou sdo sede do CODETER/CONSAD.

Para entender as caracteristicas do processo de implementagdo do PROINF, no
contexto do PTC, elaboramos alguns questionamentos, dentre os quais destacamos:
- Quais sdo os pressupostos teoricos da abordagem do desenvolvimento territorial, na Europa,
€ como ocorreu a incorporagao dessa perspectiva nas politicas publicas na América Latina e
no Brasil?
- Com relacdo a abordagem de analise de politicas publicas, quais sdo as variaveis analiticas
indispensaveis para a compreensdo da implantacdo de um programa governamental, nos
territorios, para os espacos rurais?
- Quais foram os critérios adotados pelo Governo Federal para institucionalizar os TC do
Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista, e suas implicagdes para o
desenvolvimento territorial?
- Como ocorre o processo de materializagdo e espacializacdo dos recursos e projetos do
PROINF, no contexto dos TC do Estado de Sao Paulo, e dos espacos rurais dos municipios de
Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva?
- Qual ¢ o papel do PROINF no processo de dinamizagdo socioecondomica dos municipios
selecionados para a pesquisa?
- Como os beneficiarios que utilizam a infraestrutura e os equipamentos implantados com
recursos do PROINF compreendem a importancia dessas benfeitorias, nos seus sistemas
produtivos e na sua renda?
- O desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal tem se concretizado nos TC

pesquisados?
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O recorte tedrico, espacial e empirico usado na tese propiciou uma analise mais
articulada do processo de execucdo do PROINF, nos territorios selecionados, em que a
abordagem do desenvolvimento territorial foi pe¢a fundamental para a contextualizacdo de
sua operacionalizacdo, materializacdo e espacializagdo na configuracdo dos municipios
selecionados para a realiza¢do da pesquisa de campo.

Os procedimentos metodologicos foram realizados a partir da definicdo de um
recorte tedrico-espaco-temporal o qual contemplasse os objetivos da tese proposta.

No préximo item, apresentamos os procedimentos metodologicos adotado na tese.

1.3 - Procedimentos metodologicos da tese

Nesta tese, procuramos elaborar e seguir um caminho metodoldgico para
compreender o processo de institucionalizagdo dos TC por meio da implementagdo do
PROINF, no contexto do Programa Territérios da Cidadania no Estado de Sdo Paulo.

O recorte temporal®definido para a coleta dos dados e informagdes de fonte
secundaria compreendeu os anos de 2003 até 2010, disponibilizados nos sites do Programa
Territérios da Cidadania e Sistema de Gestdo Estratégica (SGE). Esse resgate foi necessario
para a compreensdo do processo de implantacdo do PTC através da “transformagdo”, em
2008, de 120 territorios rurais em Territorios da Cidadania.

Para a andlise da operacionalizagdo e a materializagdo do PROINF nos territorios
selecionados para a pesquisa (TC do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste
Paulista), procuramos delinear um corpo teérico e metodoldgico que representasse a interface
existente entre as ideias de desenvolvimento e territorio, para, posteriormente, articularmos
com as abordagens do desenvolvimento territorial.

Para a construgdo deste trabalho, adotamos como recorte espacial geral os TC da
Cidadania do Estado de Sao Paulo e, de forma especifica, os municipios de Teodoro Sampaio,

Registro e Itapeva (Figura 1).

5 Para Santos ¢ Silveira (2010), a historia de um territorio, a um s6 tempo, € una e diversa, pois é também a soma
e sintese das historias de suas regides, de sorte que, para entendé-la no seu processo e na sua realidade atual, um
esforgo de periodizagdo € essencial. A questdo € escolher as variaveis-chave, as quais, em cada pedago de tempo,
irdo comandar o sistema de variaveis, esse sistema de eventos que denominamos periodo. Eis o principio a partir
do qual podemos valorizar os processos e reconhecer as novidades da historia do territorio, portanto, periodos
sao pedagos de tempo definidos por caracteristicas que interagem e asseguram o movimento do todo.
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Figura 1- Localiza¢dao dos TC do Estado de Sdo Paulo e dos municipios de Teodoro Sampaio, Registro
e Itapeva.
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Fonte: http://sit.mdd;gov.br/mapa.php?menu;image&l&base¥2.

Os TC localizados no Estado de Sao Paulo sao resultados de uma atuagao politica
governamental que se utilizou de varidveis pré-definidas®, a fim de implantar um projeto de
desenvolvimento entre as diversas escalas de poder (federal, estadual e municipal), territorial
(urbano e rural), social (poder publico e sociedade civil), as quais, por conseguinte, s6 podem
ser compreendidas no interior da situagdo espacial e temporal definidas para esta pesquisa.

O principio de andlise dos dados quantitativos e informagdes qualitativas, descrito
no Quadro 2, foi elaborado por meio da perspectiva da abordagem do desenvolvimento
territorial que favoreceu a descricdo, a caracterizagdo e a reflexdo do processo de
implementa¢do do PTC e do PROINF pelo Governo Federal no Brasil e no estado de Sao
Paulo.

Para o entendimento dessa atuagdo politica do Governo Federal nos TC do Estado
de Sdo Paulo, através dos exemplos dos TC do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e
Sudoeste Paulista, foi realizada uma analise com base nas dimensdes politicas, econdmicas,
sociais e espaciais da implantacdo do PROINF, no contexto dos municipios de Teodoro
Sampaio, Registro e Itapeva.

Para uma melhor compreensdo do processo de elaboragdo da tese e dos

procedimentos usados, foi preparado um quadro com os principios adotados (Quadro 2).

¢ Segundo Santos e Silveira (2010), a evolugdo que se busca ¢ a dos contextos e, assim, as varidveis escolhidas
sao trabalhadas no interior de uma situag@o a qual ¢ sempre datada.


http://sit.mda.gov.br/mapa.php?menu=imagem&base=2
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Quadro 2 - Principios de analise dos resultados adotados na pesquisa.

Principios de analise

Pressupostos teoricos das abordagens do desenvolvimento territorial na Europa, América Latina e
Brasil.
Variaveis analiticas para programas direcionados para a agricultura familiar.
Politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil: origem e caracteristicas gerais.
Institucionalizagdo de territorios pelo Governo Federal: Territorios Rurais e Territorios da
Cidadania.
Programa Territorios da Cidadania como a¢do de desenvolvimento territorial.
Os TC no Estado de Sao Paulo: Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista.
Projetos implantados nos TC: o PROINF.
Caracterizagdo, operacionalizagdo ¢ materializagdo dos projetos do PROINF nos municipios
selecionados para a pesquisa.
Avangos e entraves do PROINF para o desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal
nos TC do Estado de Sao Paulo.
Implicagdes de carater espacial, social, econdmico e politico do PROINF nos municipios de
Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva.

Elaboragdo: Sergio Pereira de Souza.

Fonte: Trabalho de Campo —2012.

A pesquisa pautou-se na coleta de dados quantitativos e informagdes qualitativas,
tendo sido executada por meio de dois procedimentos:

- realizagdo de entrevistas com os agentes territoriais (gestores, representantes e beneficiarios)
envolvidos no processo de implantacio do PROINF, nos territérios selecionados para a
pesquisa;

- andlise documental do PROINF e do Programa Territorios da Cidadania (PTC).

Com relacdo ao referencial tedrico-metodoldgico, empregamos uma abordagem
que envolveu as diversas dimensdes das politicas publicas nos territorios, permitindo
contextualizar as acdes e verificar sua capacidade de inser¢do, efetividade social e
articulacdes do PROINF com outros programas, no contexto do PTC, principalmente os de
comercializacao.

Considerando o carater singular dos TC como um recorte espacial usado pelo
Governo Federal, para implantar diversos programas direcionados aos territorios, assim como
os poucos estudos preocupados em apreender sua dindmica, no ambito da Geografia, optou-se
nesta tese pela compreensao dos processos pelas quais o tema desenvolvimento territorial foi
inserido nessa politica publica.

Em virtude da grande quantidade de agdes (180) do PTC, efetuou-se um estudo
especifico do eixo “Infraestrutura” e do tema “Gestdo Territorial”’, por meio da analise

documental das suas diretrizes e da realizagdo de entrevistas com os principais gestores,
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representantes ¢ beneficiarios do PROINF, o qual permitiu a anélise de sua implementacao
em trés territorios.

A metodologia consistiu inicialmente em uma pesquisa de carater documental
destinada a selecionar e examinar as leis, as resolugdes, os decretos ¢ os editais do PROINF e
sua contextualizagdo e articulag@o, dentro das diretrizes do PTC.

Com o objetivo de complementar as informacdes recolhidas nos documentos,
foram feitas entrevistas com base em um roteiro pré-estruturado para captar as apreciagdes do
(a)s entrevistado (a)s sobre as diretrizes que compdem as politicas publicas para os TC, no
Estado de Sao Paulo, e como elas se expressam no respectivo programa de infraestrutura.

Nesse sentido, a pesquisa identificou, por meio da investigacao, os resultados das
acOes dos agentes territoriais nos territorios selecionados e nos municipios de Teodoro
Sampaio, Registro e Itapeva, paralelamente aos efeitos da implantagdo dos projetos
financiados pelo PROINF e da gestdo dos CODETER/CONSAD no desenvolvimento
territorial.

Assim, procurou-se definir os procedimentos de coleta dos dados de fontes
primarias ¢ secundarias e, a partir da leitura prévia da literatura ¢ documentos selecionados,
foram definidos, posteriormente, quais os agentes territoriais seriam entrevistados.

A primeira etapa da pesquisa caracterizou-se pelo aprofundamento de referéncias
bibliograficas e documentais voltadas para a tematica e foi implementada em duas fases. A
primeira fase foi dividida em dois eixos que melhor estruturaram os elementos abordados. O
primeiro eixo referiu-se a pesquisa tedrica que subsidiou a formulagdo da hipdtese, para a
compreensdo da importancia e da fungdo do PROINF nas diretrizes do Programa Territorios
da Cidadania (PTC). Nessa fase, em complemento ao objetivo de contextualizar as politicas
de desenvolvimento territorial para os espagos rurais dos TC do Estado de Sdo Paulo,
efetivou-se inicialmente um levantamento bibliografico sobre esse tema.

O segundo eixo correspondeu a pesquisa e analise de documentos oficiais: Matriz
Territorial, Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PTDRS), Manual
PROINF (2008, 2009, 2010), elaborados pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT). Esse procedimento propiciou a
coleta de informagdes de fonte secunddria sobre a concepg¢do, elaboracdo, organizagao,
recursos financeiros, programas, acdes e propiciou a compreensao da implantacdo dos TC no
Brasil e no Estado de Sao Paulo (Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste
Paulista) e os aspectos socioecondmicos dos municipios de Teodoro Sampaio, Registro e

Itapeva.
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O objetivo, nessa etapa da pesquisa, foi compreender quais as variaveis analiticas
definidas pelo Governo Federal, para a institucionalizacdo desses territorios.

A segunda fase constituiu-se no levantamento de dados de fonte primaria, por
meio de trabalho de campo, e foi organizada em trés etapas.

A primeira etapa (entre 2008 a 2013) foi realizada com a participagdo em reunides
do Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER) e do Consorcio Nacional de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD). Esse acompanhamento
proporcionou a aproximagdo junto aos gestores, representantes e beneficiarios territoriais
envolvidos na pesquisa, de sorte a resultar na confiabilidade para o didlogo com os
representantes da sociedade civil, poder publico, técnicos, coordenador estadual,
coordenadores e assessores territoriais, coordenadores das camaras tematicas e responsaveis
pelo programa, em nivel federal, estadual e municipal.

A selecdo dos municipios para a pesquisa de campo foi realizada com base na
analise de dados obtidos através das Fichas Técnicas e das Planilhas dos Projetos implantados
pelo PROINF nos TC do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista, no
periodo compreendido entre 2003 ¢ 2010, disponiveis no site do Sistema de Gestdo
Estratégica (SGE) do MDA/SDT (www.sge.com.br).

Os municipios selecionados para a aplicacdo de questionario foram aqueles que
tiveram mais projetos aprovados, no periodo de 2003 a 2010, ou s3o sede do
CODETER/CONSAD.

Na segunda etapa (2012 a 2013), fez-se coleta de informagdes e dos dados de
fontes primarias com a efetivacdo de entrevistas junto aos gestores — Coordenadores Gerais,
Assessores Territoriais, Coordenadores das Camaras Tematicas dos TC do Pontal do
Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista e com o responsavel pela Delegacia do
Desenvolvimento Territorial do Estado de Sao Paulo (Apéndice).

Na terceira etapa do trabalho de campo (2012 a 2013), foram realizadas
entrevistas com os representantes territoriais (responsaveis pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Rural, Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria — INCRA,

Instituto de Pesquisas Ecoldgicas’— IPE— e de associagdes e cooperativas).

70 Instituto de Pesquisas Ecoldgicas (IPE) ¢ uma institui¢do dedicada a conservagdo da biodiversidade em bases
cientificas. Atua em pesquisas, formagdo de profissionais, educagdo ambiental e programas de geragdo de renda
e negocios sustentaveis que ampliem a responsabilidade socioambiental de comunidades, empresarios e
formadores de opinido. Disponivel em: http://www.ipe.org.br/institucional/missao. Acesso em: 3 jun. 2013.


http://www.ipe.org.br/institucional/missao
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O objetivo da realizacdo das entrevistas junto aos gestores e aos representes foi

compreender como a operacionalizagdo das acdes do PTC e do PROINF eram estabelecidos

por esses sujeitos no conjunto dessas politicas publicas.

O Quadro 3 sistematiza a relacdo e a quantidade de agentes territoriais

entrevistados nos TC selecionados para a pesquisa.

Quadro 3 - Relagdo e quantidade de entrevistados nos TC do Pontal do Paranapanema, Vale do

Ribeira e Sudoeste Paulista.

Agentes territoriais entrevistados nos TC Pontal do Vale do | Sudoeste
Paranapanema | Ribeira Paulista

Coordenador(a) Geral. 1 1 1
Assessor(a) Territorial. 1 1 1
Coordenador(a)s das Camaras Tematicas. 4 5 -
Diretor(a) do Departamento Municipal de Agricultura e 1 1 1
Abastecimento.
Engenheiro(a) Agronomo(a). 1 1 1
Ex-Diretor do Departamento Municipal de Agricultura e 1 1 1
Abastecimento.
Ex-Coordenadora da Secretaria Municipal de Planejamento. 1 - 1
Instituto de Pesquisa Ecologica (IPE) de Teodoro Sampaio. 1 - -
Assentados que utilizam resfriadores localizados nos assentamentos 17 - -
Santa Zélia, Ribeirio Bonito ¢ Agua Sumida, no municipio de
Teodoro Sampaio.
Assentados do Projeto Café com Floresta do Assentamento Ribeirdo 3 - -
Bonito ¢ Agua Sumida, no municipio de Teodoro Sampaio.
Técnicos do Laticinio Quata, no municipio de Teodoro Sampaio. 2 - -
Presidente da Cooperativa Familia do Vale, no municipio de - 1 -
Registro.
Cooperados da Cooperativa Familia do Vale, no municipio de - 13 -
Registro.
Nutricionista do Planejamento de Alimentag@o Escolar do municipio - 1 -
de Registro.
Presidente da Associagdo dos Produtores de Leite dos Bairros - - 1
Taquaralmirim e Faxinal.
Associados da Associa¢do dos Produtores de Leite dos bairros rurais - - 8
Taquaral Mirim e Faxinal.
Produtores de leite do Grupo do resfriador localizado no bairro rural - - 7
do Engenho Velho.
Total 33 25 22

Fonte: Trabalho de Campo, janeiro/julho de 2012 e julho de 2013.

Para o planejamento do trabalho de campo junto as unidades produtivas dos

beneficiarios (agricultores familiares convencionais, assentados, quilombolas, indigenas e

pescadores) os quais compdoem os TC, foi estabelecida uma amostragem ndo-probalistica
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intencional®, que possibilitasse uma caracterizagio das praticas socioecondmicas e produtivas
dos sujeitos selecionados a fim de alcangcarmos os objetivos da pesquisa.

Entrevistamos entre 10% a 30% dos produtores que estavam utilizando as
infraestruturas e os equipamentos € o critério para a definicdo dos entrevistados e que eles
fossem beneficiarios do PROINF.

Nos TC escolhidos para a pesquisa, foram feitas entrevistas com o0s
Coordenadores das Camaras Tematicas, com o objetivo de compreender o funcionamento
interno dos colegiados territoriais, no processo de participacao social e de descentralizagcdo
das tomadas de decisdes.

A partir das informacdes qualitativas levantadas nas entrevistas, foi possivel fazer
uma comparacdo entre os objetivos e as demandas priorizadas no Plano de Desenvolvimento
Territorial Rural Sustentavel (PDTRS) com as demandas e as agdes implantadas nos
territorios.

Essas entrevistas permitiram avaliar como os agentes territoriais se organizam e
colaboram com a formacdo de uma rede de gestores ligados ao desenvolvimento territorial,
tendo como énfase as dinamicas dos espagos rurais.

Nesse sentido, ¢ possivel fazer um paralelo entre as agdes formuladas para atender
a uma determinada demanda e os projetos executados para resolver o referido problema.

A partir das reflexdes realizadas, da articulagdo do referencial tedrico e da
pesquisa empirica, podemos avaliar a complexidade do desenvolvimento territorial na
perspectiva dos espagos rurais, por meio de aspectos relacionados a participagdo social e a
disputa de poder entre os agentes territoriais.

A fim de compreender a organizacio e o funcionamento interno do
CODETER/CONSAD dos TC, realizamos entrevistas com os coordenadores da Camaras
Tematicas.

O Quadro 4 apresenta a estrutura organizacional das Camaras Tematicas dos TC
do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista. Cada uma dessas camaras ¢

coordenada por um membro do CODETER/CONSAD.

8A amostragem ndo-probabilisticaintencional adotada foi a amostragem bola-de-neve, em que o entrevistador
estabelece contato inicial com alguns sujeitos previamente identificados como membros do grupo que se
pretende estudar, e esses sujeitos pdem o investigador em contato com outros membros desse grupo e assim
sucessivamente. Disponivel em: http://sondagenseestudosdeopiniao.wordpress.com/amostragem/amostragem-
nao-probabilistica/. Acesso em: jan. 2013.


http://sondagenseestudosdeopiniao.wordpress.com/amostragem/amostragem-nao-probabilistica/
http://sondagenseestudosdeopiniao.wordpress.com/amostragem/amostragem-nao-probabilistica/
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Quadro 4 - Estrutura organizacional das Camaras Tematicas dos TC Estado de Sao Paulo.

Coordenadores das cimaras tematicas

Céamaras Tematicas do TC do Camaras Tematicas do TC do Camaras Tematicas do TC
Pontal do Paranapanema Vale do Ribeira do Sudoeste Paulista

Producdo e Comercializagao Agricultura Familiar Agricultura Familiar*®
Educacdo e Cultura Seguranca Alimentar Meio Ambiente*

Satde Turismo Turismo Geral*

Direito e Desenvolvimento Social | Aquicultura e Pesca Saude e social*

Meio Ambiente e Infraestrutura | Mulheres*
Jovens*

* Entrevistas ndo realizadas, porque a Camara Tematica ndo estava em funcionamento.
Fonte: Pesquisa de Campo, julho de 2012

Nas politicas publicas, ndo ¢ possivel deixar de analisar o papel dos “agentes
Qs

sociais invisiveis ”, os quais interferem diretamente na gestdo dos projetos implantados, como
¢ o caso do Laticinio Quatd, localizado no municipio de Teodoro Sampaio, que possui agdes
para o aumento da produgdo leiteira desvinculadas das metas do PDTRS do TC, mas com
claros objetivos mercadologicos e produtivistas.

Esses conflitos de interesses individuais, coletivos, estatais ou de um pequeno
grupo interferem na dindmica do processo de implementacdo e materializagdo das acdes e
metas dos projetos, resultando, de alguma forma, em entraves, empecilhos ou avangos tanto
objetivos como subjetivos, na temporalidade, na gestdo e na materializagdao das acdes e, por
consequéncia, nos resultados finais desses projetos.

Por conseguinte, o desenvolvimento analisado a partir da perspectiva da
abordagem territorial deve ser compreendido dentro de um contexto mais amplo, o qual leve
em considerag¢do o papel crucial das dindmicas de disputa de poder e interferéncias diretas e
indiretas dos agentes sociais do territorio.

Nesse contexto, € preciso entender que o processo de implementagdo de uma
politica publica ¢ algo dinadmico, que sofre mudancas e intervengdes, que se estrutura e
reestrutura, que se transforma e passa por avangos, retrocessos e estagnacdo, mas nunca ¢
engessado, parado, imovel, porque ¢ permeado pela disputa de poder entre os agentes
envolvidos em sua implementacao.

Essa perspectiva processual embasa e traz o sentido de compreender como o

PROINF, no contexto do PTC, constitui uma politica publica que inclui as atividades

% Os agentes invisiveis sdo aqueles que estdo relacionados, direta ou indiretamente, com a implementagdo € a
implantagdo das politicas publicas nos territorios, os quais ndo participam do CODETER, mas influenciam no
processo de gestdo e de materializacdo das agdes territoriais, como agéncias bancarias, agroindustrias,
universidades, instituigdes publicas etc.
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produtivas e seus agentes territoriais como possibilidades para alcangar o desenvolvimento
territorial, por intermédio de um programa institucionalizado pelo Governo Federal, para a
implantacao de infraestrutura nos espagos rurais dos territorios.

A tese esta estruturada em trés partes e subdividida em cinco capitulos, além da
introducdo, das consideragdes finais, das referéncias e do apéndice. Sua organizagdo procurou
articular a hipdtese, os objetivos, os conceitos-chave e o trabalho empirico que foram
delineados para a pesquisa.

O segundo capitulo tem como objetivo compreender os pressupostos tedricos e as
variaveis analiticas das politicas publicas com abordagem de desenvolvimento territorial, no
Brasil, por meio da interface entre os conceitos de desenvolvimento e territério e da
abordagem de andlise de politicas publicas, articulada com a proposta de desenvolvimento
territorial que se vem configurando, nos programas implantados pelo Governo Federal, no
Brasil. Destacamos ainda os temas e as varidveis analiticas selecionadas para a compreensao
do PROINF, no contexto do Programa Territorios da Cidadania, para analisar a importancia
desse programa no eixo Infraestrutura e no tema Gestdo Territorial.

O objetivo do terceiro capitulo foi analisar como a abordagem do
desenvolvimento territorial foi incorporada no contexto das politicas publicas na Europa e na
América do Sul, a fim de entender como essa abordagem tem sido incorporada em realidades
socioecondmicas do Brasil, Chile e Uruguai, por meio do direcionamento de agéncias
multilaterais, como o Banco Mundial.

Buscamos no quarto capitulo, analisar o processo de institucionalizacdo do
Programa Territorios da Cidadania (PTC), no Brasil, a fim de contextualizar a importancia do
PROINF no desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal. Procuramos,
também, mostrar a estrutura de gestdo, acdes e a espacializacdo dos TC no territorio brasileiro
e como o PTC faz parte de um contexto conjuntural de atuacdo governamental que se tem
pautado na implementacao de um projeto de desenvolvimento o qual objetiva a reducao da
pobreza e, consequentemente, propiciar uma autonomia politica, econdmica e produtiva para
os seus beneficiarios.

O processo de institucionalizacdo dos Territorios da Cidadania (TC) no Estado de
Sao Paulo, ¢ o eixo central do capitulo cinco, tendo como base as variaveis analiticas e a
perspectiva da abordagem territorial adotadas pelo Governo Federal, de modo a definir essa
nova forma de regionalizacdo. Abordamos, também, a gestdo adotada pelos
CODETER/CONSAD desses territdrios, por meio da subdivisdo em microrregides e cAmaras

tematicas.
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No sexto capitulo, tecemos a contextualizacdo do processo de implantagdo do
Programa Infraestrutura e Servigos em Territoérios Rurais (PROINF), a partir da andlise da
implementagdo de projetos nos municipios de Teodoro Sampaio (TC do Pontal do
Paranapanema), Registro (TC do Vale do Ribeira) e Itapeva (TC do Sudoeste Paulista),
Abordamos a espacializacdo dos projetos e dos recursos por municipios e analisamos os
rebatimentos desse processo no desenvolvimento territorial dos TC do estado de Sao Paulo.

Os capitulos desenvolvidos contemplam o processo de institucionalizacdo de
territorios, a partir de programas de governo, que tem-se mostrado complexo, principalmente
quando analisamos os contextos dessas politicas publicas por meio da abordagem do
desenvolvimento territorial, pois tem sido realizada pela edi¢do de resolugdes e decretos para

o controle social, com base no planejamento governamental.



PARTE I

PRESSUPOSTOS TEORICOS DAS POLITICAS PUBLICAS DE
ABORDAGEM TERRITORIAL NO BRASIL
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2- PRESSUPOSTOS TEORICOS E VARIAVEIS ANALITICAS DAS
POLITICAS PUBLICAS COM ABORDAGEM TERRITORIAL

O objetivo deste capitulo é compreender os pressupostos tedricos e as variaveis
analiticas das politicas publicas com abordagem de desenvolvimento territorial, no Brasil.
Sobre a perspectiva da abordagem territorial e o uso do conceito de territorio,

Schneider e Tartaruga (2004, p.107) destacam:

A diferenca fundamental entre o uso e o significado conceitual e
instrumental do territorio ¢ que o sentido analitico requer que se estabelegam
referéncias tedricas e mesmo epistemologicas que possam ser submetidas ao
crivo da experimentacdo empirica e, depois, reconstruidos de forma abstrata
e analitica. O uso instrumental e pratico ndo requer estas prerrogativas e, por
isso, pode-se falar em abordagem, enfoque ou perspectiva territorial quando
se pretende referir a um modo de tratar fendmenos, processos, situagdes e
contextos que ocorrem em um determinado espago (que pode ser demarcado
ou delimitado por atributos fisicos, naturais, politicos ou outros) sobre o qual
se produzem e se transformam.

Schneider e Tartaruga (2004) levam em conta duas razdes para se compreender
porque o recurso as abordagens territoriais se tornou uma referéncia recorrente para a
interpretagdo de processos €, a0 mesmo tempo, uma ferramenta para a intervengao: a primeira
razdo que estimula fortemente o interesse crescente pelos enfoques e abordagens territoriais
esta relacionada a profusdo da literatura que interpreta o contexto atual das transformacdes
societarias como sendo o resultado da crise do fordismo e do processo de reestruturacao do
capitalismo contemporaneo. A partir dessa literatura, difunde-se com vigor a ideia de que os
processos de desenvolvimento industriais os quais apresentavam os melhores indicadores,
face a crise geral patrocinada pela reestruturacdo capitalista, eram aqueles que estavam
assentados em uma dinamica territorial muito especifica. Essa literatura foi de fundamental
importancia para que as nog¢des de local, regional e nacional fossem abandonadas e
substituidas pela de espago e territorio, em geral usadas como sinonimos. Nesse caso, 0O
espaco nao € um simples suporte, mas ele se torna territorio, que € o ponto de reencontro dos
atores do desenvolvimento, o lugar onde se organizam formas de cooperacao entre empresas,
onde se decide a divisdo social do trabalho, enfim, “o lugar de reencontro entre as formas de
mercado e as formas de regulagdo social”. O territério torna-se um componente permanente
do desenvolvimento.

A segunda razao considerada por Schneider e Tartaruga (2004) para a utilizacao

das abordagens territoriais na literatura geografica estd associada aos aspectos politicos e



34

institucionais que derivam, basicamente, da crise do Estado e da perda crescente de seu poder
de regulacdo. A crise do Estado refere-se a sua incapacidade crescente de regular e interferir
na economia privada, especialmente a partir da ampliagdo de capacidade da economia
capitalista de ajustar, em escala planetaria, a interdependéncia entre as condi¢des de tempo
e espago, no processo global de producao de mercadorias. As novas tecnologias de base
microeletronica e telematica (telecomunica¢des e informatica) foram de fundamental
importancia para a consolidacdo do processo de globalizacdo (também chamada de
mundializac¢do), a qual caracteriza a sociedade e a economia contemporanea.

Nesse cenario e com base nessas duas razoes, conforme Schneider e Tartaruga
(2004, p. 109),

[...] ganham destaque iniciativas como a descentralizacdo e a valoriza¢do da
participagdo do protagonismo dos atores da sociedade civil, especialmente
ONGs e os beneficidrios diretos das politicas. Redefine-se o papel das
instituicdes e cresce a importancia das esferas infranacionais do poder
publico, notadamente as prefeituras. Assim, emerge a necessidade de novas
unidades de referéncia que tornem a acdo estatal exeqiiivel e permeavel a
participagdo. Este serd o terreno fértil para a evocagdo da nogdo de territorio
e/ou enfoque territorial como a nova unidade de referéncia que funcionara
como instancia de mediacdo capaz de contemplar as relagdes entre os atores
locais e as demais esferas e escalas, como a regional e nacional, além da
global.

Portanto, para Schneider e Tartaruga (2004, p.109),

[...] o territorio passa a ser visto e compreendido como a nova unidade de
referéncia e mediacdo das agdes do Estado e o enfoque no desenvolvimento
territorial torna-se, portanto, um modo de ac¢do que valoriza os atributos
politico e culturais das comunidades e dos atores sociais ali existentes.
Governanga local e participagdo social tornam-se, neste sentido, atributos do
desenvolvimento territorial. Desse modo, assiste-se a uma verdadeira
instrumentalizacdo do territério, quer seja através da abordagem das
transformacdes produtivas que partem das mudangas na economia industrial
para mostrar que estes processos possuem uma territorialidade, ou
através do enfoque politico e institucional que busca mostrar que o territorio
torna-se a nova unidade de mediacdo entre o espaco e os atores locais e as
demais esferas regionais e nacionais. Tanto num caso como noutro, o
territério deixa de ter um sentido heuristico e conceitual, conforme apontado
anteriormente, e assume a condi¢do de uma abordagem ou um enfoque.

A abordagem do desenvolvimento territorial, portanto, passa a valorizar a
espacializacdo do desenvolvimento, pois o territério passa a ser um componente dessa
perspectiva de analise.

Para uma melhor compreensdo desse processo, discorreremos sobre a interface

entre esses dois conceitos, nas politicas publicas. Nao existe um caminho unico ou
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metodologia para a compreensdo desse processo, porque os resultados de tais apreciagdes
dependem das diversas variaveis escolhidas no decorrer do desenvolvimento da pesquisa.

Interface ¢ definida, nesta tese, como uma construgao teorica que interage para
sustentar uma postura metodologica e empirica, no contexto de uma determinada pesquisa,
por meio da interconexao de dois conceitos polos.

O aprofundamento dessa abordagem sera realizado por meio da sua inter-relagao
com a demarcagdao de um rol de variaveis analiticas, as quais serdo adotadas ao longo da
elaboracao da tese.

A interagdo desses conceitos-chave usados nos estudos da ciéncia geografica —
desenvolvimento e territério — possibilita a articulacdo entre eles e a abordagem da analise de
politica publica, facilitando a compreensao e o aprofundamento dos pressupostos tedricos e
metodoldgicos da tese.

Para a analise da operacionalizagdo e a materializagdo do PROINF, nos territdrios
selecionados para a pesquisa (TC do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira ¢ Sudoeste
Paulista), procuramos delinear um corpo tedrico e metodologico capaz de representar a
interface entre as ideias de desenvolvimento e territorio, para, posteriormente, articularmos
com as abordagens do desenvolvimento territorial.

Esses dois conceitos embasam as tomadas de decisoes, a disputa de poder, a
espacializacdo dos projetos e dos investimentos nos territorios e influenciam nos avangos, nos
entraves e possibilidades das politicas publicas com abordagem territorial no Brasil e, mais
especificamente, no desenvolvimento rural.

Essa interconexdo comparece na institucionalizacdo dos territdérios para a
aplicacdo das politicas publicas langadas pelo Governo Federal e na definicdo de um projeto
de desenvolvimento territorial, muitas vezes contraditorio e imperfeito, no sentido de que nao
consegue realizar seus objetivos principais.

Nesse contexto, o conceito de desenvolvimento tem papel central nas diversas
politicas cujo objetivo seja fomentar um projeto que visa a implantar agdes as quais colocam,
para os agentes territoriais, a possibilidade de alcance da autonomia de suas capacidades
produtivas, cidadas, econdmicas e politicas.

A compreensao da articulacdo entre esses conceitos, nas politicas publicas com
abordagem territorial, permite uma andlise mais ampla dos procedimentos e das praticas
socioespaciais adotadas nas diversas fases do processo de implementagdo dessas agoes,
contribuindo com uma visao critica do projeto de desenvolvimento que estd se esbocando nos

TC do Estado de Sao Paulo.
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Ao fomentar um mix de politicas publicas para a agricultura familiar, sobretudo
para atender aos produtores familiares mais necessitados, o Governo Federal teria que
empregar mecanismos diferentes da macropolitica agraria, no sentido de promover a
apropriacao das infraestruturas e equipamentos pelos beneficiarios dos programas.

Por essa articulagdo entre tais perspectivas teoricas € conceituais, pretendemos
caracterizar as dindmicas territoriais que moldam o processo de implementagdo de um eixo de
investimento do PTC: o Programa de Infraestrutura e Servigo (PROINF), enquanto politica
publica destinada a proporcionar a estruturacao das atividades produtivas nos espagos rurais.

Portanto, buscou-se construir um quadro tedrico e metodolégico!®

apto a
colaborar com a reflexdo conceitual e operacional que o desenvolvimento tem adotado, nas

politicas com abordagem territorial.

2.1- Interface entre desenvolvimento e territorio nas politicas publicas de abordagem
territorial no Brasil

A finalidade deste item ¢ fazer uma exposi¢ao sobre a interface entre as ideias de
desenvolvimento e territdrio, de sorte a contribuir para a analise do processo de implantagao
do PROINF, no contexto do PTC.

Com a institucionalizagdo PTC, o Governo Federal fomentou um mix de politicas
publicas voltadas para a agricultura familiar, com o objetivo de apoiar os produtores
familiares mais necessitados. Para sua operacionalizacdo, foram utilizados mecanismos
diferentes da macropolitica agraria (instalagdo de infraestrutura, equipamentos, acesso ao
crédito, etc ), a fim de facilitar a apropriacdo dos projetos pelos beneficiarios dos programas.

Nesses novos mecanismos politicos, prevalece um caminho metodolégico fixado
pelo Governo Federal, por meio de suas agéncias implementadoras (Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT)), em que foram estabelecidos vinculos entre dois
conceitos fundamentais para a compreensao analitica da implantacdo do Programa Territorios

da Cidadania (TC), que sdao desenvolvimento e territorio.

1Para o aprofundamento de outros referenciais e metodologias para anélise de politicas territoriais, consultar:
FERREIRA (2010); RODRIGUES (2011); BARONE; MELAZZO; SILVA (2011); SERPA (2011);
CARVALHO (2012); BERDEGUE (2013).
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Para tratar das politicas federais para a agricultura familiar, ndo ¢ possivel deixar
de contextualizar como as nog¢des de desenvolvimento e territorio sdo focalizadas, em
diversos documentos, leis e decretos dos programas.

Nosso objetivo nao ¢ fazer um aprofundamento da génese da nocdo de
desenvolvimento e do conceito de territoério, mas articuld-los por meio da concepgao da
abordagem do desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal.

No entanto, antes de comecarmos a detalhar os pontos de encontro e as
dissonancias dos conceitos de desenvolvimento e territorio na perspectiva da abordagem
territorial, ¢ fundamental realizar um resgate das principais ideias desses conceitos.

Nossa andlise sobre desenvolvimento e territdrio parte da perspectiva teodrica de
diversos autores os quais trabalham com esse tema e conceito, como Raffestin (1993), Santos
(1996), Haesbaert (2002 e 2004), Sachs (2004), Albagli (2004), Favareto (2007), Schneider
(2007), Sen (2010), Souza (2011), entre outros.

Dentro dessa perspectiva, enfatizamos que a abordagem do desenvolvimento
territorial tem sido uma das formas de se pensar o desenvolvimento, nesses espacos, pela
concepgao dos novos desafios que envolvem o conceito de territorio nas politicas publicas
voltadas para o campo brasileiro.

Em seu livro Desenvolvimento Includente, Sustentavel e Sustentado, Sachs (2004,

p. 13) ressalta:

No contexto em que surgiu, a ideia de desenvolvimento implica a expiagéo ¢
a reparagdo de desigualdades passadas, criando uma conexdo capaz de
preencher o abismo civilizatorio entre as antigas nagdes metropolitanas e a
sua antiga periferia colonial, entre as minorias ricas modernizadas e a
maioria ainda atrasada e exausta dos trabalhadores pobres. O
desenvolvimento traz consigo a promessa de tudo — a modernidade inclusiva
propiciada pela mudanga estrutural.

Essa visdo ampla do desenvolvimento propde uma mudanga estrutural, por meio
da diminuicdo da diferenga de classes sociais entre as nagdes desenvolvidas e
subdesenvolvidas. Mas, qual ¢ o caminho proposto por Sachs (2004), para esse processo se

concretize? No seu trabalho, Sachs (2004, p. 13) lembra que

[...] o desenvolvimento, distinto de crescimento econdmico, cumpre esse
requisito, na medida em que os objetivos do desenvolvimento vao além da
mera multiplicacdo da riqueza material. O crescimento ¢ uma condigdo
necessaria, mas de forma alguma suficiente (muito menos ¢ um objetivo em
si mesmo), para se alcancar a meta de uma vida melhor, mais feliz e mais
completa para todos.
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Outra forma de definir desenvolvimento, para Sachs (2004), ¢ reconceitud-lo em
termos de apropriacgdo efetiva das trés geracdes de direitos humanos: direitos politicos, civis e
civicos; direitos econdmicos, sociais e culturais, entre os quais o direito ao trabalho digno,
criticamente importante, por motivos intrinsecos € instrumentais; direitos coletivos.

Nessa perspectiva de analise do desenvolvimento, comparece uma interface muito
clara com a definicdo de direitos humanos, que sdo condigdes mais amplas para a
sobrevivéncia de um determinado individuo, como, por exemplo, o direito a vida.

Com bases nessas preocupacdes indicadas por Sachs (2004, p.14-15), a nogao de

igualdade, equidade e solidariedade estdo, por assim dizer,

[...] embutidas no conceito de desenvolvimento, com conseqiiéncias de longo
alcance para que o pensamento econdmico sobre o desenvolvimento se
diferencie do economicismo redutor. Em vez de maximizar o crescimento do
PIB, o objetivo maior se torna promover a igualdade e maximizar a
vantagem daqueles que vivem nas piores condi¢des, de forma a reduzir a
pobreza, fendmeno vergonhoso, porquanto desnecessario, no nosso mundo
de abundancia. Ele também exige que se evite a armadilha da
competitividade espuria e, em ultima instancia, autodestrutiva, com base na
depreciagdo da forca de trabalho e dos recursos naturais. A equidade, em
termos operacionais, significa o tratamento desigual dispensado aos
desiguais, de forma que as regras do jogo favorecam os participantes mais
fracos e incluam agdes afirmativas que os apdiem.

Sachs (2004) aponta um caminho conceitual e metodologico bem definido, que foi
incorporado as politicas com abordagem de desenvolvimento do Governo Federal, para
determinar os objetivos do PTC e do PROINF, qual seja, a implantagdo de agdes que
busquem reduzir a pobreza e promover a cidadania dos beneficiarios dessas politicas publicas.

Nas politicas publicas com abordagem territorial, comparece como tema
transversal € ndo menos importante o conceito de cidadania. Para Benevides (2009), a
cidadania ¢ uma ideia eminentemente politica, que ndo estd necessariamente ligada a valores
universais, mas a decisdes politicas; os direitos de cidadania ndo sdo direitos universais, sao
direitos especificos dos membros de um determinado Estado, de uma determinada ordem
juridico-politica. No entanto, em muitos casos, os direitos do cidadao coincidem com os
direitos humanos, os quais s3o os mais amplos e abrangentes. Em sociedades democraticas, ¢
geralmente, o que ocorre e, em nenhuma hipdtese, direitos ou deveres do cidaddao podem ser

invocados para justificar violagdo de direitos humanos fundamentais.

Silva (2012, p. 71) ressalta que a cidadania enquanto direito social,

[...] marca a participacdo na riqueza coletiva, por meio do direito a educacdo,
trabalho, salario justo, saude, aposentadoria e cuja efetividade e vigéncia
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dependem da eficiéncia do Poder Executivo e da participagdo cidada da
sociedade civil no que diz respeito a exigéncia de sua efetividade. Os direitos
sociais estdo relacionados ao direito a seguranca, ao bem-estar econdémico e
a participagdo social. Esse direito também se vincula ao sistema educacional
€ a0s servigos sociais, os quais podem ser realizados sem os direitos civis e
em substituicdo aos direitos politicos; no entanto, seu conteudo e alcance
tendem a ser arbitrarios. Se realizados em consonancia com os demais, isto
¢, interagindo com os direitos civis e direitos politicos, sem sombra de
duavidas permitem a reducdo das desigualdades e garantem o bem-estar e a
justica social.

A inclusdo de acdes afirmativas para atender aos direitos sociais dos desiguais, no
contexto do desenvolvimento econdomico do Brasil, também revela que existem desigualdades
entre esses desiguais, de modo que alguns ja sdo mais “capitalizados” e instrumentalizados
que outros. Consequentemente, essas politicas podem acentuar as diferencas
socioecondmicas, nos territorios.

Em seu estudo referente a dimensdo social da cidadania, Bryan (1997 apud
SILVA, 2012) afirma que a natureza da cidadania social afeta a qualidade da cidadania civil e
cidadania politica, pois uma cidadania civil fragil prejudica o desenvolvimento da cidadania
politica, ainda que exista democracia formal. Quanto a cidadania social, esta se vincula a
relacdes sociais, exige o envolvimento coletivo e a participacdo ativa. Cabe ao Estado a
prestagdo de servigcos que sdo coletivos, prestados de modo individual, porém, destinados a
toda a comunidade. Nesse sentido, as organiza¢des comunitarias ¢ as redes de assisténcia
social estdo no cerne da democracia deliberativa. E, ndo obstante sua busca em promover a
igualdade de oportunidades e reduzir desigualdades, permanece o desafio de que as politicas
sociais contribuam, de fato, para a garantia de direitos e responsabilidades sociais, bem como
para a construgdao de relagdes sociais coletivas, de modo a fomentar a participagdao
comunitaria, contrapondo, assim, a visdo individualista de cidadania civil e/ou politica. Sem a
dimensdo comunitaria, pautada no sentimento de identidade e responsabilidades comuns,
torna-se extremamente dificil atingir os objetivos propostos, ou seja, eliminar as permanentes
desigualdades, superar a dependéncia clientelista, a contradicdo entre cidadania social e
mercado, além da participacao dos pobres, como cidadados de fato.

No contexto do Programa Territério da Cidadania, uma agdo que procura
contribuir para a promogdo da cidadania nos territdrios selecionados ¢ o Programa Nacional

de Documentacio da Trabalhadora Rural'! (PNDTR).

""De acordo com o site do Programa Territorios da Cidadania, o PNDTR tem como objetivo a emissdo de
documentagdo civil e trabalhista para mulheres rurais, assentadas, extrativistas, quilombolas, pescadoras
artesanais. O programa também financia parte da acdo de Fortalecimento da Cidadania e Organizagao Produtiva
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A partir dessa observagdo, ¢ possivel questionarmos: como as politicas publicas
de desenvolvimento propostas pelo Governo Federal contribuem para a redu¢do ou aumento
das disparidades socioecondmicas entre os beneficiarios dos territérios?

Mariani e Arruda (2010, p. 9) destacam:

Instintivamente, quando se fala em desenvolvimento numa perspectiva geral
de analise, logo se remete a idéia de um processo dindmico que implica em
crescimento, avango e progresso. Assim, nas ciéncias sociais em especifico,
define-se o desenvolvimento como uma melhora qualitativa no nivel de
bem-estar de um determinado grupo social, usando como referéncia os
indicadores sociais, politicos € econdmicos disponiveis. Entdo, pode-se
denotar que aumentos nos niveis de renda, qualidade de vida e infraestrutura,
por exemplo, s@o alguns indicativos de desenvolvimento.

Aprofundando a ideia de desenvolvimento, Sachs (2010) afirma que se pode
resumir a evolucdo desse conceito, no ultimo século, apontando para sua complexificagao,

representada pela adicdo de sucessivos adjetivos (econdmico, social, politico, cultural,
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sustentavel) e, o que ¢ mais importante, pelas novas problematicas. Na verdade, estas
enriquecem a analise do conceito de desenvolvimento no contexto das politicas publicas,
especialmente para a abordagem territorial, mas trazem igualmente novos desafios para seus
agentes implementadores, como, por exemplo, a questdo ambiental.

Desde os anos 1970, a atengdo dada a problematica ambiental levou a uma ampla
reconceituagdo do desenvolvimento, em termos de ecodesenvolvimento, recentemente
renomeado desenvolvimento sustentavel (SACHS, 2010).

Com relacao ao desenvolvimento sustentavel, Sachs (2010, p. 15) salienta:

O conceito de desenvolvimento sustentavel acrescenta uma outra dimensao —
a sustentabilidade ambiental — a dimensdo da sustentabilidade social. Ela ¢é
baseada no duplo imperativo ético de solidariedade sincronica com a geragdo
atual e de solidariedade diacronica com as geragoes futuras. Ela nos compele
a trabalhar com escalas multiplas de tempo espago, o que desarruma a caixa
de ferramentas do economista convencional. Ela nos impele ainda a busca de
solugoes triplamente vencedoras, eliminado o crescimento selvagem obtido
ao custo de elevadas externalidades negativas, tanto sociais quanto
ambientais. Outras estratégias, de curto prazo, levam ao crescimento
ambientalmente benéfico, mas socialmente destrutivo.

de Mulheres, executada em parceria com Secretarias de Politicas para Mulheres dos Governos Estaduais, com
vistas a garantir a realizacdo de ac¢Ges educativas nos mutirdes itinerantes e cooperar na ampliacdo dos servigos
relacionados a emissdo de documentagdo juridica para os grupos produtivos de mulheres rurais. Disponivel em:
http://www.mda.gov.br/portal/aegre/programas//pndtr. Acesso em: 14 jul. 2014.


http://www.mda.gov.br/portal/aegre/programas/pndtr
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A perspectiva do desenvolvimento sustentavel, proposta por Sachs (2010, p. 15-

16), define cinco pilares importantes:

- social: fundamental por motivos tanto intrinsecos quanto instrumentais, por
causa da perspectiva de disrup¢ao social que paira de forma ameacadora
sobre muitos lugares problematicos do nosso planeta; - ambiental: com as
suas duas dimensdes (os sistemas de sustentagdo da vida como provedores
de recursos € como ‘recipientes’ para a disposi¢ao de residuos); - territorial:
relacionado a distribuicdo espacial dos recursos, das populagdes e das
atividades; - econdmico: sendo a viabilidade econémica a conditio sine qua
non para que as coisas acontecam; - politico: a governanca democratica &
um valor fundador e um instrumento necessario para fazer as coisas
acontecerem; a liberdade faz toda a diferenca.

Na perspectiva de Sachs (2010, p. 36),

[o] desenvolvimento sustentdvel obedece ao duplo imperativo da
solidariedade com as geragdes presentes e futuras, e exige a explicitacao de
critérios de sustentabilidade social e ambiental e de viabilidade economica.
Estritamente falando apenas solugdes que considerem estes trés elementos,
isto é, que promovam o crescimento econdmico com impactos positivos em
termos sociais e ambientais, merecem a denominagao de desenvolvimento.
Esse processo acontecera, se a inclusdo justa de uma maioria da populacio
brasileira, a qual esta relegada de seus direitos de cidadania e excluida de um processo de
desenvolvimento includente, ndo for priorizada pelas politicas publicas.
Sob algumas circunstancias, a inclusao justa se converte em requisito central para
o desenvolvimento. Se o adjetivo deve colocar atengdo no aspecto mais essencial do
paradigma de desenvolvimento, podemos aludir, com efeito, a desenvolvimento includente
(SACHS, 2010).
Portanto, conforme Sachs (2004), para alcancarmos o desenvolvimento includente
¢ preciso a combinacdo de varias agdes complementares, dentre as quais delinear politicas
para consolidar e modernizar a agricultura familiar como parte de uma estratégia para

estimular o desenvolvimento rural, com base na pluriatividade da populagao rural.

Ao abordar o desenvolvimento includente, Sachs (2004, p. 39) enfatiza:

O desenvolvimento includente requer, acima de tudo, a garantia do exercicio
dos direitos civis, civicos e politicos. Todos os cidaddos devem ter acesso,
em igualdade de condic¢des, a programas de assisténcias para deficientes,
para maes de filhos, para idosos, voltados para a compensacdo das
desigualdades naturais ou fisicas. Politicas sociais compensatorias
financiadas pela redistribui¢do de renda deveriam ir mais longe e incluir
subsidios ao desemprego, uma tarefa praticamente impossivel naqueles
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paises onde apenas uma pequena minoria estd empregada no setor
organizado e onde o desemprego aberto ¢ bem menos significativo que o
subemprego.

Concordamos com Sachs (2010), quando sustenta que o conjunto da populacao
deveria ter iguais oportunidades de acesso a servigos publicos, tais como educagdo, protecao a
satide e moradia. A educagdo!? é essencial para o desenvolvimento, pelo seu valor intrinseco,
na medida em que contribui para a conscientizagdo, a compreensdo dos direitos humanos,
aumentando a adaptabilidade, o sentido de autonomia, a autoconfianca e autoestima.

Em decorréncia, o desenvolvimento includente depende de politicas publicas mais
globais, como o acesso aos servigos de educacdo, satde, moradia, saneamento basico e
emprego.

Sobre essa questdo, Sachs (2010) frisa que, mesmo sendo muito importante o
acesso a servicos de saude, eles fazem parte de um objetivo mais amplo, isto ¢, o de melhorar
a saude das pessoas. Isso se subordina a uma alimentacdo adequada (seguranca alimentar), ao
acesso a agua limpa, a melhoria das condi¢des de moradia e de trabalho, a uma melhor
educacgao ¢ a medidas preventivas, como a vacinagao.

Um terceiro aspecto para definir um desenvolvimento includente proposto por

Sachs (2010, p. 40) ¢é a questdao da moradia:

[...] a provisdo de moradia decente para todos, preenchendo, desta forma,
uma necessidade basica, é certamente um enorme desafio para o
desenvolvimento includente. Dai a importincia de politicas de moradias
populares'® e, em particular de esquemas baseados na autoconstrugdo
assistida, nos quais as autoridades publicas se juntam aos esforcos dos
futuros moradores, cujo trabalho se constitui numa forma ndo monetaria de
poupanga.

Nesse contexto, Sachs (2010) ressalva que o desenvolvimento ¢ um conceito
multidimensional, porque ele contém uma dimensionalidade ambiental explicita
(solidariedade diacrénica com as geragdes futuras); o crescimento econdmico, embora

necessdrio, tem um valor apenas instrumental; o desenvolvimento ndo pode correr sem

crescimento, contudo, o crescimento ndo garante por si s6 o desenvolvimento; o crescimento

12.0 nivel educacional dos habitantes dos TC sera tratado nesta tese, no Capitulo 5, quando analisaremos o
indice de Desenvolvimento Humano dos municipios que compdem os TC do Pontal do Paranapanema, Vale do
Ribeira e Sudoeste paulista.

13 No Capitulo 6, trataremos da implantagio do Programa Minha Casa, Minha Vida Rural (PMCMVR), no
Territorio da Cidadania do Vale do Ribeira, que se tem constituido em um exemplo pratico de implementagdo de
politicas publicas de moradias populares, nos espagos rurais desse territorio.
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pode, da mesma forma, estimular o mau desenvolvimento, processo no qual o crescimento do
PIB ¢ acompanhado de desigualdades sociais, desemprego e pobreza crescentes.

A fim demonstrar um novo caminho analitico do processo de desenvolvimento na
sociedade capitalista e dos males que o crescimento econdmico tem provocado em diversas

partes do mundo, Favareto (2007, p. 53) destaca:

Um segundo desdobramento surgiu também sob os impactos de toda a critica
social aos rumos do desenvolvimento, tendo agora por foco a formulagdo de
novas medidas e novas orientagdes capazes de fazer frente a desigualdade e
a pobreza. O principal resultado desse esforco em ampliar o foco do debate
sobre o desenvolvimento, para além do crescimento econdmico, foi a
adogdo, pelas Nagdes Unidas, da no¢do de Desenvolvimento Humano, que
ganhou expressdo mundial através do IDH — Indice de Desenvolvimento
Humano.

Para a analise das caracteristicas socioeconomicas dos TC do Estado de Sao
Paulo, Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista, adotamos os [ndices de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)!,

Essa nova perspectiva analitica do desenvolvimento, para além do crescimento
econdmico, traz para a discussao questoes sociais importantes para sua analise, como o indice
de educacdo e longevidade.

Nas palavras de Favareto (20210, p. 676):

Embora boa parte da critica social a ideia de desenvolvimento esteja
focalizada em sua reducdo ao crescimento econdmico, ndo sdo muitas as
teorias consistentes que procuram compensar esta deficiéncia trazendo a
questdo social para o centro dos modelos explicativos. Na maior parte das
vezes os discursos cientificos deram origem a defesas de um igualitarismo
entre individuos sem, no entanto, lograr a edificagdo de uma verdadeira
teoria onde esse desejo fosse a0 mesmo tempo um pressuposto ético e um
elemento operativo na explicagdo da evolugao do real.

Segundo Sen (2010, p. 16),

[...] o desenvolvimento pode ser visto como processo de expansdao das
liberdades reais que as pessoas desfrutam. O enfoque nas liberdades
humanas contrasta com visdes mais restritas de desenvolvimento, como as
que identificam desenvolvimento como crescimento do Produto Nacional
Bruto (PNB), aumento de renda pessoal, industrializacdo, avango
tecnologico ou modernizagdo social. O crescimento do PNB das rendas
individuais obviamente pode ser muito importante como um meio de
expandir as liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade.

14 No capitulo 6, utilizamos o IDHM para caracterizar os TC do Estado de Sao Paulo.
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Ao analisar o desenvolvimento na perspectiva centrada na dimensao social, Sen
(2010) enriquece sua analise, explicitando que as liberdades dependem também de outros
determinantes, como as disposi¢des sociais € econdmicas (por exemplo, os servicos de
educagdo e saude) e os direitos civis (por exemplo, a liberdade de participar de discussoes e
averiguagOes publicas).

Temos, nessa afirmag¢do de Sen (2010), duas dimensdes importantes para a
compreensdo do processo de implementagdo do Programa Territérios da Cidadania no Estado
de Sao Paulo: a questdo relacionada com o baixo indice educacional dos beneficiarios dos
programas e sua participagdo social nas instancias coletivas oriundas desse programa, o
CODETER e 0 CONSAD.

Como essas dimensdes sdo importantes para o desenvolvimento pautado na gestao
Territorial, nos TC analisados na tese?
Ao desenvolver sua ideia de desenvolvimento, Sen (2010, p. 16-17) destaca que a

pobreza ¢ dos principais obstaculos para que as pessoas tenham sua liberdade:

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privagao
de liberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e
destitui¢do social sistematica, negligéncia dos servigos publicos e
intolerancia ou interferéncia excessiva de estados repressivos. A vezes a
auséncia de liberdades substantivas relaciona-se diretamente com a pobreza
econdmica, que rouba das pessoas a liberdade de saciar a fome, de obter uma
nutricdo satisfatoria ou remédios para doencas trataveis, a oportunidade de
vestir-se ou morar de modo apropriado, de ter acesso a agua tratada ou
saneamento basico.

A pobreza ¢ uma privacao de capacidades e de liberdade dos individuos, de sorte
que o Programa Territorios da Cidadania e suas agdes estruturantes t€ém como objetivo
principal a redugdo dessa condigao, entre os beneficiarios de seus programas.

Sen (2010) aborda a pobreza como

[...] a privacdo de capacidades basicas em vez de meramente como baixo
nivel de renda, que € o critério tradicional de identificacdo da pobreza. A
perspectiva da pobreza como privagdo de capacidades ndo envolve nenhuma
negacdo da ideia sensata de que a renda baixa ¢ claramente uma das causas
principais da pobreza, pois a falta de renda pode ser uma razao primordial da
privagdo de capacidades de uma pessoa.

Ao aprofundar sua analise sobre renda e pobreza, Sen (2010) argumenta que uma
renda inadequada ¢, com efeito, uma forte condi¢ao predisponente de uma vida pobre. Nessa
perspectiva, enfatiza que a pobreza pode sensatamente ser identificada em termos de privagao

de capacidades; a abordagem concentra-se em privacdes que sdo intrinsecamente importantes
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(em contraste com a renda baixa, a qual ¢ importante apenas instrumentalmente). Existem
outras influéncias sobre a privagdo de capacidades — e, portanto, sobre a pobreza real — além
do baixo nivel de renda (a renda ndo ¢ o Unico instrumento de geracao de capacidade). A
relagdo instrumental entre baixa renda e baixa capacidade ¢ variavel entre comunidades e até
mesmo entre familias e individuos (o impacto da renda sobre as capacidades ¢ contingente e
condicional).

Favareto (2007, p.70), examinando a ideia de Sen sobre desenvolvimento como

liberdade, assevera:

A ideia central € que a expansdo das liberdades humanas ¢ a um s6 tempo, o
fim e o meio dos processos de desenvolvimento. Essa a4 a grande definigdo
cunhada por Sen e que permite sair do unidimensionamento ¢ da armadilha
representada pela oposi¢@o entre meios e fins.

Como nosso objetivo ¢ fazer uma articulacdo dos conceitos de desenvolvimento e
territorio, € preciso esclarecer como cada um deles pode ser conceituado ¢ compreendido, a
partir de seu emprego nas politicas publicas com abordagem territorial.

Essa andlise sera complementada com a compreensdao de como o PROINF, no
contexto do Programa Territérios da Cidadania, colabora para uma abordagem mais ampla e,
ao mesmo tempo, especifica do desenvolvimento, nos territorios da Cidadania do Estado de
Sao Paulo.

O termo territorio vem do latim territorium, que, por sua vez, deriva de terra e
significa “pedaco de terra apropriado” (ALBAGLI, 2004).

Albagli (2004, p. 26) acrescenta:

O territério ndo se reduz entdo 4 sua dimensdo material ou concreta; ele é,
também, ‘um campo de forgas, uma teia ou rede de relagdes sociais’ que se
projetam no espago. E construido historicamente, remetendo a diferentes
contextos e escalas: a casa, o escritério, o bairro, a cidade, a regido, a nagdo,
o planeta. Dai que o territorio seja objeto de andlise sob diferentes
perspectivas — geograficas, antropologico-cultural, sociologica, econdmica,
juridico-politica, bioecoldgica -, que o percebem, cada qual, segundo suas
abordagens especificas.

Completando sua defini¢cdo de territorio, Albagli (2004, 26) afirma:

O territorio assume ainda significados distintos em cada formagédo
socioespacial. No mundo ocidental, o conceito de territério foi de inicio
centralmente associado a base fisica dos Estados, incluindo o solo, o espago
aéreo e as aguas territoriais. Nas sociedades indigenas, apenas para citar um
exemplo, o fundamental ¢ o sentimento de identidade com a Terra-Mae,
sentimento esse baseado no conhecimento, no patriménio cultural e nas
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relacdes sociais e religiosas que esses povos guardam com aquela parcela
geografica.

Abordando o processo de génese, dindmica e diferenciacdo de territorios, Albagli

(2004, p. 27) elenca cinco dimensdes que sao imprescindiveis para a defini¢cao desse conceito:

a) Dimensdo fisica — suas caracteristicas geologicas e recursos naturais
(clima, relevo, vegetacdo), bem como aquelas resultantes dos usos e praticas
dos atores sociais; b) dimensdo econdmica - formas de organizagdo espacial
dos processos sociais de producdo (o que, como ¢ quem nele produz) de
consumo ¢ de comercializagdo; ¢) dimensdo simbolica — conjunto especifico
de relagdes culturais efetivas, entre um grupo e lugares particulares, uma
apropriacdo simbolica de uma porg¢do do espago por um determinado grupo,
um elemento constitutivo de sua identidade; e) dimensdo sociopolitica —
meio para interacdes de dominacdo e poder (quem e como o domina ou
influencia).

Ao analisar o conceito de territorio, Raffestin (1993, p. 143-144) descreve:

E essencial compreender bem que o espago é anterior ao territorio. O
territério se forma a partir do espago, ¢ o resultado de uma agdo conduzida
por um ator sintagmatico (ator que realiza um programa) em qualquer nivel.
Ao se apropriar de um espago, concreta ou abstratamente (por exemplo, pela
representagdo), o ator "territorializa" o espago. O territdrio, nessa
perspectiva, ¢ um espago onde se projetou um trabalho, seja energia e
informacao, e que, por conseqiiéncia, revela relagdes marcadas pelo poder. O
espaco € a "prisdo original", o territorio € a prisdo que os homens constroem
para si.

Ainda a esse proposito, Raffestin (1993, p. 144) esclarece:

Evidentemente, o territorio se apdia no espago, mas nio ¢ o espago. E uma
produgdo, a partir do espago. Ora, a produgdo, por causa de todas as relagdes
que envolve, se inscreve num campo de poder. Produzir uma representacdo
do espago ja € uma apropriacdo, uma empresa, um controle, portanto, mesmo
se isso permanece nos limites de um conhecimento. Qualquer projeto no
espaco que é expresso por uma representacdo revela a imagem desejada de
um territdrio, de um local de relagdes.

Portanto, de acordo com Raffestin, falar de territorio (1993, p. 153)

[...] é fazer uma referéncia implicita a nogdo de limite que, mesmo nao sendo
tracado, como em geral ocorre, exprime a relagdo que um grupo mantém
com uma por¢do do espago. A acdo desse grupo gera, de imediato, a
delimitagdo. Caso isso ndo se desse, a agdo se dissolveria pura e
simplesmente. Sendo a agdo sempre comandada por um objetivo, este €
também uma delimitacdo em relacdo a outros objetivos possiveis.
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Assim, para Raffestin (1993), delimitar ¢, pois, isolar ou subtrair
momentaneamente ou, ainda, manifestar um poder numa area precisa. O desenho de uma
malha ou de um conjunto de malhas ¢ a consequéncia de uma relagdo com o espago e, por
conseguinte, a forma mais elementar da producao de territorio.

Delimitando os TC, por meio do critério da aglomeragdo de municipios com
dimensodes socioeconomicas similares, o Governo Federal estd manifestando uma forma de
poder numa area precisa e, logo, definindo de forma elementar a produgdo de um territério.

Para completar essa ideia, a conceituagdo de Souza (2011, p. 78) sobre territorio é

pertinente:

Um espago definido e delimitado por e a partir de relagdes de poder. A
questdo primordial, aqui, ¢ na realidade, quais sdo as caracteristicas
geologicas e os recursos naturais de uma certa area, o que se produz ou quem
produz em um dado espago, ou ainda quais as ligagdes afetivas e de
identidade entre um grupo social e seu espago.

Conforme Raffestin (1993), o poder € parte intrinseca de toda relacdo. O poder se
manifesta por ocasido da relagdo. E um processo de troca ou de comunicac¢do, quando, na
relacdo que se estabelece, os dois polos fazem face um ao outro ou se confrontam. O campo
da relagdo € um campo de poder que organiza os elementos e as configuragoes.

Ao enfatizar sobre as relagdes de poder, Raffestin (1993, p. 268) destaca:

Quer se trate de relagdes com os homens, com os territdérios ou com 0s
recursos, ha sempre a criagdo de regras e de normas, cuja finalidade ¢
aumentar a eficacia do controle e da gestdo dos seres e das coisas. Essa
eficacia pode ser um meio de aumentar a autonomia do grupo, mas também
pode ndo passar de um meio de aumentar a autonomia dos subconjuntos
desse grupo. A partir dai, ha o aparecimento de fendmenos de dominagdo
que sdo tidos como necessarios a sobrevivéncia do grupo. Na maioria dos
casos, ndo se trata disso, mas de uma forma de naturalizar, por processo
metonimico, o empreendimento desta ou daquela organizacdo. A geografia
politica, como reveladora do poder, pode contribuir para questionar esse
processo de naturalizagdo e para salientar seu carater desnecessario.

Para Foucault (1979, p. 175), o poder ndo se d4, ndo se troca e nem se retoma,
mas se exerce, sO existe em acdo; em acréscimo, o poder ndo ¢ principalmente manutencao e
reproducgdo de relagdes econdmicas, mas, acima de tudo, uma relagao de forga.

Para Santos (1996), a construgdo de um territorio se processa a partir da projecao
de trabalho sobre o espago, ou seja, o territério ndo o € em si mesmo, porque o que faz dele

um territério € o seu uso, e esse uso faz dele um objeto de andlise social.
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Salienta Santos (2010, p. 19):

Por territorio entende-se geralmente a extensdo apropriada e usada. Mas o
sentido da palavra territorialidade como sinénimo de pertencer aquilo que
nos pertence... esse sentimento de exclusividade e limite ultrapassa a raga
humana e prescinde da existéncia de Estado. Assim, a ideia de
territorialidade se estende aos proprios animais, como sindénimo de area de
vivéncia e de reproducdo. Mas a territorialidade humana pressupde também
a preocupagao com o destino, a constru¢do do futuro, o que, entre os seres
vivos, € privilégio do homem.

A proposito do sentido restrito de territdrio, Santos (2010) argumenta que o
territorio € o nome politico para o espaco de um pais, ou seja, a existéncia de um pais supde
um territorio, porém, a existéncia de uma nag¢ao nem sempre ¢ acompanhada da posse de um
territério € nem sempre supde a existéncia de um Estado.

Segundo Santos (2010), o que interessa discutir ¢, entdo, o territério usado,
sindnimo de espaco geografico. E essa categoria, territorio usado, aponta para a necessidade
de um esfor¢o destinado a analisar sistematicamente a constituicdo do territorio. O uso do
territério pode ser definido pela implantagdo de infraestruturas as quais o autor designa de
sistemas de engenharia, mas ainda pelo dinamismo da economia e da sociedade. Sao os
movimentos da populagdo, a distribui¢do da agricultura, da industria e dos servicos, o
arcabougo normativo, incluidas a legislacao civil, fiscal e financeira, que, justamente com o
alcance e a extensdo da cidadania, configuram as funcdes do novo espago geografico.

Apesar da multiplicidade de perspectivas dadas ao conceito de territorio,
Haesbaert (2002 e 2004) identifica um elemento presente nas diversas concepgdes e, portanto,
de grande relevancia na definicdo da sua natureza, qual seja, a estreita proximidade com as
ideias de controle, dominio e apropriacdo (politicos e/ou simbolicos) do espaco. Nesse
sentido, o territorio, na visdo desse autor, seria o resultado do entrecruzamento de multiplas
relagdes de poder, sejam aquelas mais diretamente ligadas aos fatores econdmicos e politicos,
isto €, de ordem mais material, sejam aquelas associadas as questdes de carater mais cultural,
com énfase no poder simbolico.

A fim de contribuir com a explicitacdo do territorio, Souza (2011) desenvolve
uma ideia de que o conceito de territério normalmente evoca o “territdrio nacional” e faz
pensar em Estado — gestor por exceléncia do territério nacional —, em grandes espagos, sem
sentimentos patrioticos, em governos, em dominacao, em ‘“defesa do territorio patrio”, em

guerras.
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Souza pensa (2011), a bem da verdade, que o territério pode ser concebido
igualmente como escala nacional e em associacdo com o Estado como grande gestor (se bem
que, na era da globalizagdo, um gestor cada vez menos privilegiado). No entanto, ele nao
precisa e nem deve ser reduzido a essa escala ou a associagdo com a figura do Estado.

Para ir além dessa visdo reducionista do conceito de territorio, o autor propde que
se busque uma conceituagdo mais arejada, despida de compromisso de aplicacdo do
conhecimento conceitual adquirido em contextos mais amplos, cujo objetivo ¢ ilustrar o
alcance socialmente critico da analise conceitual sobre o territério, no ambito de um

pensamento da questdo do desenvolvimento, porque, para Souza (2011, p. 81),

[t]erritorios existem e sdo construidos (e desconstruidos) nas mais diversas
escalas, da mais acanhada (p.ex., uma rua) a internacional (p. ex., a area
formada pelo conjunto de territorios dos paises-membros da Organizagdo do
Tratado do Atlantico Norte — OTAN); territérios sdo construidos (e
desconstruidos) dentro de escalas temporais as mais diferentes: séculos,
décadas, anos, meses ou dias; territorios podem ter um carater permanente,
mas também podem ter uma existéncia periddica, ciclica. Nao obstante essa
riqueza de situagdes, ndo apenas 0 senso comum, mas também a maior parte
da literatura cientifica, tradicionalmente restringiu o conceito de territorio a
sua forma mais grandiloqiiente e carregada de carga ideoldgica: o territorio
nacional.

A relagdo entre territdorio ¢ uma visdo mais abrangente do desenvolvimento
precisa ser compreendida por meio da passagem dos grandes territdrios hipostasiados pela
ideologia as territorialidades complexas do cotidiano (SOUZA, 2011). Tal passagem de um
conceito relativo (hipostasiado) para algo absoluto deixa de ter sentido, quando analisamos o
territorio a partir das suas realidades concretas, conforme procuraremos delinear na tese € com
base em programas previamente definidos e implantados pelo Governo Federal.

Souza (2011, p. 82) ressalta:

A nogao de territorio embutida no discurso cientifico confundia-se e amiude
continua a confundir-se, [...], com uma percepgao bastante rigida do que seja
a realidade em tela. Entre as disciplinas cientificas uma exce¢@o tem sido a
Antropologia, e particularmente o seu ramo mais recente a Antropologia
Urbana; estudos sobre ‘tribos urbanas’ e grupos sociais diversos (minorias
étnicas, prostitutas, homossexuais etc) e seus territorios se t€ém mostrado
como importantes contribuigdes para uma ampliagdo dos horizontes
conceituais e tedricos.

Nas politicas publicas que tém como premissa a abordagem territorial, essa
perspectiva especifica do conceito ndo tem sido aplicada, visto que o territorio ¢ definido pela

aglomeragdo de municipios com certa identidade territorial, em que as dimensdes sociais,
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politicas, culturais, economicas e ambientais sdo consideradas para sua defini¢cao e ndo apenas
uma especificidade social.

No que se refere a Geografia Tradicional, Souza (2011, p. 84) assinala:

O territdrio surge, na tradicional Geografia politica, como o espago concreto
em si (com seus atributos naturais e socialmente construidos), que ¢
apropriado, ocupado por um grupo social. A ocupacdo do territério € vista
como algo gerador de raizes e identidade: um grupo ndo pode mais ser
compreendido sem o seu territorio, no sentido de que a identidade socio-
cultural das pessoas estaria inarredavelmente ligada aos atributos do espago
concreto (natureza, patrimonio arquitetonico, ‘paisagem’). E mais os limites
do territério ndo seriam, ¢ bem verdade, imutaveis — pois as fronteiras
podem ser alteradas, comumente pela forga bruta -, mas cada espago seria,
enquanto territorio, territorio durante todo tempo, pois apenas a durabilidade
poderia, ¢ claro, ser geradora de identidade sdcio-espacial, identidade na
verdade ndo apenas como o espago fisico, concreto, mas com o territorio e,
por tabela com o poder controlador desse territorio.

No contexto de defini¢do do territério das politicas publicas direcionadas para a
agricultura familiar, é possivel sustentar que existe a intengdo de controle por parte do
Governo Federal nos Territorios da Cidadania? Como esse controle se territorializa, por meio
das agdes dos agentes territoriais?

Em decorréncia, sublinhamos a importancia de compreender esse processo atraveés
da territorializagdo dos projetos e investimento de recurso do PROINF, nos TC.

Sintetizando a definicdo de territorializacdo, esclarecem Mariani e Arruda (2010,

p. 6):

Sinteticamente, pode-se dizer que a territorializagdo ¢ a ocupagdo e o
estabelecimento de forgas em novos espagos, a desterritorializacdo ¢ o
movimento de abandono do territorio e a reterritorializagdo é o movimento
de inser¢do num novo territério. O abandono do territorio se refere a uma
recusa em reconhecer o novo tipo de territoério, ou um territério novo mal-
formado ou mal-reconhecido, em relagdo ao sujeito. Ademais, um territorio
pode ser abandonado se existirem novas dindmicas socioecondmicas que lhe
confiram novos usos e/ou valores. No mundo globalizado, cada vez mais
interligado em rede, observa-se que os fendmenos de territorializagdo,
desterritorializacdo e reterritorializagdo ndo acontecem isoladamente. A
partir do momento em que um espaco ¢ territorializado, ele pode
rapidamente, face as dinidmicas do capital, perder sua fungdo e ser
desterritorializado por um grupo e reterritorializado por outro, que atribui
aquele mesmo espago nova fungdo, nesta ordem. Assim, nota-se que estes
fenomenos adquiriram dinamicidade com a globalizagdo, e sdo conhecidos
como “movimentos de TDR” (das iniciais de Territorializacdo -
Desterritorializagdo — Reterritorializacdo).

As novas territorialidades criadas sao resultado da continua transformagdo da

técnica e da sociedade, através do modo de producdo da vida (capitalista), provocando a
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criagdo-destruicdo-reconstru¢do dos territdrios e, consequentemente, a territorializacdo ou a
desterritorializa¢ao de grupos sociais.

Como assinala Haesbaert (2004), a desterritorializagao ¢ fruto do enfraquecimento
do controle exercido sobre o espago, resultando na mobilidade de pessoas, bens materiais,
capitais ou informacdes. O autor enfatiza ainda que a desterritorializagdo também pode
ocorrer na imobilidade, e justifica sua argumentacdo no fato de que os limites e as relagdes
sociais podem nao ser definidos pelo grupo o qual se apropria do territdrio, mas por outro
grupo, que o domina.

Para Albagli (2004, p.27) a territorialidade

[...] foi usualmente entendida como principio juridico vinculado a base
territorial dos Estados, referindo-se a territorialidade das leis, regras, normas,
que se aplicam aos habitantes e coisas de um pais, cuja contrapartida ¢ a
externalidade. A territorialidade contempla, no entanto, mais do que um
significado juridico e ndo diz respeito apenas a territorialidade do Estado.

Sobre a no¢do de territorialidade, Albagli (2004) argumenta que ela foi
incorporada pelas Ciéncias Humanas e Sociais — como a antropologia, a psicologia, a
sociologia e a propria geografia —, a partir da compreensdo de que os comportamentos
humanos devem ser analisados igualmente em suas dimensdes.

Albagli (2004, p. 28) refere-se a territorialidade como

[...] as relacdes entre um individuo ou seu grupo social e seu meio de
referéncia, manifestando-se nas varias escalas geograficas — uma localidade,
uma regido ou um pais — e expressando um sentimento de pertencimento e
um modo de agir no ambito de um dado espaco geografico. No nivel
individual, territorialidade refere-se ao espago pessoal imediato, que em
muitos contextos culturais é considerado inviolavel. Em nivel coletivo, a
territorialidade torna-se também um meio de regular as intera¢des sociais e
reforcar a identidade do grupo ou comunidade.

Para aprofundarmos a ideia de territorialidade para além da visdo tradicional da

Geografia, Souza (2011, p. 86) sugere:

Outra forma de abordar a tematica da territorialidade, mais abrangente e
critica, pressupde ndo propriamente um descolamento entre as dimensdes
politica e cultural da sociedade, mas uma flexibilizacdo da visao do que seja
territorio. Aqui, o territorio sera um campo de forgas, uma teia ou rede de
relagdes sociais que, a par de sua complexidade interna, define, a0 mesmo
tempo, um limite, uma alteridade: a diferenca entre ‘nds’ (o grupo, os
membros da coletividade ou ‘comunidade’, os insiders) e os ‘outros’ (os de
fora, os estranhos, ou outsiders).
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Tendo em vista o papel da territorialidade, Souza (2011, p. 99) afirma que ela

pode ser compreendida de duas formas:

A territorialidade, no singular, remeteria a algo extremamente abstrato:
aquilo que faz qualquer territério um territorio, isto €, de acordo com que se
disse a pouco, relacbes de poder espacialmente delimitadas e operando
sobre um substrato referencial. As territorialidades, no plural, significam os
tipos gerais em que podem ser classificados os territérios conforme suas
propriedades dinadmicas etc.; para exemplificar, territorios continuos e
descontinuos singulares sao representantes de duas territorialidades distintas,
continua e descontinua.

As territorialidades distintas moldam territorios continuos e descontinuos,
representantes da espacializagio de determinadas tomadas de decisdes. E possivel que, ao
definir os TC no Estado de Sao Paulo, teremos um determinado tipo de territdério mais
continuo decorrente das dimensdes analisadas e das varidveis analiticas utilizadas para isso. Ja
na espacializagdo dos projetos pelos municipios que compdem os TC, esse territorio vai ter
uma territorializagdo descontinua, em funcdo da definicdo de onde € como os recursos sdao
investidos e os projetos implantados.

Para a articulagdo entre os conceitos de territorio e desenvolvimento, Souza
(2011) propde a ideia de territorializagdo do desenvolvimento.

Escreve Souza (2011, p. 99-100):

Do mesmo modo que a ideia de territorio tem permanecido, no discurso
cientifico, salvo algumas excegdes, prisioneira de um certo
‘estadocentrismo’, de uma fixagdo empobrecedora e direta ou indireta
legitimatoria da figura do Estado, tem igualmente a ideia  de
desenvolvimento sido condenada pelas mais diversas escolas do pensamento
e disciplinas (especialmente a economia e a Sociologia do Desenvolvimento)
a endossar o moderno civilizatorio ocidental, capitalistico, enquanto
paradigma universal.

Ao relacionar as ideias de “territorio” e “desenvolvimento”, Souza (2011) ressalva
que o territorio ndo € simplesmente uma variavel estratégica em sentido politico-militar; o uso
e o controle do territério, da mesma maneira que a reparticdo real de poder, devem ser
elevados a um plano de grande relevancia também quando da formulagao de estratégias de
desenvolvimento socioespacial em sentido amplo, ndo meramente econdmico-capitalista, isto
¢, que contribuam para uma maior justi¢a social e ndo se limitem a clamar por crescimento

econdmico e modernizagao tecnoldgica.
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A proposito da elaboragdo de um projeto de desenvolvimento em que ndo s6 o
crescimento econ0mico seja o0 objetivo principal, mas que a busca pela promogdo da
cidadania igualmente seja fundamental, concordamos com Souza (2011) que, ao se tentar
fazer isso, se esboca uma concep¢ao bastante alternativa de desenvolvimento, na qual a
questdo de uma territorialidade autbnoma assume importancia capital.

Segundo Souza (2011, p. 105-106), a questdo ¢ compreender a autonomia

[...] como um processo de auto-instituicdo da sociedade rumo a mais
liberdade e menos desigualdade; um processo, ndo raro doloroso, mas fértil,
de discussdo livre e tradicional’ por parte de cada um dos membros da
coletividade acerca do sentido e dos fins do viver em sociedade, dos erros e
acertos do passado, das metas materiais e espirituais da verdade e da justica.
Uma sociedade autonoma ¢ aquela que logra defender e gerir livremente seu
territorio, catalisador de uma identidade cultural e ao mesmo tempo
continente de recursos, recursos cuja acessibilidade se da, potencialmente, de
maneira igual para todos.

Se concebermos a autonomia como um processo em que os agentes territoriais
podem gerir seus territorios livremente, por intermédio da criagdo e preservacdo de uma
identidade sociocultural e que suas potencialidades sejam utilizadas de forma igual para todos,
pretendemos também que o projeto de desenvolvimento territorial proposto pelo Governo
Federal seja catalisador dessas potencialidades.

Nesse contexto, Souza (20011), articulando desenvolvimento e territorio, ressalta
que, quanto ao territorio, este se define a partir dois ingredientes — o espago € o poder — e que
qualquer poder prescinde de uma base ou de referencial territorial, por mais rarefeita que seja
essa base, por mais indireto e/ou distante que parega ser esse referencial.

Segundo Souza (2011, p. 109),

[...] a questdo do desenvolvimento mesmo quando balizada pela plena
autonomia como horizonte essencial (e longinquo), se apresenta, sob a forma
de pequenos e grandes desafios, quotidianamente e nas mais diferentes
escalas, das mais modestas as menos acanhadas. Em todos os casos os atores
se verdo confrontados com necessidades que passam pela defesa de um
territorio, enquanto expressdo da manutencdo de um modo de vida, de
recursos vitais para a sobrevivéncia do grupo, de uma identidade ou de
liberdade de agéo.

De acordo com essa perspectiva, Souza (2011, p. 112) interpreta que:

[...] a territorialidade ndo é um epifendmeno no contexto da luta por uma
maior justica social e, como horizonte ‘utdpico’, pela plena autonomia. Para
uma dada coletividade, gerir autonomamente seu territorio e autogerir-se sao
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apenas os dois lados da moeda, ¢ representam ambos uma conditio sine qua
non para uma gestdo socialmente justa dos recursos contidos no territorio.
Ao focalizar o controle territorial de modo a ressaltar a sua importancia nao
para o poder heteronomo — servindo o territorio, inclusive, enquanto
constru¢do ou instrumento ideolédgico [...], mas para a autonomia, fugiu-se
do padrio corrente de abordagem, que é o de deter-se nos ‘usos
maquiavélicos’ do espago e do territorio propriamente dito.

A territorializacdo de agdes alicercadas nas decisdes internas dos agentes
indutores do desenvolvimento ou daqueles cuja participagdo se pretende estimular, nas agdes
das politicas publicas implementadas pelo Governo Federal, tem refor¢ado disseminagao de
uma ideia de territério e desenvolvimento pautada em normas e regras de conduta e de
decisdo que chegam de fora, reforcando o que Souza (2011) define como “atuagdo de poder
heteronomo no territorio”.

De sorte a buscar um desenvolvimento para além de uma visdo alicercada na
conduta ou no emprego de normas impostas por um agente de fora do territério (Governo
Federal) e transforma-las em recursos e instrumentos que beneficiem os agentes territoriais, é
preciso transformar uma visao de desenvolvimento definido na atuagdo do poder heteronomo
para uma perspectiva alternativa que vé o desenvolvimento essencialmente como um processo
“amigavel” (SEN, 2010).

Conforme Sen (2010, p 55) essa perspectiva

[é] principalmente uma tentativa de ver o desenvolvimento como um
processo de expansdo das liberdades reais que as pessoas desfrutam. Nesta
abordagem, a expansao da liberdade é considerada (1) o fim primordial e (2)
o principal meio do desenvolvimento.

Portanto, ¢ necessario articular desenvolvimento e territorio, em que a
territorializagdo das acdes politicas dos programas do Governo Federal direcionadas para a
agricultura familiar, ndo promovam apenas os sistemas produtivos, mas contribuam com a
promova a cidadania nos espagos rurais, visando ir além de um projeto de desenvolvimento
que leve em consideracdo exclusivamente uma visdo economicista.

Com esses esclarecimentos e essa possivel interface entre desenvolvimento e
territorio, concordamos com Sen (2010, p. 76-77), quando frisa que o objetivo do

desenvolvimento relaciona-se

[...] a avaliagdo das liberdades reais desfrutadas pelas pessoas. As
capacidades individuais dependem crucialmente, entre outras coisas, de
disposi¢cdes econdmicas, sociais e politicas. Ao se instituirem disposi¢des
institucionais apropriadas, os papéis instrumentais de tipos distintos de
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liberdade precisam ser levados em conta, indo-se muito além da importancia
fundamental da liberdade global dos individuos. Os papeis instrumentais da
liberdade incluem varios componentes distintos, porém inter-relacionados,
como facilidades econdmicas, liberdades politicas, oportunidades sociais,
garantias de transparéncias e seguranga protetora. Esses direitos,
oportunidades e intitulamentos instrumentais possuem fortes encadeamentos
entre si, que podem se dar em diferentes direcdes.

Para completar sua ideia de desenvolvimento como liberdade, Sen (2010, p. 77)

salienta:

Os fins e os meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da
liberdade seja colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas
tém de ser vistas como ativamente envolvidas — dar a oportunidade — na
conformagdo de seu proprio destino, e ndo apenas como beneficidria passiva
dos frutos de engenhosos programas de desenvolvimento. O Estado e a
sociedade tém papéis amplos no fortalecimento e na protegdo das
capacidades humanas. Sdo papéis de sustentagdo, e ndo de entrega sob
encomenda.

Esses apontamentos reiteram a importancia que os conceitos de desenvolvimento
e territdrio possuem para a determinacdo do processo de desenvolvimento territorial proposto
pelo Governo Federal, com o Programa Territérios da Cidadania e seu mix de agdes, inclusive
o PROINF.

Para ampliar nossa analise da interface entre desenvolvimento e territorio, tendo
como base o processo de implementagdao do PROINF, no contexto do Programa Territorios da
Cidadania, vamos fazer uma apreciagdo do que a ideia de territério adquiriu, nas politicas
publicas do Governo Federal para a agricultura familiar.

O conceito de territdrio esta sendo utilizado pelas agéncias estatais fomentadoras
dos programas direcionados ao desenvolvimento territorial (Secretaria de Desenvolvimento
Territorial e Ministério de Desenvolvimento Agrario), de que se destacam elementos antigos e
novos, nas politicas publicas para o campo brasileiro.

Essas politicas publicas pressupdem uma nova articulagdo entre os atores sociais
inseridos nesses espagos, por conseguinte, o lugar incorpora novas agdes no que diz respeito
as técnicas e relacdes sociais. Assim, os atores envolvidos nesse processo “constroem’ um
novo territorio, a partir da mudanga das relagcdes pré-estabelecidas, promovendo um rearranjo
na organizagao interna desses territorios.

O territorio emerge com uma nova roupagem para a agao do Estado, segundo

avalia Schneider (2003, p. 9):
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Neste cenario, ganham destaque iniciativas como a descentralizacdo das
politicas publicas, a valorizagdo da participacdo dos atores da sociedade
civil, especialmente ONGs e os proprios beneficiarios, a redefinicdo do
papel das institui¢des e cresce a importancia das esferas intra-nacionais do
poder publico, notadamente as prefeituras locais ¢ os atores da sociedade
civil. Contudo, para acionar e tornar efetivas as relagdes do Estado central
com estes organismos locais tornou-se necessario forjar uma nova unidade
de referéncia, que passou a ser o territorio e, conseqiientemente, as acdes de
intervencdo decorrentes deste deslocamento passaram a se denominar
desenvolvimento territorial.

Portanto a atuacgdo do Estado tem-se pautado na implantagdo de politicas publicas
que visam ao desenvolvimento territorial, numa perspectiva pratica e normativa.

Na perspectiva de Schneider e Tartaruga (2004, p.100), a abordagem territorial
aparece como uma nog¢ao a qual permitiria explicar o papel do contexto ¢ do espaco social

como fator de desenvolvimento.

Como se sabe, o enfoque territorial tem ensejado propostas concretas de
intervencdo estatal, bastando citar como exemplos o programa LEADER na
Unido Européia, o programa de empoderamento comunitario nos Estados
Unidos, as mesas de concertacdo e os sistemas locais de producao agricola
no Peru, a producdo agroecologica de frutas no Chile e, no Brasil, o
Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais
(PRONAT), do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Estes
exemplos indicam uma clara preocupagdo instrumental e normativa, pois o
territério (a unidade de referéncia deste enfoque) passa a ser entendido como
uma unidade de observacdo, atuagdo e gestao do planejamento estatal.

De acordo com Schneider (2003), a abordagem territorial assume a fun¢do de uma
ferramenta para se pensar o planejamento e a intervencdo estatal no tecido social, em escala
local, regional, microrregional etc. O territorio passa a ser uma unidade de referéncia, um
nivel de operacdo e agregagdo adequado para o planejamento de agdes governamentais, as
quais promovam mudangas e transformacdes multiplas no espago social.

Em consequéncia, para Schneider e Tartaruga (2004), a Geografia, que reivindica
um carater analitico e conceitual ao territorio, também vem discutindo intensamente esse novo
uso do territdrio. Na perspectiva disciplinar da Geografia, contudo, o territério assume uma
conotacdo menos instrumental e se liga inequivocamente a discuss@o da projecao espacial do
poder. Percebe-se, assim, que a forma como ¢ tratado o territério se diferencia
substancialmente do debate sobre a abordagem territorial do desenvolvimento rural.

Na opinido de Bonnal e Maluf (2007), a maneira como o territdrio € levado em
conta, nas politicas publicas, evoluiu fortemente durante as duas tltimas décadas e teve como

principais eventos: a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988; a resolugdo da crise



57

monetaria, em 1994, apos sucessivos planos econdmicos; a reforma fiscal, em 1998; a
privatizagdo de empresas publicas e o tratamento da crise da divida.

Ja no periodo recente, varios outros acontecimentos, dependentes entre si, tiveram
uma influéncia determinante no redirecionamento das politicas publicas rurais, tais como o
processo de reorganizagdo dos movimentos sociais, a emergéncia da agricultura familiar, dos
povos indigenas, das comunidades quilombolas, dos pescadores artesanais, dos ribeirinhos
como categoria sociopolitica, com capacidade de negociar junto ao Estado a elaboragao de
politicas publicas diferenciadas para cada grupo especifico.

Esses movimentos de reivindicagdo e luta pela melhoria das condigdes de vida e
producdo demonstram que esses agentes territoriais ndo aceitam passivamente esta atuacao
do Governo Federal em seus territorios.

Explicitam Mariani e Arruda (2010, p. 5-6):

Desta feita, o territério € uma categoria de analise produzida por acgdes
politicas e socioecondmicas. Emerge como um produto da construgido de
uma sociedade, num processo de apropriagdo de uma porgdo do espago por
uma coletividade. Observa-se que os multiplos agentes, como os governos,
as empresas e os proprios individuos podem criar e/ou destruir territdrios a
partir do momento em que habitam e comecam a estabelecer relagdes nos
espacos, com os poderes de dominagdo e apropriagdo que lhe sdo peculiares.
Diz-se que os processos de criagdo e expansdo dos territorios sdo as
territorializa¢des, ao passo que as dindmicas de destruicdo e contracdo dos
territorios sdao as desterritorializagdes, sendo que as praticas recriagdo dos
territorios desterritorializados sdo as reterritorializagoes.

De acordo com Schneider (2009), nos anos recentes, ocorreram mudangas
importantes de carater politico, pratico e analitico nas formas de compreender a dindmica da
ruralidade, dos territorios e dos processos de desenvolvimento. A emergéncia do que vem
sendo denominado, na literatura, “desenvolvimento territorial rural” est4 diretamente ligada a
essas mudangas mais gerais na forma de se pensar, analisar, praticar e discutir a ruralidade, os
territorios e os processos de desenvolvimento.

Mesmo reconhecendo que a perspectiva do desenvolvimento territorial cooperou
para uma nova forma de refletir sobre a ruralidade, a fim de elaborar politicas publicas e
implementar experiéncias praticas, do ponto de vista da operacionalidade e da materializagao
dos projetos e agdes dessas politicas, ¢ importante assinalar que isso realmente nao tem
acontecido.

A despeito da pouca efetividade concreta das politicas publicas com abordagem

territorial, concordamos com a visdo de Schneider (2009, p.52-53):
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Nao ¢ sem motivo que as politicas publicas lastreadas nesta perspectiva
assentam suas estratégias de acdo sob as prerrogativas da parceria, da
participacdo e da governanga. Em certo sentido, talvez isto explica porque a
perspectivas dos territorios de identidade vem sendo utilizada como
referencial por varias instituicdes, organizacdes ndo-governamentais e
mesmo Orgaos governamentais em varios paises da América Latina (como ¢
o caso, por exemplo, do programa de desenvolvimento territorial do
Ministério do Desenvolvimento Agrario e do IICA no Brasil).

Apesar de afirmar que, do ponto de vista tedrico, as politicas publicas com
abordagem territorial tém comparecido em diversos documentos e diretrizes de oOrgdos

institucionais, Schneider (2009, p.55-56) adverte:

A perspectiva do desenvolvimento territorial rural vem evoluindo de forma
expressiva no periodo recente, vindo a se constituir em uma abordagem que
possui referéncias politicas, praticas e teoricas que tem influenciado
formuladores de politicas, mediadores e estudiosos. Malgrado sua atragao,
acredita-se que se trata de uma abordagem que ainda precisa ser submetida
ao crivo da experimentacado, da avaliagdo e, sobretudo, do decurso do tempo.
Muitas agdes e iniciativas de carater territorial tém recebido o apoio de
governos e instituigdes, assim como organizagdes da sociedade civil
passaram a organizar projetos e formas de gestdo que reivindicam um aporte
territorial. Os analistas e pesquisadores, por sua vez, também vém
mobilizando conceitos e novas metodologias com a intengdo de elaborar
referéncias ao estudo destes processos.

A contribuicdo da interface entre desenvolvimento e territdério nos ajuda a
compreender a perspectiva que as politicas com essa abordagem tém adotado, no Brasil.
Portanto, concordamos e utilizamos nesta tese a conceituagdo proposta por

Schneider e Tartaruga (2004, p 108), para quem

[...] o territério é definido como um espago determinado por relagdes de
poder, definindo, assim, limites ora de facil delimitagao (evidentes), ora ndo
explicitos (ndo manifestos), e que possui como referencial o lugar; ou seja, o
espaco da vivéncia, da convivéncia, da co-presenca de cada pessoa. E,
considerando ainda, o estabelecimento de relagdes, internas ou externas, aos
respectivos espacos com outros atores sociais, institui¢des e territorios. Este
conceito pode ser util para o estudo de uma ampla gama de situagdes e
processos sociais e, sobretudo, para a discussdo do desenvolvimento rural.

No caso especifico das politicas direcionadas para os agricultores familiares dos
TC, esse procedimento ainda apresenta grandes problemas e desafios para sua efetivacao.
Desse modo, a andlise mais simplista do processo de implementacdo de uma

politica que se pretende ser territorial, sem a devida observagdo da territorializacdo de suas
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acdes no territorio e sem a devida perspectiva dos seus beneficidrios diretos, pode trazer uma
analise apenas institucional e enviesada desse processo.

Nesse sentido € preciso compreender os pressupostos teoricos do emprego da
abordagem do desenvolvimento territorial, no Brasil no contexto das politicas publicas,
inserindo-se um debate sobre o papel desses conceitos no processo de implementacdo das
politicas com essa perspectiva. Para isso, a definicdo das varidveis analiticas utilizadas nas
politicas publicas com abordagem territorial ¢ imprescindivel para esse processo.

No proximo item, vamos elencar as principais varidveis analiticas utilizadas nas
politicas publicas de enfoque territorial, para, em seguida, fundamentar nossa andlise em
exemplos que contribuiram com as perspectivas dessas politicas, na Europa, no Brasil e na

América Latina.

2.2 - Analise de politicas publicas territoriais no Brasil e suas variaveis analiticas

Existem diversas maneiras de abordar a tematica de analise de politicas, porém,
como realizar uma andlise a partir de uma concepgao geografica?
Ao chamar a atengdo sobre a contribuicdo que a Geografia tem, quanto a

formulacao e implementacao de politicas publicas, Serpa (2011, p. 38) ressalta:

Certamente se ha aqui alguma especificidade do conhecimento geografico
relativa as politicas publicas, ela estad na dimensdo espacial que permeia a
tematica, fazendo pensar em questdes como a distribuicdo espacial dos
programas, planos e projetos no territério nacional e as desigualdades
regionais advindas da formulacdo e da implementacgdo das politicas publicas
no Brasil. A Geografia tem muito a colaborar e a dizer também na questao
da articulagdo de escalas e recortes espaciais, muitas vezes ignoradas ou
relegadas a um segundo plano, quando se trata de politicas publicas que
buscam articular programas com participacdo de diferentes niveis de
governo no pais.

O ponto de partida para qualquer andlise de uma politica publica ¢ definir quais
sdo os objetivos e as demandas as quais fazem parte da implementacdo e materializacdo de
suas acdes nos territorios, por meio das praticas sociais € espaciais que constituem o processo
de implementacao de um determinado programa, em um territério.

O objetivo principal de uma analise de politica ptblica deve ir além defini¢ao de
resultados, todavia, deve compreender como as agdes sdo definidas e apropriadas pelos

agentes territoriais envolvidos no processo de sua implementacao.
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Nesse sentido, a definicdo dos conceitos, da escala, dos agentes territoriais e das
demandas ¢, sem duvida, um instrumento analitico importante para caracterizar as politicas de
desenvolvimento territorial em um determinado programa.

Desde a década de 2000, as politicas publicas para a agricultura familiar tém se
constituido em um importante instrumento para promover um projeto de desenvolvimento que
visa a dinamizagdo dos sistemas produtivos voltado para um publico que sempre ficou
excluido dos planos de desenvolvimento agricolas, no Brasil.

O principal agente dessas politicas publicas tem sido o Governo Federal, que
ocupou um espago deixado pelo macroprocesso das politicas agrario-fundiarias, nos diversos
territorios, pois sempre priorizou o agronegocio e os produtores mais capitalizados.

E a partir dessa concepcio que realizamos a analise do processo de
implementa¢do do Programa de Infraestrutura e Servicos em Territorios Rurais (PROINF),
como um eixo do Programa Territérios da Cidadania (PTC), com o objetivo de compreender
como ele contribui para a estruturagdo dos sistemas produtivos dos seus beneficiarios, nos
Territérios da Cidadania do Estado de Sao Paulo.

Na andlise de politicas publicas, ¢ necessario ter claro os procedimentos
metodoldgicos e as variaveis analiticas selecionadas, as quais possibilitem a compreensdo do
processo usado para a efetivacao das diretrizes dos programas analisados.

Assim, a definicdlo das concepgdes, principios, objetivos, métodos,
operacionalizacdo, escala, critérios, publico-alvo e demandas corresponde a instrumentos
analiticos importantes para a andlise dos programas que formam um projeto de
desenvolvimento.

A andlise dessas politicas publicas tem-se constituido em um importante
instrumento metodoldgico de informacdo e de divulgacdo de resultados dos programas
implantados pelo Governo Federal, em diversos TC brasileiros.

Segundo Secchi (2013), andlise ¢ o estudo de um fendmeno complexo, por meio
da fragmentacdo de suas partes, com base no estudo das inter-relacdes das partes, a fim de
fazer aproximagdes de como funciona o todo, ou seja, ¢ a atividade ou método de pesquisa
preocupado em criar conhecimento sobre o processo de politicas publicas.

E na perspectiva de Secchi (2013) que examinamos o PROINF, nos Territorios da
Cidadania do Estado de Sao Paulo, a partir da compreensao do processo de implementacao do
PTC, no Brasil e nessa unidade da federagdo, visando a compreender quais sdo as principais

territorialidades produzidas por essa politica com enfoque territorial.
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Na anélise de politicas publicas territoriais, o levantamento dos resultados de um
programa, as relagdes de poder dos agentes territoriais (papel das instituicdes e dos
beneficiarios) e suas praticas sociais e espaciais sao temas fundamentais para a compreensao
das dinamicas das territorialidades, nos territorios.

A definicdo dos temas, das categorias e das varidveis analiticas, em uma analise
de politica publica, depende dos objetivos da investigacdo. Portanto, na analise de um
programa com carater territorial, a escolha das categorias de analises deve ser feita de acordo
com o recorte e objetivo do programa selecionado para investigacao empirica da pesquisa.

Flexor e Leite (2007, p. 200) salientam:

Em razdo da complexidade dos padrdes de interacdo sociais envolvidos na
formulacao e na gestao das politicas publicas, os estudiosos dessas formas de
acOes coletivas organizadas tém procurado elaborar modelos e/ou
referenciais analiticos capazes de capturar os elementos essenciais do
processo de decisdao que levaram a sua institucionalizacao.

Nessa dinamica, € preciso selecionar as informagdes fundamentais (variaveis
analiticas) as quais possibilitem a compreensdo das decisdes adotadas pelos agentes
territoriais, no sentido de direcionar suas praticas sociais e espaciais € 0s caminhos e
instrumentos para definir os projetos e agdes necessarias para determinado territorio.

Enfatiza Secchi (2013, p. 151/152):

Uma andlise de politica publica pode ter objetivo descritivo, explicativo ou
prescritivo. Tem objetivo descritivo quando busca mostrar as caracteristicas
processuais de um fendmeno, desmascarar reducionismos e esclarecer como
esses fendmenos se desenvolvem em sua complexidade. Em outras palavras,
busca mostra como as coisas acontecem. Tem objetivo explicativo quando
busca entender as relagdes causais entre fendmenos de politicas publicas. Ou
seja, busca, descobrir, porque as coisas acontecem . Tem objetivo prescritivo
quando pretende servir como subsidio para a pratica politica. Em outras
palavras, busca mostrar como as coisas deveriam acontecer, com base em
valores, justificativas e pressupostos éticos.

Devido a complexidade do PROINF, no contexto do PTC, focamos nossa analise
nos objetivos descritivos (como 0s processos acontecem) e explicativos (porque as coisas
acontecem), com base na ideia de territorializagdo das praticas socioespaciais, decorrentes da
dindmica das agdes dos agentes sociais e do desenvolvimento almejado.

A partir de uma perspectiva da geografia politica e cultural, Serpa (2011. p 46)
recomenda, do ponto de vista geografico, que uma politica publica pode ser analisada pelas

seguintes variaveis:
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[...] escalas, territorio, poder, regido, cultura, identidade e cidadania. Elas
oferecem a oportunidade para a Geografia avangar nessa discussao,
norteando-se por uma abordagem dialética e cultural para a andlise das
politicas publicas.

Conforme Serpa (2011), essas variaveis analiticas oferecem a oportunidade para a
Geografia avangar na discussdo do processo de formulagdo e implementagcdo de politicas
publicas, norteando-se por uma abordagem dialética e cultural, na analise dessas agdes no
contexto brasileiro.

No exame de politicas com abordagem territorial, concordamos com Serpa
(2011), quando assevera que as variaveis como escalas, territorio, poder, identidade e
cidadania sdo fundamentais para a compreensdao da territorializagdo do desenvolvimento
territorial, por meio da a¢ao do Governo Federal, como o PROINF.

As varidveis analiticas de uma politica publica também dependem dos programas
que serdo analisados, dentre as quais destacamos: Orgdos institucionais (ministérios,
secretarias, forum, conselhos, camaras tematicas) que fazem parte do contexto operacional ou
que estdo indiretamente vinculados ao seu processo de implementacdo, institui¢des' (leis,
decretos, resolugdes e manuais), agentes territoriais (gestores, atores ¢ beneficiarios),
necessidades (demandas) operacionalidade adotada (objetivos, metas, agdes e projetos),
escalas espaciais (Estado, regido, territorio, municipio, espagos rurais € urbanos), atividades
produtivas desenvolvidas nos espagos rurais selecionados para a pesquisa (criacdo de gado,
producao de leite, café, mel, hortalicas) e recursos investidos.

Ainda que ndo seja possivel abranger todas as varidveis analiticas elencadas, €
preciso ter claro o recorte geografico (escala espacial), os beneficiarios e os objetivos do
programa, para ndo restringirmos muito a capacidade explicativa sobre a formulagdo e a
implementag¢do das politicas de desenvolvimento territorial, na perspectiva dos espagos rurais.

Analisadas e observadas em conjunto, as informagdes levantadas sobre o
PROINF, no contexto do PTC, permitem tracar um panorama da situagdo dos territorios e
fornecer subsidios indispensaveis para o conhecimento das caracteristicas territoriais as quais
podem enriquecer o processo de gestdo das politicas publicas e dos arranjos institucionais
desses programas, no Estado de Sao Paulo, ou seja, como o processo de producdo dos

territorios acontece a partir dessas politicas publicas.

BInstituigdes sdo regras formais que, de alguma forma, condicionam o comportamento dos individuos.
Aplicando esse conceito a area de politicas publicas, as instituicdes sdo regras constitucionais, os estatutos, os
codigos legais, as politicas publicas passadas e os regimentos internos da arenas onde as politicas publicas sdo
construidas. Instituigdes, nessa acepcdo, sdo: jurisdigdes (leis), competéncias (fungdes) e as delimitagdes
territoriais (cf. SECHI, 2013).
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Nas politicas com enfoque territorial, a esfera de agdo resultante de um programa
dependera das capacidades de articulacdo e de decisdo dos principais agentes dos 6rgdos
publicos (Governo Federal, Estadual e Municipal, ministérios, secretarias, departamentos,
institutos de pesquisas, universidades); sociedade civil organizada (Cooperativas,
Associagoes, foruns, conselhos, camaras tematicas e igrejas); empresas privadas (industrias,
agroindustrias e comercidrios) e beneficidrios ligados as metas e objetivos de uma
determinada politica publica.

E a partir dessas variaveis analiticas que PROINF, enquanto uma agéo do PTC, é
0 objeto de andlise desta tese de doutorado, a qual parte da compreensao do funcionamento da
sua complexidade e das diretrizes associadas aos espagos rurais, cooperando com a producao
de dados e informagdes que retratem o seu processo de implantacdo nos TC do Estado de Sao
Paulo.

Compreendemos que, no PROINF, as agdes implantadas nos territorios sao
resultado da atuagcdo dos agentes territoriais (gestores, representantes e beneficiarios) que
participam do programa e elaboram mecanismos para sua implementacao.

Para a compreensao das dindmicas do PROINF, na conjuntura do PTC, utilizamos
o conceito de “andlise de ciclo de politica publica”, no sentido de abranger as diversas
dimensodes desses programas, a fim de verificar sua capacidade de dinamizar os sistemas
produtivos dos espacgos rurais e seus rebatimentos, no desenvolvimento territorial.

Nessa linha, Baptista e Rezende (2011, p. 142) asseveram:

A ideia de ciclo da politica talvez seja a perspectiva mais corrente e
compartilhada nos estudos atuais de politica, com grande parte dos estudos
fazendo uma analise por momentos ou fases do processo politico. Apesar das
criticas ao modelo (carater funcionalista, racional e que tenta manter o
controle sobre o processo politico), este persiste no debate académico como
referéncia.

Entre as vantagens e desvantagens da andlise de politica por fase, Baptista e

Rezende (2011, p. 142-143) observam:

Talvez a principal contribui¢do da ideia do ciclo da politica seja a
possibilidade de percepgdo de que existem diferentes momentos no processo
de construgdo de uma politica, apontando para a necessidade de se
reconhecer as especificidades de cada um destes momentos, possibilitando
maior conhecimento e intervengdo sobre o0 processo politico. Ja as
desvantagens estdo por conta da inevitavel fragmentagdo que a ideia de fases
provoca em qualquer andlise a ser empreendida. Por mais que haja um
cuidado do analista em ndo isolar uma fase e seus efeitos, ha sempre o risco
de trata-la de forma estanque. Além disto, a aplicacdo deste(s) modelo(s)
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carrega consigo o perigo de se imaginar que a politica se comporta de forma
previsivel. Imagina que € possivel fazer um estudo das politicas que seja
neutro ou que abstraia totalmente das disputas e inten¢des dos analistas. Ou
seja, ha dificuldade de se discutir as implicagdes politicas na afirmagdo deste
ou daquele modelo. No entanto, esta ¢ uma questdo que se apresenta para
todo o campo de analise da politica e ndo apenas para o uso especifico deste
modelo.

Nessa perspectiva de analise, o primeiro passo ¢ o de reconhecimento de um
problema como de relevancia publica. Assim, os problemas constituem o ponto de partida
para a geracao de uma politica publica (BAPTISTA; REZENDE, 2011).

No caso dos programas PROINF, os problemas definidos como relevantes pelo
Governo Federal estdo ligados a reducdo da pobreza e implantacdo de infraestrutura
produtiva, de forma a dinamizar as atividades agricolas desenvolvidas nos espagos rurais, para
que seus resultados possam contribuir com o desenvolvimento territorial.

O reconhecimento desses objetivos foi feito por meio de levantamento das
condi¢des de vida precaria que parte dos beneficiarios territoriais dos TC vivia, com a
delimitagio do numero de familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia, indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), nimero alto de agricultores familiares
convencionais, assentados, quilombolas e pescadores.

O PTC, em sua dimensao geral, oscilam entre a redu¢do da pobreza, a promogao
da cidadania e o investimento econdmico na implanta¢do de infraestrutura e equipamentos
para dinamizar as atividades produtivas dos pequenos produtores rurais, nos territorios. Essa
caracteristica enriquece a elaboracdo desta tese e possibilita fazer a transposicdo de uma
analise geral do Programa Territérios da Cidadania para um eixo e um tema desse programa,
quais sejam o PROINF e a Gestao Territorial do TC do Estado de Sao Paulo.

Nesse aspecto, apos a defini¢do do problema, a nova fase ¢ a de formulagao.

Na perspectiva do ciclo da politica, Baptista e Rezende (2011, p. 148) afirmam:

[...] o passo seguinte a entrada do problema na agenda governamental é a
formulagdo da politica'é, ou seja, 0 momento no qual, dentro do governo, se
formulam solugdes e alternativas para o problema, podendo ser entendido
como o momento de didlogo entre intencdes e acdes. Para os analistas,
somente apds a fase de formulagao estdo dadas as condi¢des para a tomada
de decisdo, que abarca o processo de escolha pelo governo de uma solugdo
especifica ou uma combina¢do de solugdes, em um dado curso de agdo ou
nao agdo. Assim, na fase de tomada de decisao desenham-se as metas a
serem atingidas, os recursos a serem utilizados e o horizonte temporal da

16 Nos capitulos 4, 5 € 6 detalharemos o processo de institucionalizagdo do Programa Territorios da Cidadania e
do PROINF, a fim de compreendermos as diretrizes adotadas pelo Governo Federal na formulagdo dessas
politicas publicas.



65

intervencdo. Neste modelo de analise, as fases formula¢do e tomada de
decisdo ganham relevancia, pois nelas se definem os principios e diretrizes
para o desenvolvimento de uma acio. E quando se explicitam as escolhas
politicas de uma autoridade, em qualquer nivel em que esta autoridade esteja
localizada.

Em politicas publicas com enfoque territorial, a andlise € a compreensao do
processo de formulagdo das agdes, as escalas dos fendmenos sociais e espaciais € as demandas
dos agentes territoriais sdo de extrema importancia para se perceber como as praticas sociais €
espaciais sdo articuladas pelos agentes participantes.

Nessa fase, ¢ possivel delimitar também a atuagdo do Governo Federal e de seus
orgdos governamentais, no sentido de favorecer ou limitar uma politica.

Frisam Baptista e Rezende (2011, p. 148):

[...] no processo de formulagdo e decisdo ainda ha conhecimento limitado
sobre o impacto efetivo das novas medidas propostas, o que explicaria
muitas decisdes serem adiadas para a fase seguinte da politica, a fase de
implementacdo. Este também tem sido um problema indicado nas analises
para o proprio desenvolvimento de muitas politicas: a pouca materialidade e
a falta de elementos concretos no processo de formulagdo e decisao.

Com relagdo ao PTC, sua formulacdo pelo Governo Federal partiu da necessidade
de concentrar todos os programas e acdes de seus ministérios e secretarias, os quais ja
estavam funcionando, sob um tunico programa — o PTC. O procedimento adotado visou a
articular o programa nos territorios que apresentavam economias estagnadas.

A formula¢ao do PROINF acontece no contexto de desenvolvimento rural, com
base na elaboracdo de projetos voltados para dinamizar as atividades produtivas ja realizadas
pelos assentados, agricultores familiares convencionais, quilombolas e pescadores dos
territorios.

Definidos os problemas a serem solucionados ou minimizados e a formulag¢do, a

proxima fase € a sua implementagdo, conforme explicam Baptista e Rezende (2011, p.149):

[...] a fase de implementacdo, definida como o momento de colocar uma
determinada solug@o em pratica. Esta fase envolve uma série de sistemas ou
atividades da administracdo publica: o sistema gerencial e decisério, os
sistemas de informacgdo, os agentes implementadores da politica, os sistemas
logisticos e operacionais (recursos materiais, financeiros), dentre outros.
Para alguns analistas a implementag¢do é a fase administrativa da politica,
onde todo o controle esta nas maos dos “formuladores”, situados no topo das
organizagoes. Esta forma de compreender a implementagdo ficou conhecida
como enfoque top-down, porque define a existéncia de uma organizagdo
central que assume o controle dos fatores politicos, organizacionais e
técnicos e a divisdo de responsabilidades.
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E nesse contexto que o PTC assume o carater do enfoque top-down, na sua
elaboracdo, em que uma organizagdo central, representada pelo Governo Federal e seus
orgdos operacionais, sob a Coordenagao da Casa Civil, assume forte controle sobre os fatores

politicos, organizacionais e técnicos do programa.

Conforme Secchi (2013, p. 60):

O modelo top-down de implementagdo parte de uma visdo funcionalista e
tecnicista de que as politicas publicas devem ser elaboradas e decididas pela
esfera politica e que a implementag@o ¢ mero esfor¢o administrativo de achar
meios para os fins estabelecidos. Esse modelo também ¢ visualizado como
estratégia de classe politica para “lavar as mdos” em relagdo aos problemas
de implementagdo: se as politicas, os programas ¢ as agdes estdo bem
planejados, com objetivos claros e coerentes, entdo uma ma implementagdo
¢ resultado de falhas dos agentes.

Concordamos com Baptista e Rezende (2011), os quais ressaltam que a
implementa¢do ¢ encarada no campo da andlise de politicas como um “jogo”, em que uma
autoridade central procura induzir os agentes implementadores a colocar em pratica
estratégias que lhes sdo estranhas. Todavia, a resposta (aceitacdo, neutralidade ou rejeicao)
dos agentes implementadores depende de muitos fatores, tais como: o entrosamento entre
formuladores e implementadores, a compreensao da politica, o conhecimento de cada fase do
processo e da quantidade de mudangas envolvidas com a nova politica.

A aceitacdo, neutralidade ou rejei¢do de uma acdo publica, em um determinado
territério, vai depender dos processos politicos e operacionais adotados pelos gestores
territoriais e da disputa de poder que serd desenhada no contexto do cotidiano dos
beneficiarios territoriais.

Essa caracteristica vai influenciar na territorializagcao das ac¢des e dos projetos em
maior € menor escala espacial dos territorios, provocando a constitui¢do de territorios
descontinuos, do ponto de vista da atuacdo governamental e da distribuicdo dos recursos das
acoes definidas para investimento.

Nesse sentido, participar do PROINF, no contexto do PTC, € ter que se submeter
as condi¢des previamente definidas pelo Governo Federal, por meio de decretos e editais,
caracterizando uma autonomia relativa para os beneficiarios dos programas.

Ea partir dessa orientagdo do Governo Federal, com a matriz de ac¢do, que os
agentes territoriais irdo se organizar e programar as agdes que acontecerao nos territorios.

Portanto, nao existe neutralidade nas intencionalidades dos agentes, nas diversas

fases da implementacdo de uma politica publica, pois a grade de interesses e objetivos ¢
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diversificada, conflituosa e muitas vezes sem articulagdo entre as agdes e as reais
necessidades dos beneficiarios do programa e de suas organizagdes.
Essa relacdo ¢ permeada pela atuacdo do Estado junto a sociedade, conforme

abordada por Amabile (2012, p. 390):

As politicas publicas influenciam e sdo influenciadas por valores e ideais que
orientam a relag@o entre Estado e sociedade. Grupos organizados se revezam
como condicionantes dessas variaveis participando direta e indiretamente do
processo decisério que as sustenta.

Segundo Flexor e Leite (2007), as organizagdes emergem da agregacdo de
individuos com interesses comuns e, por conseguinte, sdo voltadas para a prote¢do ¢ a
promog¢ao dos interesses individuais ou de seus proprios interesses (representativos da
convergéncia dos interesses individuais). As politicas publicas, nesse sentido, sdo o resultado
de um processo politico que procura alinhar as preferéncias dos agentes com os interesses das
organizagdes e institui¢des.

Como destacam Rover e Henriques (2006, p. 116):

Em geral, se ¢ verdade que as praticas de democracia participativa podem
significar um contributo para o desenvolvimento das populagdes locais, em
particular das mais desorganizadas e necessitadas, ¢ igualmente
demonstravel, por outro lado, que o argumento da democracia e do

\

desenvolvimento serve muitas vezes a reprodugdo local de praticas de
dominagao e de desigualdade sociais.

Nesse processo, temos uma dindmica que envolve a tomada de decisdes e de
disputa de poder, muitas vezes orientada por apenas um pequeno grupo dentro do territdrio,
que, amparado pelo discurso da coletividade, decide por agdes setoriais € pouco abrangentes e
sem articulacdo entre os sistemas produtivos dos espagos rurais dos territorios.

Nessa fase, Baptista e Rezende (2011) ressaltam que essa concepg¢do faculta ao
gestor a possibilidade de considerar insucessos (em especial, a ndo consecucao de objetivos e
metas) como “desvios de rota” cometidos por aqueles que localmente ndo foram capazes de
executar a politica da maneira exata como foi estabelecida. Esse procedimento embute,
portanto, uma divisdo do trabalho, na qual os que estdo no nivel central de poder (no caso do
PTC e do PROINF) dettm o monopodlio da elaboracdo e da implantacdo das politicas,
restando aos que estdo na “ponta” dos servigos (gestores, representantes e beneficiarios) a
colocacdo em pratica do que foi pensado por aqueles que estdo no comando da politica.

Nesse sentido, quando existem acertos, os bonus sdo capitalizados, sobretudo,

pelos gestores e atores, enquanto os 6nus dos erros sdo distribuidos entre os executores € 0s
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setores da sociedade, que sofrem por ndo terem seus problemas superados (BAPTISTA;
REZENDE, 2011).

Tendo como exemplo o PROINF, pode-se fazer uma critica a essa fase de
implementagdo. Partindo da perspectiva do sucesso ou do fracasso das agdes nos territorios, €
possivel perceber que, quando os resultados sdo satisfatorios, os agentes territoriais (sociedade
civil ou poder publico) usam esses resultados para se autopromover. Porém, quando os
resultados sdo negativos, ¢ possivel observar muito discurso colocando a culpa nos
beneficiarios territoriais (sejam os representantes do espago rural, sejam do urbano),
afirmando-se que sdo desorganizados, desarticulados, incapacitados ou que ndo possuem o
perfil necessario para tal empreendimento.

Para além de resultados positivos ou negativos dos projetos, ¢ preciso avangar e
qualificar a analise de politicas publicas com enfoque territorial, no sentido de compreender
como o processo de implementa¢do propiciou o desenvolvimento de determinado sistema
produtivo ou alcangou os objetivos propostos.

O PROINF constitui um programa que prioriza uma demanda social, a qual
sempre ficou em segundo plano nas politicas agricolas e agrarias, no Brasil.

Ao priorizar os agricultores familiares convencionais, os assentados de reforma
agraria, os quilombolas, os indigenas e os pescadores, como publico beneficiario, o Governo
Federal trouxe para o centro dessas politicas um publico que sempre ficou as margens das
politicas agricolas produtivistas.

Trazer os sujeitos'’ para anélise, e ndo restringi-los aos atores, pode entdo
possibilitar uma percep¢do dos sentidos e atribui¢des diversas de cada participante no debate
politico (BAPTISTA; MATTOS, 2011).

O PROINF nao deve ser analisado de forma simplista, mecanica ou em uma unica
direcdo, mas ¢ necessario compreender que o processo de sua implementacdo passa por
diversos momentos, os quais podem influenciar os resultados finais, e que os agentes
territoriais € o Governo Federal sdo responsaveis pelo sucesso ou fracasso de uma acdo ou
meta, nos territorios.

Nessa perspectiva de andlise, compreender como as diretrizes sdo materializadas

pode contribuir para melhorar o atendimento aos beneficiarios dos programas.

17 Entendemos como agentes territoriais as pessoas diretamente envolvidas nos processo de implementagdo de
uma politica publica. Com relagdo aos Programas Territorios da Cidadania e PROINF, os agentes territoriais
foram divididos em gestores territoriais, que sdo aqueles que fazem parte dos drgdos governamentais dos niveis
federal, estadual e municipal, os representantes territoriais, grupo formado pelos representantes da sociedade
civil organizada ou ndo ( presidente das associagdes, cooperativas, grupo de produtores etc.) e os beneficiarios
territoriais, parcela composta por assentados, agricultores familiares convencionais, quilombolas e indigenas.
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No contexto do PTC, em que os projetos do PROINF devem ser elaborados pelos

agentes territoriais, ¢ possivel perceber que ha uma possibilidade de acontecer um enfoque

bottom-up, que Baptista ¢ Rezende (2011, p. 150) explicam:

Neste enfoque, pressupde-se que a politica ndo se define no topo da piramide
da administragdo, mas no nivel concreto de sua execu¢do. Parte da analise
das redes de decisdes que se estabelecem no enfrentamento entre os diversos
atores quando da implementag¢do, sem conferir um papel determinante as
estruturas pré-existentes. Parte também da ideia de que existe sempre um
controle imperfeito em todo o processo de elaboragdo da politica, o que
condiciona o momento da implementacao.

Portanto, o PROINF, no contexto do PTC, apresenta tanto o enfoque top-down,

em que as acgdes sdo definidas pelos gestores centrais do programa, por meio de editais, como

o enfoque bottom-up (elaboragdo de projetos na base territorial), em que as metas sdo

decididas de “baixo para cima” (no territério, mesmo que de forma representativa), ou seja,

com uma acao mais direta e intensa dos gestores e representantes do que dos beneficiarios.

Secchi (2013, 61) ressalta que, no modelo bottom-up,

[o] formato que a politica publica adquire apds a tomada de decisdo nao é
definitivo, e a politica ¢ modificavel por aqueles que a implementam no dia a
dia. Esse papel de remodelagdo da politica publica por aqueles que a
implementam ndo ¢ entendido como um desvirtuamento, mas sim como
uma necessidade daquele que depara com os problemas praticos de
implementacao.

E necessario ressaltar que o PROINF apresenta dupla metodologia de

planejamento de suas agdes, que traz aspectos significativos de sua organizagdo, dentre as

quais:

1-

Apresenta o enfoque top-down (de cima para baixo, com a publicagdo de edital) e bottom-
up (de baixo para cima, por meio de projetos submetidos pelos agentes territoriais);
Revela maior compromisso e envolvimento do Governo Federal nos territorios;

Tem a possibilidade de uma melhor articulacdo das acdes e metas dos projetos
implantados nos territorios;

Permite a formacdo de uma rede de projetos ligados aos setores produtivos dos espacos

5- Favorece a organizagdo de espacos de didlogos entre os agentes territoriais, que se da entre

os agentes da Camara Tematica de Agricultura e Desenvolvimento.
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Essa dupla metodologia de planejamento e operacionalizagio do PROINF
possibilita uma articulagdo desse programa com a abordagem do desenvolvimento territorial,
que se vem colocando nas analises de politicas e programas implementados, a partir da acao
do Governo Federal nos Territorios Rurais e da Cidadania.

Portanto, a partir da interface entre a no¢do de desenvolvimento e do conceito de
territério com a perspectiva de analise de politicas publicas, definimos para a realizagdo desta
tese, as seguintes variaveis analiticas:

- Recorte espacial: TC do Estado de Sao Paulo;

- Aspectos fisicos dos territorios: clima, solo, vegetacao e hidrografia dos territdrios;

- Populagdo territorial: composi¢do da populacdo total, desmembrada em rural e urbana, dos
TC localizados no Estado de Sao Paulo, para compreendermos a espacializacdo populacional;
- Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM): agrega sinteticamente indicadores
sociais (educagdo e longevidade) e de renda (renda per capita) e favorece uma analise mais
especifica desses indicadores, nos municipios, através das diferencas entre os dados
representativos do desenvolvimento. O IDH ¢ calculado por indicadores como renda (PIB per
capita), educagao (alfabetizagdo e taxa de matricula) e longevidade (expectativa de vida, ao
nascer), em cada pais, regido, municipio ou territorio.

- Demanda social (beneficiarios): agricultores familiares convencionais, quilombolas,
assentados, pescadores e indigenas formam os grupos priorizados pelo Governo Federal, para
serem contemplados com os projetos do PROINF. Entre os beneficiarios, ¢ possivel
estabelecer alguns paralelos, como o trabalho familiar, a pouca utilizagdo de maquinarios, alto
indice de pobreza e baixa escolaridade; por outro lado, temos as diferencas de organizagdo da
producao que podem ser encontradas de forma individualizada ou de forma coletiva, por meio
de associacdes ou grupos de produtores. As similaridades entre os beneficidrios facilitam o
atendimento das demandas e a definicdo de projetos voltados para a implantacdo de
infraestrutura e equipamentos, nos territorios. As particularidades de cada grupo, por sua vez,
também contribuem para tornar a perspectiva de desenvolvimento territorial e rural mais
dindmica, no sentido de se construir uma agenda de a¢do mais abrangente, a fim de atender as
suas demandas;

- Critério de pobreza e extrema pobreza: esta definido de acordo com a renda. As familias que
recebem até R$ 140,00 per capita sao consideradas pobres, enquanto as que recebem até R$
70,00 per capita por més sao definidas como extremamente pobres;

- Beneficiarios do Programa Bolsa-Familia por territérios;

- Composig¢ao e atuacdo do Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER);
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- As microrregides e as camaras tematicas: o critério usado para a definicdo das microrregides
foi a proximidade geografica entre os municipios, o que poderia facilitar as reunides e a
aproximacao dos agentes territoriais. As Camaras Tematicas sdo definidas a partir de temas
relevantes, de sorte a contribuir com o desenvolvimento territorial e rural.

Essas varidveis analiticas subsidiaram nossa analise para a compreensdo do
processo de implementacdo do PROINF, no contexto do PTC, e seus rebatimentos no
desenvolvimento socioecondmico dos beneficiarios dos territorios.

A elaboragdo deste capitulo da tese teve como objetivo examinar 0s pressupostos
teoricos para a abordagem do desenvolvimento territorial, nas politicas publicas para a
agricultura familiar. Essa andlise foi realizada por meio da interface entre os conceitos de
desenvolvimento e territério e da abordagem de andlise de ciclo de politicas publicas,
articulada com a proposta de desenvolvimento territorial que se vem configurando, nos
programas implantados pelo Governo Federal, no Brasil. Destacamos ainda os temas e as
variaveis analiticas selecionadas para a compreensdo do PROINF, no contexto do Programa
Territorios da Cidadania, para analisar a importancia desse programa no eixo Infraestrutura e
no tema Gestao Territorial.

Nessa perspectiva, problematizamos: ¢ possivel caracterizar o PROINF como um
programa que podera contribuir com o desenvolvimento territorial, articulando os sistemas
produtivos dos espagos urbanos e rurais?

Para a compreensdo desse processo nas diretrizes das politicas publicas com viés
territorial, no Brasil, resgatar-se-4, no proximo capitulo, a génese do desenvolvimento
territorial nas politicas internacionais e sua projecao nas politicas brasileiras, a partir do
Programa Ligacao entre A¢des de Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER), o qual
serviu como modelo a ser seguido pelos paises em desenvolvimento, como Brasil, Chile e

Uruguai, de acordo com as orientagcdes do Banco Mundial.
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3- POLITICAS PUBLICAS’ COM ABORDAGEM TERRITORIAL NA
EUROPA, AMERICA LATINA E NO BRASIL

O objetivo deste capitulo ¢ analisar como a abordagem do desenvolvimento
territorial foi incorporada no contexto das politicas publicas na Europa e na América Latina,
mais especificamente no Brasil, no Chile e no Uruguai. Essa proposi¢do surgiu da necessidade
de se entender como essa abordagem tem sido incorporada em realidades socioecondmicas
diferentes, por meio do direcionamento de agéncias multilaterais, como o Banco Mundial.

As politicas publicas de desenvolvimento territorial implantadas na Europa, com
objetivos diferenciados do contexto brasileiro, chileno e uruguaio, trazem elementos
significativos para se compreender as caracteristicas das agdes implementadas pelos Governos
centrais desses paises.

Guardadas as devidas diferencas estruturais dos programas europeus para os da
América Latina, ¢ possivel fazer alguns paralelos entre as perspectivas de desenvolvimento
territorial propostas para cada realidade e sua contextualizagdo, nos territorios.

A partir do uso dessa abordagem, faremos a andlise do PROINF, no contexto do
Programa Territorios da Cidadania (PTC) nos TC do Estado de Sao Paulo.

Partindo da conjuntura dos espagos rurais dos TC, vamos tracar algumas
consideragdes da operacionalizacdo utilizada pelo Governo Federal na concretizagdo dos seus
programas, por meio da andlise documental (decretos e editais) e da pesquisa empirica
realizada nos TC do Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista. Com base
nessa andalise, vamos contextualizar os avancos € os entraves desses programas, nos
territorios.

Outro aspecto importante deste capitulo ¢ fazer uma articulacdo entre as politicas
publicas implementadas no contexto europeu, especificamente o Programa LEADER, e suas
influéncias nas abordagens do desenvolvimento territorial na América Latina, sobretudo no
Brasil, Chile e Uruguai.

Com essa caracterizagdo, pretendemos relacionar as principais diferencas entre
esses programas, de sorte a compreendermos como o PROINF comparece como um programa
que tem a possibilidade de contribuir com o desenvolvimento territorial proposto pelo

Governo Federal.
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\ 3.1 - Politicas de Desenvolvimento Territorial na Europa: O Programa LEADER \

Este item aborda algumas caracteristicas do Programa Ligagdo entre Ag¢des de
Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER), o qual surge da iniciativa da Unido
Europeia em propiciar mecanismos de desenvolvimento rural para regides com baixo
dinamismo econdmico.

A origem do Programa LEADER estd associada a um rearranjo institucional
promovido pelos paises europeus, no contexto das politicas publicas para os espacos rurais
que nao foram contemplados com agdes direcionadas a agricultura, pois se constituiam em
areas marginais em termos de producdo, sobretudo em relacdo aos produtos priorizados na
Politica Agricola Comum (PAC) ou com condi¢des naturais, como, por exemplo, as
montanhas.

A PAC, que ndo contemplava a multidimensionalidade e a multifuncionalidade
dos espagos rurais europeus € nao incentivava a competitividade territorial, teve sua
implantacdo ligada com a disseminagdo do pacote tecnoldgico da revolugdo verde, em varios
paises europeus, provocando uma crise de superabastecimento alimentar causada pela politica
de subsidios da EU.

Como descreve Hespanhol (2008, p. 371-372):

Entre o final da II Guerra Mundial e os primeiros anos da década de 1970, a
economia mundial apresentou grande expansdo. Foram efetuados
significativos investimentos em atividades produtivas, ndo somente nos
paises desenvolvidos, mas também em paises subdesenvolvidos. A
modernizacdo da agricultura ocorrida em varios paises derivou deste
movimento expansionista caracterizado pelo expressivo crescimento
econdmico e pelo grande avango tecnolégico.

Hespanhol (2012) destaca que foi sob esse modelo econdémico que a Unido
Europeia, os Estados Unidos e muitos outros paises, inclusive subdesenvolvidos, promoveram
alteragdes na sua base técnica de producdo e ampliaram a oferta de alimentos e matérias-
primas. Gragas a modernizagdo da agricultura e ao estabelecimento da PAC, alguns paises
europeus, com forte dependéncia da importacdo de alimentos, ndo somente se tornaram
autossuficientes, como se converteram em exportadores liquidos de produtos agricolas, a
partir dos anos 1980.

Segundo Hespanhol (2012), a PAC foi estabelecida pela Comunidade Europeia,

no ano de 1962, e voltou-se basicamente para o apoio a disseminacdo do pacote tecnologico
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da revolugdo verde até pelo menos os anos de 1980, quando a Europa atingiu a
autossuficiéncia alimentar.

Continua Hespanhol (2008, p. 373):

Na Unido Européia, foram empreendidas reformulagdes na PAC nos anos de
1992, 1999 e 2003 por meio das quais se procurou estimular formas
extensivas de exploracdo com o intuito de reduzir a pressdo sobre os
recursos naturais ¢ de valorizar a qualidade ambiental. As novas politicas
agricolas, além de valorizarem a exploracdo extensiva, procuraram reduzir a
oferta de produtos agricolas subsidiados. Apesar da tomada de consciéncia
em relacdo aos problemas ambientais e sociais gerados pela agricultura
moderna, os interesses econdmicos prevalecem e o modelo produtivista
continua hegemonico.

Nesse sentido, Hespanhol (2012, p. 86) explicita:

Por meio das reformas da PAC houve o reconhecimento do -carater
multidimensional e multifuncional dos espagos rurais. Nos espacos rurais
estdo presentes dimensdes econdmicas, cultural, natural, historica etc. A
partir de tal reconhecimento emergiu uma nova perspectiva para se
interpretar os espagos rurais menos dindmicos, por meio da introducdo de
mudangas substanciais nas politicas publicas, até entdo focadas no apoio a
modernizacao da agricultura.

Essas mudangas implantadas na PAC na Unido Europeia vao ser a base para a
implementag¢do de politicas agricolas no Brasil, por meio de recomendacdo das agéncias
multilaterais internacionais, como o Banco Mundial e o Banco Internacional para
Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD), no momento de concessao de financiamentos ao
pais.

Como ressalta Hespanhol (2007, p. 1):

[...] as acOes oficiais voltadas ao desenvolvimento rural estiveram
associadas, até o inicio dos anos 1990, ao produtivismo consubstanciado
na “Revolucdo Verde”. Com a instituicdo do Programa LEADER pela
Unido Européia no inicio da década de 1990, tal perspectiva de
desenvolvimento rural foi parcialmente rompida, passando a ser reconhecido
e valorizado o carater multifuncional do espaco rural.

Medeiros e Dias (2011, p. 13), por sua vez, salientam:

Na Europa, a partir dos anos 1970, o enfoque territorial como abordagem
para andlise de politicas publicas ganhou forca ao longo de sucessivas
reformulag¢des da Politica Agricola Comum (PAC), pelo interesse que esse
processo despertou ao modificar a agenda politica do desenvolvimento rural,
introduzindo a necessidade de superar o "enfoque setorial” até entdo
predominante.
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Conforme assinala Hespanhol (2012), na Europa, a escala local vai ser reforcada
nas politicas publicas que passaram a ser conduzidas através de financiamento de projetos
formulados pela propria sociedade civil organizada, em parceria com as liderangas politicas
locais, com a coordenagdo de instituigdes publicas, tendo o territdério como referéncia espacial
basica.

Rodrigues (2011, p. 59-60) afirma:

Dando prosseguimento a um processo iniciado em 1992, refor¢ado em 2000,
no ano de 2003, novamente a PAC passa por uma revisao de seus objetivos,
mudando radicalmente seu sistema de subsidios & produgdo, passou a dar
maior liberdade de atuag@o ao agricultor, no sentido de produzir o que lhe
for conveniente, tornando os agricultores mais competitivos e conduzidos
pelo mercado. Investimentos mais vultosos seriam disponibilizados para
agricultores envolvidos em programas direcionados ao meio ambiente. Hoje
a PAC incentiva, mais o crescimento agricola e valoriza a preservacio
ambiental com vista a um desenvolvimento agrario mais equilibrado.

Para Hespanhol (2012), ¢ no contexto das reformas da PAC implementadas nos
anos de 1992, 1999 e 2003, que o Programa Ligagdo entre A¢des de Desenvolvimento da
Economia Rural (LEADER) vai ser lancado, com o intuito de valorizar os aspectos
ambientais e reconhecer o carater multifuncional dos territdrios rurais.

Ao analisar o contexto de implantacdo da abordagem LEADER na Europa, Grefio,

Muniz e Vinas (2008, p.126-127) enfatizam:

La etapa inmediatamente previa al nacimiento de LEADER puede ser
caracterizada, de manera sintética, como una etapa en la que se alcanza un
cierto punto de ruptura, dado que: e constata que la PAC ha provocado la
aparicion de excedentes importantes, que obligan a aumentar el gasto
agricola sin que tal aumento del gasto implique una mejora del sector agrario
ni mucho menos del mundo rural; las meras politicas de gestion de mercados
no pueden dar una respuesta satisfactoria a la agricultura y al mundo rural
europeos; la concienciacion en torno al problema del despoblamiento de las
areas rurales pone de manifiesto la necesidad de generar empleos conexos y
no conexos a la agricultura, mediante actividades como la transformacion y
comercializacion in situ de la produccion agraria, el desarrollo de nuevas
funciones para la agricultura, la potenciacion de actividades extra agrarias,
etc; la mayor orientacion de los consumidores hacia productos diferenciados
de mayor calidad, junto con el incremento de la demanda de la sociedad em
general por el medio ambiente, especialmente traducido en un mayor deseo
de dedicar su tiempo de ocio a actividades en el medio rural y la toma de
conciencia por parte de las poblaciones locales, o al menos de algunos de sus
agentes mas activos, del wvalor del potencial enddgeno: recursos,
conocimientos técnicos, patrimonio, calidad de vida, etc.

Nesse contexto, Grefno, Muifiiz e Vifias (2008, p. 27) destacam:
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O LEADER representa un destacado instrumento para experimentar las
nuevas posibilidades que se abren al medio rural, posibilidades muy dificiles
de integrar en la PAC tal como era concebida hasta el momento. Ademas, los
afos ochenta habian evidenciado los limites de los enfoques clasicos de
desarrollo, basados esencialmente en politicas disefiadas  para los
beneficiarios, es decir, politicas disefiadas bajo un enfoque “de arriba a
abajo” o “descendentes” (top-down). También se habian puesto de
manifiesto los limites a las politicas sectoriales, no diferenciadas, que tenian
como pretension aplicar soluciones iguales para territorios heterogéneos,
politicas que generalmente trataban de adaptar modelos exitosos en zonas
urbanas o zonas mas dinamicas a las areas rurales (tales como el
planteamiento casi exclusivo de la modernizaciéon e intensificacion de la
agricultura como respuesta unica a los problemas del medio rural).

Nessa linha, avaliam Dinis, Panyik e Breda (2010, p. 303):

A iniciativa comunitaria LEADER (Ligagdes entre Agodes de
Desenvolvimento da Economia Rural), lancada em 1991, ¢ um excelente
exemplo de uma abordagem integrada de intervencdo em dareas rurais,
efetuadas com base em parcerias que operam a escala local e na valorizagao
das redes de intercambio de experiéncias.

Segundo Favaretto (2010, p. 23), a marca inovadora do LEADER foi, em primeiro

lugar,

[...] seu viés territorial, em oposi¢do ao carater marcadamente setorial dos
investimentos tradicionalmente destinados as areas rurais; em segundo, pelo
tipo de estratégia proposta para a promogao do desenvolvimento rural, com
acoes do tipo botton-up, baseadas no principio da parceria, de carater
multissetorial e integradas.

\

Com relagdo a sistematica de operacionalizagdo, espacializagdo e objetivos do

LEADER no continente europeu, Hespanhol (2007, p. 3) relata:

O LEADER se volta basicamente ao fomento do desenvolvimento local e ¢
implementado em territorios rurais da Unido Européia. A sistematica de
operacionalizagdo do programa, embora siga principios gerais, ¢ distinta nos
diferentes paises integrantes do bloco. Nos paises situados ao Sul da Europa
como a Espanha, Grécia, Italia e Portugal, o planejamento rural praticamente
inexistia até o final dos anos 1980 ¢ o Programa LEADER veio, de certa
forma, preencher esta lacuna. A maioria dos paises situados na porcao norte da
Europa ja contava com planos de desenvolvimento rural ¢ o Programa
LEADER veio apenas inova-los e complementa-los. O Programa LEADER
passou a estimular a elaboracdo de projetos inovadores, muitos dos quais
associados a expansao e melhoria dos servigos publicos e privados oferecidos
a populagdo rural e a revitalizagdo dos patrimdnios cultural e ambiental para
fomentar atividades turisticas.
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No que refere aos projetos do programa, afirma Hespanhol (2008, p. 378):

Os projetos LEADER se voltaram preferencialmente ao melhor
aproveitamento dos conhecimentos tradicionais, a valorizacdo dos
patriménios culturais e naturais, a implantagdo de infraestrutura para a
melhoria da qualidade de vida da populagdo rural, a atragdo de empresas e
populagdo para as zonas rurais € o aprimoramento e agregacao de valor aos
produtos locais.

Sobre o LEADER, Favaretto (2010, p. 24) escreve que suas primeiras li¢des

[d]emonstraram que a introducao do conceito de projeto territorial possibilita
ir além da defini¢do setorial, que o declinio pode ser revertido se a
articulagdo territorial encontrar novos caminhos e que o enfoque territorial
tem estimulado a criatividade e o uso dos conhecimentos locais. Mas o
sucesso ou insucesso desse intento € atribuido apenas & maneira como sao
combinadas as expectativas dos atores sociais. Ha, portanto, um forte viés
interacionista na estratégia preconizada, como se bastasse colocar os agentes
em contato, criando espacos e forma de apoio a tal articulagdo. Dai seriam
criadas oportunidades e ligacdes dinamicas capazes de melhorar a
performance do territorio. O projeto de desenvolvimento territorial surge
como conseqiiéncia do alinhamento de interesses.

O viés interacionista entre as acdes do LEADER propicia um planejamento mais
de acordo com as caracteristicas dos territorios e busca desenvolver potencialidades que
contribuam com uma rede de sistemas produtivos para a dinamizag¢do dos recursos dos
territorios.

Para uma melhor articulagdo entre as instdncias responsaveis pela
operacionalidade do LEADER, foram criados os Grupos de A¢ao Local (GALSs).

Os agentes territoriais foram articulados a partir de uma metodologia baseada na
perspectiva do trabalho comunitario, por meio da criagdo dos Grupos de Ag¢ao Local (GAL).

Dinis, Panyik e Breda (2010, p. 304) acrescentam que a participagdo dos agentes

territoriais

[...] € assegurada pela ligacdo entre atividades, areas e sectores através dos
GAL, que consistem em atores publico-privados sem fins lucrativos, com
uma limitagdo de 50% para a representagdo publica. Os GAL elaboram uma
estratégia de desenvolvimento local para o seu territorio, avaliam e
selecionam projetos e acompanham os seus processos de execucdo. Existem
competéncias partilhadas de tomada de decisdo atribuidas ao pessoal e
direcdo das associacdes LEADER, que sdo estruturas comuns legalmente
constituidas, de forma a garantir o funcionamento satisfatorio da parceria e a
capacidade de administracdo dos fundos publicos.
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Quanto as atribuicdes dos GALs, de acordo com Hespanhol (2012), coube aos
agentes locais a elaboragdo dos projetos e a sua submissdo a aprovagdo no ambito dos
respectivos Estados-membros da Unidao Europeia.

Rodrigues (2011) destaca que a proposta metodologica do LEADER procura
estimular a competitividade territorial, envolvendo os diversos atores sociais, 0 governo, as
instituicdes e as empresas, de modo que o esfor¢o coletivo construa uma articulagdo coesa na
elaboragdo e na aplicagdo dos projetos de desenvolvimento, os quais sdo selecionados por seu
mérito.

Para Ferreira (2011), a constru¢do do desenvolvimento pelo LEADER foi
concebida como um processo que deveria ocorrer pelas “maos” dos atores sociais, em
beneficio da populacdo local do territorio. O Programa LEADER teve sua ultima edi¢do em
2006 e, em 2007, transforma-se numa referéncia para os Planos Nacionais de
Desenvolvimento Rural dos paises-membros da Unido Europeia. Os planos também devem
apoiar projetos baseados na experiéncia LEADER, que introduziu possibilidades de
governan¢a inovadora, por meio da base local, ¢ abordagens bottom-up para o
desenvolvimento rural.

No Quadro 5, podemos visualizar as principais caracteristicas do Programa
LEADER na Europa.

Quadro 5 - Principais caracteristicas do Programa LEADER na Europa.

Programa Periodo | Investimento | Projetos Objetivos
euro
Complementar os programas e a politica de
LEADERI 1991 a | 417 milhdes | 217 desenvolvimento rural em geral e contribuir para a
1994 exploracdo mais eficiente do potencial endogeno das

zonas rurais.

Dar continuidade ao LEADER I, no apoio as
LEADER II 1995 a | 1,755 +de 1000 | iniciativas locais bem-sucedidas de desenvolvimento
1999 bilhdes rural; apoiar operagdes inovadoras, demonstrativas e
transferiveis, revelando as novas alternativas para o
desenvolvimento rural; multiplicar os intercimbios
de experiéncias de saber-fazer, através de uma rede
europeia de desenvolvimento rural.

2000 a | 2,02 bilhdes | +de 1000 | Promover a diversificagdo das atividades econémicas
LEADER + 2006 dos territorios rurais, mediante a aplicagdo de
estratégias de desenvolvimento territorial inovadoras,
integradas e participativas, que buscassem a
cooperacao entre os territorios e a colocacdo das
experiéncias em rede. Visou a encorajar a
implementagdo de estratégias para valorizagdo dos
patrimonios natural e cultural, reforcando o ambiente
econdmico, para gerar empregos € ampliar a
capacidade organizacional das comunidades.

Fonte: Comissdo de Agricultura da Unido Europeia (2000) apud Hespanhol (2012).
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No Quadro 5, podemos verificar as caracteristicas que a abordagem LEADER
apresenta e sua complexidade para promover o desenvolvimento territorial na Unido
Europeia.

O Programa LEADER foi muito bem-sucedido na maioria dos paises, o que
estimulou a Unido Europeia a langar a segunda edi¢do do programa, o LEADER II, entre
1995 e 1999 (HESPANHOL, 2007).

Para um planejamento com viés territorial, € necessario um aporte de recursos que
sejam investidos de forma coerente para atender as demandas reprimidas dos beneficiarios
dos programas.

Rodrigues (2011) destaca que o Plano Estratégico Nacional de cada Estado-
membro deve estar de acordo com as Orientacdes Estratégicas da Unido Europeia, com o
objetivo de criar a¢des sincronicas em todo o territorio da Unido Europeia.

Afirma Neves Neto (2013, p. 63):

A multifuncionalidade dos espagos rurais foi reconhecida pela Unido
Européia em politicas de desenvolvimento como o Programa Leader, que
valoriza as varias dimensdes do rural, incluindo o cuidado com o meio
ambiente, a producdo agropecuaria ¢ o turismo rural, sendo, este, uma das
atividades que mais recebeu incentivo.

Com relacdo aos investimentos feitos pelo programa LEADER, no turismo rural,

Dinis, Panyik e Breda (2010, p. 304) notam que,

[...] apesar de ser um programa de carater abrangente, que se destina ao
desenvolvimento sustentavel das areas rurais nas suas varias componentes, 0
LEADER tem encontrado no turismo as potencialidades necessarias para o
referenciar como prioritario para o desenvolvimento rural. Dado que a oferta
turistica das zonas rurais € caracterizada principalmente por pequenas e
micro empresas especializadas em nichos de mercado, comércio a retalho ou
alojamento de pequena escala, ndo ¢ de estranhar que em toda a Europa a
componente principal de planejamento estratégico comunitario do programa
LEADER seja precisamente o sector do turismo. Estes segmentos
empresariais sdo os principais alvos das fontes financeiras controladas pelos
GAL.

Outro aspecto importante para a incorporagdo da perspectiva territorial no
Programa LEADER, de acordo com Neves Neto (2013), diz respeito as consequéncias
negativas da modernizagdo agricola, apoiada nos produtos do pacote tecnoldgico da
“Revolucdo Verde”. Problemas ambientais, como o aumento do desmatamento e a polui¢ao

de corpos d’agua, assim como problemas sociais decorrentes do €éxodo rural e do aumento das
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desigualdades levaram institui¢cdes internacionais, como a Organizagdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e o Banco Mundial, a incentivarem politicas
territoriais de desenvolvimento rural, as quais incluiam a dimensdao ambiental € uma visao
mais ampla e integrada do rural, incorporando as nog¢des da pluriatividade das familias
residentes no campo e da multifuncionalidade dos espagos rurais.

Ressalta Neves Neto (2013, p. 64):

Os resultados positivos da iniciativa Leader, na Unido FEuropéia, se
difundiram internacionalmente, e diversos paises passaram a elaborar
politicas de desenvolvimento rural que levassem em consideragdo a opinido
dos participantes e a valorizagdo do manejo adequado dos recursos naturais,
bem como atendessem os produtores rurais mais carentes.

No que concerne ao investimento previsto para o periodo 2007-2013, Hespanhol
(2012, p. 90) relata que, para esse programa, o Fundo Europeu Agricola para o

Desenvolvimento Rural (FEADER)

[...] estda aportando grande quantidade de recursos em projetos de
desenvolvimento local. O Programa LEADER, por ter sido uma experiéncia
bem sucedida desde a sua primeira edi¢do, vem recebendo forte apoio
financeiro e foi convertido num dos quatro eixos do FEADER.

Segundo Hespanhol (2012, p. 90), os quatro eixos de investimentos do FEADER

no periodo 2007 a 2013, sdo os seguintes:

1) Competitividade da agricultura e das florestas; 2) Ambiente e gestdo do
espaco rural; 3) Diversificacdo da economia rural e qualidade de vida no
meio rural; e 4) Abordagem LEADER.

Essa norma amplia o poder de gestdo e articulagdo dos grupos de agdo local e
possibilita um projeto de desenvolvimento mais coeso, no territdrio

Ja no PTC, ocorre uma aglutinacdo de agdes e programas do Governo Federal que
estavam dispersas, ndo favorecendo a participagdo de agentes privados nas discussdes e no
estabelecimento dos projetos territoriais e, portanto, limitando o campo de acdo a demanda
social do programa.

No Quadro 6, observam-se os eixos ¢ os temas de investimentos do FEADER,

para a implementacdo de agdes com cardater territorial.
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Quadro 6 — Eixos de investimentos do FEADER que contribuem para o desenvolvimento territorial na Europa

Eixo

Descrigdo

Aumento da competitividade dos
sectores agricola e florestal

A concessao de um apoio a competitividade dos sectores agricola e florestal esta relacionada com:

- medidas que visam a melhorar os conhecimentos e reforcar o potencial humano através: de a¢des de formagao profissional e informagao,
de agdes destinadas a facilitar a instalagdo de jovens agricultores (pessoas com menos de 40 anos que se instalem pela primeira vez como
responsaveis de uma exploragdo) ¢ a adaptagéo estrutural das suas exploragdes, da reforma antecipada dos agricultores que decidam cessar as
suas atividades, a fim de transferirem a explora¢do para outros agricultores, bem como dos trabalhadores agricolas que decidam cessar
definitivamente todas as suas atividades agricolas. O recurso a esses servigos deve ajudar a avaliar ¢ a melhorar o desempenho da exploragéo;

- medidas que visam a reestruturar e desenvolver o capital fisico: a modernizagdo das explora¢des agricolas e florestais e a melhoria do seu
desempenho econdémico, nomeadamente através da introducdo de novas tecnologias, um maior valor acrescentado da produgdo agricola e
florestal primaria. Trata-se de apoiar investimentos que objetivem uma maior eficiéncia nos sectores da transformagao e da comercializagdo das
producdes primarias, simplificando as condi¢des de elegibilidade para as ajudas ao investimento, comparativamente as atuais, a melhoria e o
desenvolvimento de infraestruturas relacionadas com a evolugdo e adaptacdo dos sectores agricola e florestal, o restabelecimento do potencial
de produgdo agricola afetado por catastrofes naturais e a introdug¢do de medidas de prevengao adequadas;

- medidas que visam a melhorar a qualidade da producido e dos produtos: ajudar os agricultores a se adaptarem as normas exigentes
impostas pela legislacdo comunitaria, cobrindo parcialmente os custos adicionais ou as perdas de rendimento decorrentes de determinadas
obrigacdes novas; incentivar os agricultores a participarem nos regimes de qualidade dos alimentos; apoiar agrupamentos de produtores nas
suas atividades de informagdo e de promogdo de produtos abrangidos por regimes de qualidade dos alimentos;

Melhoria do ambiente e do espaco
rural

No que respeita ao ordenamento do territorio, o apoio prestado deve contribuir para o desenvolvimento sustentavel, incentivando, em especial,
os agricultores e os silvicultores a adotarem métodos de gestdo das terras compativeis com a necessidade de preservar as paisagens ¢ o ambiente
natural ¢ de proteger ¢ melhorar os recursos naturais. Qualquer beneficio para a melhoria do ambiente ¢ do espaco rural devera respeitar, em
toda a exploragdo, as exigéncias regulamentares em matéria de gestdo (nos dominios da satide, do ambiente ¢ do bem-estar animal) e as boas
condicdes agricolas e ambientais.

Qualidade de vida nas zonas
rurais e  diversificagio da
economia rural

Com vista a diversifica¢do da economia rural, o regulamento prevé medidas de: diversificagdo em atividades ndo agricolas, de apoio a criagdo e
ao desenvolvimento de microempresas, de incentivo a atividades turisticas e de prote¢do, modernizacdo e gestdo do patrimonio natural, de
modo a contribuir para um desenvolvimento econdmico sustentdvel; melhoria da qualidade de vida nas zonas rurais, o que implica,
nomeadamente, a renovagao ¢ o desenvolvimento dos pequenos aglomerados populacionais, e de conservacdo e moderniza¢ao do patriménio
rural; formagdo profissional de agentes econdmicos nos dominios referidos; aquisi¢do de competéncias e medidas de animagdo, com vista a
preparagdo e implementacdo de uma estratégia de desenvolvimento local.

LEADER

O apoio concedido para o eixo LEADER diz respeito: a implementagdo de estratégias locais de desenvolvimento por parcerias dos sectores
publico e privado, designadas por “grupos de acdo local”. As estratégias aplicadas a territorios rurais bem delimitados devem cumprir os
objetivos de, pelo menos, um dos trés eixos anteriores; os grupos de agdo local tém também a possibilidade de executar projetos de cooperagdo
interterritoriais ou transnacionais.

Fonte: Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural. Disponivel em: http://europa.eu/legislation _summaries/agriculture/general framework/160032 pt.htm#KEY.

Acesso em: 15 abr. 2014.
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Com relagdo aos investimentos do FEADER, no eixo 4, a abordagem LEADER, o
Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER) estabelece que a
implementa¢do de estratégias locais de desenvolvimento deve ser feita por parcerias dos
setores publico e privado, designadas por “grupos de acao local”, e devem ser aplicadas a
territérios rurais bem delimitados e cumprir os objetivos de, pelo menos, um dos trés eixos
anteriores (FUNDO EUROPEU AGRICOLA DE DESENVOLVIMENTO RURAL'®).

E com base no conceito de desenvolvimento rural integrado que o LEADER
procura promover a participagdo local, através de iniciativas territoriais do tipo bottom-up ¢ a
convergéncia dos atores locais, pelo estabelecimento de redes rurais. O sucesso desse
programa pode ser demonstrado pelo fato de que, recentemente, foi aplicado como um
instrumento de integragdo no ambito da politica comum de desenvolvimento rural para o
periodo 2007-2013 (DINIS; PANYIK; BREDA, 2010).

Diferentemente dos programas implantados na Europa, as politicas de
desenvolvimento territorial com énfase na redugdo da pobreza, como o PTC, partilham muitas
caracteristicas com o modelo de desenvolvimento territorial e social implantado em outros
paises da América Latina, como o Programa Chile Solidario, no Chile, e o Programa Plano de
Equidade Social, no Uruguai.

As politicas de desenvolvimento territorial no Brasil ¢ na América Latina, na
perspectiva dos espacos rurais, tém €nfase na reducao da pobreza, com a implementagao de
programas setoriais cujo objetivo principal é atender a uma determinada demanda social
formada por beneficiarios de programas de distribui¢do de renda e de agricultores familiares
descapitalizados, visando a seguir as orientagdes dadas pelos organismos internacionais, como
o Banco Mundial.

Portanto, ha outros programas de desenvolvimento territorial na América Latina
que estdo estruturados na visdo do novo desenvolvimentismo, o qual alia crescimento
econdmico com desenvolvimento social para a redu¢do da pobreza.

A seguir, apresentamos resumidamente em que consiste € quais seriam as linhas
de similaridade entre esses programas ¢ o PTC, e como eles enfocam a importancia do
desenvolvimento territorial no Chile e Uruguai.

Para a compreensdo desse processo nas diretrizes governamentais que buscam

implantar politicas publicas com o viés territorial, no Brasil, resgatou-se a génese do

8Disponivel em: http://europa.eu/legislation_summaries/agriculture/general_framework/160032_pt.htm#KEY.
Acesso em: 15 abr. 2014.
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desenvolvimento territorial nas politicas internacionais e sua proje¢do nas politicas brasileiras
e latino-americanas, pois, segundo Rodrigues (2011), o Programa Ligacdo entre Acdes de
Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER) serviu como modelo a ser seguido pelos

paises em desenvolvimento, como o Brasil, de acordo com as orienta¢des do Banco Mundial.

| 3.2 - Politicas de Desenvolvimento com abordagem territorial na América Latina |

Assim como o governo federal brasileiro, outros governantes de paises da
América Latina tém procurado implementar politicas publicas com enfoque territorial, com o
objetivo atender as orientagdes dadas pelos organismos internacionais, como o Banco
Mundial.

Segundo Hespanhol (2010) outras mudangas introduzidas no ambito das politicas
publicas no Brasil foram: a descentralizagdo e o estimulo a participagdo das organizacdes de
representacao dos agricultores na implementagdo das ac¢des; a organizagdo coletiva dos atores
sociais por meio de grupos de interesses, associagdes e/ou cooperativas; € a incorporacdo de
novos sujeitos sociais (mulheres, jovens, indigenas etc.) como publico potencial a ser
atendido pelos programas.

Com essas politicas publicas, os governantes procuram implementar diretrizes e
acOes descentralizadas, cujo principal objetivo ¢ a reducdo da pobreza nos territorios.

Sobre esse processo, Hespanhol (2008, p. 381) comenta:

As diretrizes dadas pelos organismos internacionais e a descentralizagdo
politico-administrativa promovida desde os anos 1980 tém levado ao
fortalecimento da chamada abordagem territorial em varios paises da
América Latina, inclusive no Brasil. O sofisticado discurso do
desenvolvimento territorial desenvolvido e pensado para outras realidades
passou a ser incorporado as politicas publicas.

Hespanhol (2008) ainda ressalta que, na América Latina, a abordagem territorial
foi incorporada a partir do estimulo e da imposi¢ao de organismos internacionais, passando a
ser adotada por técnicos e autoridades, mas que as condi¢des basicas para a implementagao de
estratégias ascendentes e participativas de desenvolvimento ndo existem, de fato. Logo, para
esse autor, a estratégia do desenvolvimento com enfoque territorial ndo ¢ protagonista, mas
coadjuvante nas politicas publicas dos paises desenvolvidos, € apenas comegam a ser

esbocadas nos paises subdesenvolvidos, por meio da transposi¢do de experiéncias bem-
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sucedidas em contextos econdmicos, sociais, ambientais, institucionais, historicos e culturais
bastante distintos daqueles existentes nesses paises.

Ao analisar a possibilidade de utilizagdo do enfoque LEADER, nas politicas de
desenvolvimento territorial e rural da América Latina, Grefio, Muiiiz ¢ Vinas (2008, p.129)

asseveram:

Pese a las obvias diferencias entre AL y la UE, tanto a nivel de problemas
delas areas rurales, como de recursos (econdmicos y humanos) disponibles,
la posibilidad de transferéncia del enfoque LEADER no debe ser ignorada.
Esta posibilidad de transferencia reside en la validez de la filosofia,
especialmente por el hecho de estar asentada sobre los principios del
desarrollo endogeno, participativo, ascendente y territorial y por buscar algo
que con frecuencia setrata de perseguir en las diferentes comarcas de AL: la
diversificacion de actividades, la innovacion, una Optima utilizacion y
valorizacion de los recursos enddgenos, etc.

Mesmo com todas essas possibilidades, temdticas e diretrizes, a abordagem
territorial das politicas publicas, na América Latina e no Brasil, esta se operacionalizando a
partir de uma perspectiva setorial, pois seu foco principal € a implantagdo de programas para a
reducdo da pobreza, em que a inten¢do dos governos € criar mecanismos de intervengao direta
nos territdrios economicamente periféricos, a fim de cumprir metas das agéncias de
financiamento internacionais.

Nessa perspectiva, opina Ortega (2008, p. 13):

Na América Latina, as politicas de desenvolvimento com base no enfoque
territorial vém sendo adotadas por recomendacao das agéncias multilaterais e
por iniciativa dos governos nacionais. Néo obstante as recomendagdes, essas
estratégias véem encontrando respaldo nos movimentos sociais localistas,
que reivindicam maior participacdo na formulagdo e gestdo das politicas
publicas. Assim, constr6i um aparente consenso em torno do
desenvolvimento territorial.

No caso da América Latina, Ortega (2008, p. 16) destaca que

[...] a implantagdo dessas politicas publicas de desenvolvimento territorial,
partem de alguns consensos: - os déficits nutricionais e a pobreza se
concentram nos ambientes rurais (campo-cidade rurais); o rural é tomado
como espacgo e diferencia-se da abordagem que o identifica com o setor
agropecuario; - o processo de desenvolvimento deve se dar com a inser¢ao
em mercados dindmicos (regionais, nacionais € internacionais); - com a
introducdo de inovagdes tecnologicas produtivas e organizacionais, a
reforma institucional, com a criagdo de novos modelos de governanga local,
deve levar a cabo a descentralizacdo administrativa e/ou politica; - essa
nova governanga se sustentaria em virtude de concertagdo social, cujo
resultado ¢ um pacto territorial (inter e intraclasses e publico-privado).
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Esse processo tem-se configurado pela constitui¢do de arranjos socioprodutivos
territoriais, que, segundo Ortega (2008), vem-se dando fundamentalmente na logica de
descentralizagdo politico-administrativa, a qual passou a ser predominante na América Latina
depois de décadas de centralizagdo.

Essas politicas publicas com enfoque territorial, voltadas para a redugdo da
pobreza, nos territorios, tém-se dado basicamente com a implantacio de Programas de
Transferéncia Condicionada de Renda. Cecchini e Madariaga (2011, p. 13) explicitam, a esse

respeito:

La estructura bésica comin de los programas de transferencias
condicionadas consiste en la entrega de recursos monetarios y no monetarios
a familias en situacion de pobreza o pobreza extrema que tienen uno o mas
hijos menores de edad, con la condiciéon de que estas cumplan con ciertas
conductas asociadas al mejoramiento de sus capacidades humanas. En
algunos programas, se contempla la entrega de beneficios a otras categorias
de personas, como adultos sin empleo, personas con discapacidad y adultos
mayores, lo que permite incorporar familias sin hijos menores de edad. Los
compromisos requeridos por los PTC se relacionan principalmente con las
areas de educacion, salud y nutricion (por ejemplo, que los nifios concurran a
la escuela o a los centros de salud con ines preventivos).

Ainda sobré esse aspecto, Magro e Reis (2011) ressaltam que, de modo ampliado,
até meados da década de 1990, as politicas de protecdo social, com cobertura relativamente
alta no contexto da América Latina, estavam estruturadas ao redor do mercado formal de
trabalho e do sistema de seguridade social. As dificuldades econdmicas e seus impactos na
esfera social, vivenciados nesse periodo, impulsionaram agdes focalizadas, com base em
programas sociais. Assim, passaram a ser amplamente desenvolvidos programas de
transferéncia de renda na regido, dirigidos a populacdo em situagdo de pobreza, a partir de
uma cobertura maciga, embora restrita a parcela mais vulneravel.

As politicas territoriais preconizadas pelo Governo Federal estdo carregadas de
um viés social intenso, conforme preconizado nos documentos oficiais e enfatizado nos
objetivos do PTC.

No Brasil e no Chile, alguns programas de transferéncia de renda, como Programa
Bolsa Familia e o Programa Puente, respectivamente, foram incorporados a programas com
abrangéncia maior € mais complexos, com o proposito de alcangar o desenvolvimento
territorial. No Brasil, o Programa Bolsa Familia foi incorporado como uma ac¢ao do Programa
Territérios da Cidadania e ¢ usado como um critério para sele¢do dos municipios participantes

do PTC.
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Nesses paises, foram implantados programas com o objetivo de articular
ministérios e programas que antes estavam com acdes dispersas, no sentido de atender a um
numero maior de familias necessitadas e garantir resultados mais satisfatorios das politicas
publicas.

Como se frisou, a implantagdo das politicas de carater territorial, com &nfase no
desenvolvimento social, ganha importancia com a implantagio dos Programas de
Transferéncia Condicionada de Renda (PTCRs). O que acontece ¢ que esses PTCRs se
tornaram importantes instrumentos politicos de atuagdo dos governos federais, para o
estimulo do desenvolvimento territorial.

Sobre essa questao, Soares et al. (2007, p. 7) afirmam:

Tanto governos quanto organismos internacionais multilaterais véem os
PTCRs como uma saida para os impasses que enfrentam. Os primeiros t€m
que lidar com uma severa restricdo fiscal concomitante a necessidade de
avancos na area social — para eles, os PTCRs sdo uma forma de se fazer
muito gastando pouco. Os organismos internacionais t€ém endossado tais
programas nao somente pelas mesmas razdes que os governos, mas também
para tentar mudar a imagem de que suas intervengdes tém tido pouco
impacto sobre a pobreza na América Latina. Devido a sua visibilidade, os
PTCRs se tornaram ainda objeto de intenso debate, mobilizando a opinido
publica e exigindo posicionamentos dos politicos.

Assim como no Brasil, paises como Chile e Uruguai tém criado programas com
diretrizes similares as do PTC, para reducao da pobreza.

No que se refere as politicas publicas que vém sendo desenvolvidas, ao longo da
ultima década, Magro e Reis (2011) citam que se tem, na regido, a proliferacdo da
implantagdo de programas de transferéncia de renda, os quais vém se caracterizando como
uma das principais politicas sociais em desenvolvimento.

As informacgodes disponibilizadas pela Base de Dados de Programas de Protecao
Social ndo-contributiva da Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)
indicam que 18 paises que compdem a América Latina e Caribe possuiam programas de
transferéncia de renda em nivel nacional em funcionamento, no ano de 2010, quais sejam:
Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Jamaica, México, Peru, Panamd, Paraguai, Republica Dominicana, Trinidad e
Tobago e Uruguai (MAGRO; REIS, 2011).

O Quadro 7 apresenta os principais PTCRs na América Latina, entre 1990 e 2010.
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Quadro 7 - Principais PTCRs na América Latina — 1990 - 2010.

Programa

Pais

Ano

Caracteristicas

Programa de
Asignacion Familiar
(PRAF)

Honduras

1990

Promover o investimento no capital humano das criancas das familias mais pobres do pais e, portanto,
quebrar o ciclo inter geracional da pobreza. Em 2010, foi criado o Bono 10.000 Educacion, Salud y Nutricion,
que busca atrelar as transferéncias monetarias as agdes intersetoriais nas trés areas mencionadas — educagao,
saude e nutricdo — ¢ a insercdo em outros programas sociais.

Progressa

México

1997

Esse programa foi ampliado e recebeu um novo nome, a partir de 2001, “Oportunidades”. Enquanto o
Progressa era dirigido apenas para as areas rurais, o Oportunidades incluiu também a chamada “pobreza
extrema” das areas urbanas e ampliou os subsidios de educacdo, para cobrir a escola secundaria. Como
diferencial em relagdo aos demais programas mencionados, o mexicano divide-se em oito modalidades de
transferéncias monetarias, com condicionalidades ligadas a satde e educacao.

Bono Solidario

Equador

1998

Programa criado como mecanismo de compensagdo monetaria ¢ de eliminacdo de subsidios de precos para o
uso doméstico do gas, gasolina e eletricidade. Tal programa vigorou até o ano de 2003, sem empregar
condicionalidades aos beneficidrios. Nesse mesmo ano, foi implantado o seu programa sucessor, 0 Bono de
Desarrollo Humano, o qual foi integrado ao Programa de Prote¢do Social do Ministério de Inclusdo
Econdmica e Social, e prevé transferéncias monetarias as mulheres chefes de domicilio com criangas,
mediante contrapartidas, bem como transferéncias ndo-condicionais de renda para idosos e pessoas portadoras
de deficiéncia.

Red de Proteccion
Social

Nicaragua

2000

Foi criada caracterizando-se como um programa de transferéncia condicional de renda, o qual contava com o
apoio financeiro do BID e que funcionou até o ano de 2006. Em paralelo, entre os anos de 2005 e 2006,
vigorou outro programa, o Sistema de Atencion a Crisis, estabelecido em fun¢@o de emergéncias naturais que
afetaram o norte do pais, nesse periodo.

Superémonos

Costa Rica

2000

O programa funcionou por dois anos. Ele buscava, por meio das transferéncias condicionadas de renda, a
prevengdo ao abandono escolar na fase primaria. Em 2006, um novo programa retoma tal objetivo, o
Avancemos, porém, sua énfase esta na prevencao ao abandono escolar na educacdo secundaria.

Familias em Accidon

Colombia

2001

O proposito era prestar assisténcia a familias com as piores condi¢des de vida, presumindo que tais familias
tivessem sofrido o maior impacto do retrocesso econOmico. Trata-se, portanto, de um programa de
transferéncia condicional de renda que fornece subsidios para familias, para a nutricdo e educacdo dos filhos
menores de idade, e para grupos indigenas que vivam em extrema pobreza. A partir de 2007, esse programa
passou a fazer parte de um sistema de articulagdo de diversos componentes da protecdo social do pais, que
prevé acompanhamento familiar e comunitario e acesso aos servigos sociais do Estado, denominado Red
Unidos (anteriormente denominada Red Juntos).

Fonte: Magro e Reis (2011).
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Quadro 7 - Principais PTCRs na América Latina — 1990 - 2010. Continuagao.

Programa

Pais

Ano

Caracteristicas

Programa Jefas y
Jefes de Hogar
Desocupados

Argentina

2002

O programa foi implantado em 2002, no qual o governo argentino buscou inserir milhdes de habitantes afetados
por uma das maiores crises ja ocorridas no Pais. Este destinou-se exclusivamente a individuos em situagdo de
desemprego, pois tem por objetivo promover a inclusdo no mercado de trabalho de chefes de domicilio masculinos
e femininos. Por esse motivo, prevé, dentre as suas condicionalidades, as atividades de inser¢do produtiva e/ou
capacitacdo didrias, por um periodo minimo de 4 horas. O programa estabeleceu-se como emergencial, com prazo
de duragdo previsto de menos de um ano (porque se acreditava que a crise que o pais atravessava seria passageira)
e cuja finalizacdo deveria ter ocorrido em dezembro de 2002, porém, foi prorrogado em trés oportunidades
(MTEySS, 2009). Com o inicio da administragdo do “casal Kirchner” (2003-atual), ocorreu a implementacdo de
novos programas. Um deles ¢ o programa Familias por la Inclusion Social, que, desde 2005, contempla
transferéncias monetarias condicionadas a saide e educagdo, com o objetivo de promover a protegdo ¢ a
integracao social das familias. Além disso, a partir de 2009, passou a vigorar o Asignacién Universal por Hijo para
Proteccion Social, outro programa que tem por objetivo melhorar a qualidade de vida e o acesso a educagdo de
criancgas ¢ adolescentes.

Chile Solidario

Chile

2002

Busca abordar a pobreza a partir da combinagao de dois elementos, considerando a familia como elemento central
da estratégia: a instalacdo progressiva de um sistema de protecdo social integral para familias em situagdo de
pobreza e a atencdo personalizada as mesmas, a fim de integra-las as redes de servicos e programas dirigidos a
elas. O Chile Solidario ¢ um dos componentes do sistema de protecdo social, envolvendo, por esse motivo, o
acesso aos seis outros programas que o compdem, destinados a apoiar as familias em 53 condi¢des minimas de
qualidade de vida definidas, organizadas em sete categorias: identificagdo, saude, educagdo, dindmica familiar,
habitagdo, trabalho e renda, sendo que a participagdo nestes (de acordo com a necessidade particular de cada
familia) também se configura como uma condicionalidade para a permanéncia.

Comunidades
Solidarias
Rurales

El Salvador

2005

O programa ficou conhecido até o ano de 2009como Red Solidaria (2005-2009), programa de prote¢do social que
atribui subsidios mensais as mulheres extremamente pobres, chefes de domicilio, que cumpram as
condicionalidades, tais como a frequéncia escolar e assisténcia a saude para criangas ¢ adolescentes. Dessa forma,
em realidade, o atual programa, Comunidades Solidarias Rurales, manteve a estrutura, as transferéncias
monetarias, os servigos basicos — de satude, educacdo e alimentagdo para as familias que vivem nas 100 regides
mais pobres do pais, de ampliagdo da infraestrutura local, desenvolvimento produtivo (através de programas de
microcrédito, para financiar projetos produtivos de pequenas familias agricolas, e de capacitacdo) e geracdo de
renda — e o fortalecimento da gestao local dos governos municipais e comunidades.

Fonte: Magro e Reis (2011).
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Quadro 7 - Principais PTCRs na América Latina — 1990 - 2010. Continuagao.

Juntos  (Programa | Peru 2005 Este programa de transferéncias condicionadas de renda possui como énfase os aspectos nutricionais, sendo

Nacional de Apoyo que tal iniciativa se destina aos grupos mais pobres e vulneraveis, focalizando especialmente as familias

Directo a los mas rurais com mulheres gravidas e criancas de até 14 anos de idade. Desde 2007, o mesmo integra a Estratégia

Pobres) Nacional Crecer, cuja finalidade € a luta contra a pobreza e desnutrigdo cronica infantil, pela articulagdo de
programas sociais.

Abrazo, Paraguai 2005 No Paraguai, dois programas foram criados e continuam em execucdo: o programa Abrazo, destinado a

Tekopora diminui¢do do trabalho infantil, por meio das transferéncias monetarias, atividades e acompanhamento de
criangas em situacdo de trabalho infantil e suas familias; e o Tekopora, programa de transferéncia de renda
condicional destinado as familias mais pobres do pais, que visa a melhorar a nutri¢ao, saude e educagao,
mediante as contrapartidas dos beneficiarios de frequéncia escolar, visitas regulares a centros de satde e a
atualizag@o das imunizagdes. O mesmo integra os programas de protecdo social da Secretaria de Agdo Social
do pais, destinando-se a situagdo de extrema pobreza, com mulheres gravidas, pais viivos, criancas e
adolescentes até os 14 anos de idade.

Plan de Atencion | Uruguai 2005 O PANES foi langado em meio a crise econdmica que afetou o pais e vigorou até o ano de 2007. Nesse

Nacional a la periodo, o programa Tarjeta Alimentaria foi criado, em 2006, com o objetivo de que os mais pobres possam

Emergencia Social ter acesso a produtos da cesta basica, de acordo com as necessidades de cada nucleo familiar. Por fim, em
2008, foi implantado o programa Asignaciones Familiares (para o qual foram transferidos os antigos
beneficiarios do Ingreso Ciudadano), um programa de transferéncias monetarias destinadas a criangas e
adolescentes em situagdo socioecondmica mais vulneravel, que prevé condicionalidades na area da educagao.

Bonos  Familiares | Panama 2005 Funciona por meio de transferéncias de renda em zonas rurais, preferencialmente indigenas. Por esse motivo

para la Compra de 0 mesmo ¢ considerado um componente especial, que integra o programa Red de Oportunidades, desde 2006,

Alimentos programa este de protec¢do social que inclui a transferéncia condicional para mulheres chefes de domicilio,
assisténcia social as familias beneficidrias e prestacao de servigos basicos nas areas mais pobres, tendo por
objetivo a redugdo da pobreza extrema do pais.

Bono Juancito Pinto | Bolivia 2006 Tem énfase na eliminacdo do trabalho infantil € no aumento da matricula escolar. J4 o Bono Madre Nifio-
Nifia Juana Azurduy foi criado em 2009, com o objetivo de tornar efetivos os direitos fundamentais de acesso
a saude e desenvolvimento integral, a fim de diminuir os indices de mortalidade materna ¢ infantil e a
desnutri¢do cronica de criangas menores de dois anos.

Mi Familia Progresa | Guatemala | 2008 O mesmo possui énfase nos aspectos nutricionais, tendo como populagdo-alvo familias em situagdo de

extrema pobreza, com menores de 15 anos e maes gestantes.

Fonte: Magro e Reis (2011).
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Esses programas preveem o repasse monetdrio atrelado a determinadas
condicionalidades aos seus beneficidrios, tanto para a inser¢do como para a permanéncia no
programa, por meio da descentralizacdo das politicas publicas, seja social, seja territorial.
Apesar das diferengas como cada um trata o desenvolvimento territorial, todos, de alguma
forma, t€ém como perspectiva o territdrio. Essa perspectiva, por sua vez, comparece nessas
politicas publicas como um eixo do processo de desenvolvimento a ser alcancado e estd
atrelada a implantagdo de acdes que focalizam as familias pobres e em situacdo de extrema
pobreza.

Examinando os programas de transferéncia de renda na América Latina, Magro e

Reis (2011, p. 8) observam que,

[...] entre os programas em execucdo, podem ser identificados um conjunto
de semelhancas na sua estrutura, composicdo e objetivos. Como por
exemplo, via de regra, esses programas procuram elevar o orcamento
monetario das familias pobres através de uma transferéncia de recursos
financeiros que varia de acordo com as possibilidades e objetivos de cada
pais, o que faz com que o valor mensal da transferéncia seja distinto entre as
familias beneficiarias. Os programas de transferéncia de renda tém se
debrugado sobre a tarefa de definir os critérios de entrada no programa,
determinado por corte de renda familiar e/ou por indicadores de
vulnerabilidade social. Sob esse aspecto, desde o surgimento os programas
de transferéncia de renda, na América Latina como um todo, estdo pautados
na idéia de focalizagdo. Esses programas, geralmente, ndo sdo vistos como
um direito social de cidadania, mas como uma ajuda generosa dos
governantes. Assim, em linhas gerais, apresentam-se a partir de
condicionalidades e critérios de selecdo que contemplam os mais pobres
entre todos os pobres.

No proximo item, serdo objeto de andlise dois Programas de Transferéncia
Condicionada de Renda, a partir de um mapeamento das experiéncias implantadas em paises
da América Latina (Chile e Uruguai), no intuito de sintetizar as principais caracteristicas,
composi¢do e objetivos desses programas.

As escolhas desses programas se deram por eles apresentarem propostas de um

recorte territorial muito semelhante com o Programa Territorios da Cidadania.

\ 3.3 - O Programa Chile Solidario

Informacdes disponiveis no site do Programa Chile Solidario!® explicitam que

19Para maiores detalhes sobre o Programa Chile Solidario, verificar www.chilesolidario.gov.cl/sist/sist1.php.
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Chile Solidario es el componente del Sistema de Proteccion Social que se
dedica a la atencion de familias, personas y territorios que se encuentran en
situacion de vulnerabilidad. Se cre6 en el afo 2002, como una estrategia
gubernamental orientada a la superacion de la pobreza extrema.
Posteriormente, la consolidacion de una red institucional de apoyo a la
integracion social, la generaciéon de mecanismos para la ampliacion de las
oportunidades puestas a disposicion de las personas en los territorios y, la
instauracion de la Ficha de Proteccion Social, permitieron que Chile
Solidario ampliara su cobertura hacia otros grupos, generando iniciativas
para atender diversas situaciones de vulnerabilidad que afectan a la
poblacion.

O Programa Chile Solidario se constitui em uma rede institucional para atender a
populagdo em territdrios que se encontram em situacao de vulnerabilidade. Em nivel nacional,
as pessoas que integram as familias participantes do Programa Chile Solidario eram de
1.147.467 pessoas, em 2008.

Esse programa ¢ coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social Chileno,
que tem como principais atribui¢des promover, coordenar ¢ executar a agdo do Estado em
favor do desenvolvimento integral das pessoas e comunidades indigenas, especialmente, nas
dimensdes econdmica, social e cultural, impulsionando sua participagdo na vida nacional.

Enfatiza o Ministério de Desenvolvimento Social Chileno:

Al agrupar las regiones en zonas geograficas (Norte, Centro y Sur), se
desprende que un 11,6% de las familias estan participando en la zona Norte,
un 44,3% en la zona Central y un 57,2% en la zona Sur. (Base de datos,
Familias Puente; 2008).

O programa conta com trés componentes: 1) apoio a familia por parte de um
assistente social; 11) varios subsidios monetarios; e 1i1) acesso prioritario a outros programas
de protecao social (SOARES et al., 2007).

O Ministério de Planificacdo do Chile (2009a, p. 9) acrescenta, por sua vez:

Debido a que Chile Solidario centra su atencién a familias, personas y
territorios que se encuentran en situacion de vulnerabilidad, es interesante
entender los factores que pueden influir en la vulnerabilidad de las familias.
Una de las razones por las cuales las familias pueden caer en estados de
pobreza y de vulnerabilidad, es porque enfrentan shocks que principalmente
afectan los ingresos familiares y que pueden ser provocados por distintas
fuentes. Pueden sufrir, por ejemplo, la pérdida de empleo de uno de sus
integrantes, la enfermedad de un adulto mayor en el hogar o un desastre
natural que altere la estabilidad familiar (CHILE, 2009).

Isso se completa com outras informagdes, igualmente disponiveis no site do

programa Chile Solidério, ja indicado:
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Para cumplir con su propdsito de generar condiciones para que las personas
que tienen necesidades de apoyo y asistencia, tengan acceso efectivo a los
recursos que les permitan sostener un nivel basico de bienestar, junto con
identificar contextos de vulnerabilidad de las personas a través de La Ficha
de Proteccion Social y, con generar estrategias de vinculacion acordes al
perfil de cada grupo, mediante sus programas de apoyo psicosocial, Chile
Solidario habilita el otorgamiento de prestaciones monetarias como garantia,
a quienes cumplen requisitos para ello. Entre las principales se encuentran el
Subsidio Unico Familiar (SUF), el Subsidio al Consumo de Agua Potable y
Uso de Alcantarillado (SAP), el Subsidio a la Cédula de Identidad y la
Pension Bésica Solidaria (PBS) (CHILE, 2009).

Soares et al. (2007, p. 7) destacam:

O Programa Puente ¢ a “porta de entrada” do Chile Solidario. As familias
sdo convidadas a ingressar no programa com base na sua pontuagdo em um
indice baseado em diversos componentes, os quais sdo obtidos mediante o
preenchimento de um formulario padrio, a Ficha CAS-2. O indice ¢
composto de quatro subgrupos de indicadores: condigdes de moradia,
educacgdo, inser¢do no mercado de trabalho, e renda. Ao entrarem no
Programa Puente, as familias comegam a receber visitas de um assistente
social que as ajuda a montar um plano para resolver seus principais
problemas relacionados com o acesso aos servigos publicos, identificacao,
nogoes basicas de higiene e satde, emprego, ¢ com a violéncia doméstica. A
implementacdo do Programa Puente ¢é financiada pelo Fundo de
Investimentos Sociais (Fosis) em parceria com os municipios.

Além de contar com o apoio dos assistentes sociais, os beneficidrios também
recebem o Aporte Solidario ou Bono de Proteccion a la Familia, que é uma transferéncia
condicionada, paga as mulheres chefes de familia ou as mulheres dos chefes, por dois anos — a
mesma duragdo do apoio do assistente social. As contrapartidas variam e sdo estipuladas no
contrato feito com o assistente social. O objetivo do Bono de Proteccion ¢ ajudar as familias a
comprar uma cesta de bens e servigos, sem os quais a inclusdo social ndo seria possivel. Apds
os dois anos iniciais, as familias continuam a receber um subsidio monetario, o Subsidio
Unico Familiar, e tém prioridade no acesso aos servigos publicos que as ajudem a sair da
pobreza. Se a familia consegue sair da pobreza antes dos dois anos, ¢ automaticamente
excluida do programa pelo proprio assistente social que a acompanha (SOARES et al., 2007).

De acordo com as caracteristicas do Programa Chile Solidario, podemos perceber
que um de seus objetivos € a formacao de uma rede de agentes preocupados com as familias

pobres nos espagos rurais € urbanos, com o objetivo de reduzir a pobreza.
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\ 3.4 - Plano de Equidade Social no Uruguai \

No Uruguai, as politicas com énfase no desenvolvimento social se iniciaram em
2005, com o governo de esquerda de Tabaré¢ Vazquez, o qual se propds intervir e ampliar a
provisao publica social, a fim de reduzir pobreza.

“Mais de 335.000 mulheres, meninos e meninas, adolescentes, jovens e
adultos maiores, que receberam o Ingresso Cidaddo, como apoio econdmico, mas também
participaram dos diversos programas do Plano de Equidade” (URUGUAL, 2007).

Ressalta o documento “De la emergencia a la equidad social: las politicas
sociales del gobierno nacional” (2005-2009), do Conselho Nacional de Politicas Sociais do

Uruguai (2009, p. 18):

En el area social, resultaba impostergable atender a corto plazo la profunda
situaciéon de emergencia social en que se encontraban miles de personas, a
consecuencia de varias décadas de acumulacion de desventajas y agravada
en gran medida por efecto de la crisis econdmica ya mencionada. Ademas
era impostergable construir o reconstruir un sistema de proteccion social,
fundamentalmente con un solido componente de asistencia moderna que
abordara las nuevas problematicas sociales asociadas a la exclusion de
importantes segmentos de poblacion (URUGUALI 2009).

Segundo o Conselho Nacional de Politicas Sociais do Uruguai (2009, p. 18), para

implantar esse plano, o governo uruguaio

[...] comenzo a trabajar en la implementacion del Plan de Atencion Nacional
a la Emergencia Social (PANES). El Plan implic6 responder de forma
inmediata mediante siete programas o componentes interrelaionados
orientados a la poblacion en situacion de extrema pobreza: Ingreso
Ciudadano - transerencia de ingreso a hogares-, alimentacion, participacion
social y laboral, intervenciones en educacion, atencion de emergencia
sanitaria, campaia por la identidad y el mejoramiento del habitat; a los que
se agregaron poco después el Programa de Alfabetizacion de Adultos y el de
salud Ocular. Desde sus inicios el plan fue anunciado como transitorio, ya
que se trataba de ender un “puente” con esquemas de proteccion social de
tipo permanente. EIl PANES culminé a finales del afio 2007 de acuerdo a lo
previsto y planificado por el Gobierno (URUGALI 2009).

De seu lado, escreve Baraibar (2009, p. 165):

Las consideraciones precedentes, llevaron al Frente Amplio que asume por
primera vez el gobiernoen 2005, a crear el Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), con el objetivo de coordinar las politicas sociales hasta entonces
dispersas y desarrollar el Programa de Atencion a la Emergencia Social
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(PANES). Los programas de transferencia de ingresos pasaron a ser un
punto central en la estrategia de politica social del Uruguay.

Ainda de acordo com o documento “De la emergencia a la equidad social: las
politicas sociales del gobierno nacional” (2005-2009), do Conselho Nacional de Politicas

Sociais do Uruguai (2009, p. 11),

[...] en este marco de opciones politicas sociales se impulsaron una serie de
reformas y nuevos programas con variados objetivos. Dinamizar el
funcionamiento de sectores de politicas “deprimidas”, por ejemplo en el
campo de la salud, a replantear la regulacion del mercado laboral en pos de
mejorar los incrementos salariales y las condiciones de trabajo. Favorecer el
aumento en la inversion educativa y promover nuevas iniciativas para el
rendimiento estudiantil, en particular de los grupos de jovenes vulnerables.
Disefiar un conjunto de programas dirigidos a construir una malla moderna
de asistencia articulada con el resto de las prestaciones del sistema de
bienestar, con capacidad de reordenar y potenciar la multiplicidad de
propuestas aisladas, localizadas dispersamente en distintos organismos
publicos de la Administracion Central (URUGUAL 2009).

Pelas orientagdes do Programa Plano de Equidade Social do Uruguai, podemos
notar que um de seus objetivos ¢ desenvolver uma rede moderna de assisténcia social,
articulando politicas e instituigdes do Governo Federal de sorte a implementar agdes para a
redugdo da pobreza.

Acrescenta o Conselho Nacional de Politicas Sociais do Uruguai (2009, p. 16):

La creacion en este periodo de gobierno del Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES), en tanto estructura organizativa, facilita la coordinacion de las
intervenciones publicas al interior del area social — propiciando Ia
reubicacion de servicios, programas e institutos y estableciendo nexos
institucionales estables con otras sectoriales —, asi como el desarrollo de
vinculos permanentes con el resto de las politicas publicas estratégicas
(URUGUAL 2009).

Cabe ressaltar que esse modelo de intervencdo do Governo Federal uruguaio,
assim como o Programa Territérios da Cidadania, no Brasil, tem como foco principal a
redugdo da pobreza nos territdrios. Assim, o Plano de Equidade Social do Uruguai tem como
principal meta elaborar e articular politicas e programas sociais para o desenvolvimento da
cidadania no pais.

Prossegue o documento “De la emergencia a la equidad social: las politicas

sociales del gobierno nacional - 2005-2009 (2009, p. 12):
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Pensar y actuar a favor del desarrollo social también supuso reorientar las
politicas sociales para que asumieran progresivamente un caracter universal
y asi considerar la focalizacion de algunas prestaciones como subsidiarias y
necesarias de la matriz de proteccion en su conjunto en la medida que grupos
de ciudadanos necesitan de apoyaturas publicas especificas. Mas alla de la
creacion de un nuevo Ministerio en el area social, también este gobierno
introdujo importantes modificaciones en la gestion de las politicas sociales,
recurriendo e instalando ambitos de participacion de la ciudadania,
fortaleciendo la democracia, aportando al disefio ¢ implementacion de las
politicas publicas. No cabe duda que ain queda mucho por hacer, pero
también es imprescindible reconocer que se hizo un serio esfuerzo en el
campo social a favor de los trabajadores, de las mujeres, de los nifios, de
jubilados y pensionistas y en particular de aquellos sectores sociales en
situacion de pobreza, exclusion y vulnerabilidad socioecondmica
(URUGUAL, 2009).

A orientagdo desse Plano de Equidade Social no Uruguai também teve como
objetivo articular as diversas politicas publicas e programas sociais 0s quais estavam
desarticulados e dispersos, provocando uma superposi¢ao de agdes.

Frisa, igualmente, o Conselho Nacional de Politicas Sociais, (2009, p. 12):

Interesa recordar que el pais disponia en el campo publico social de un
sistema de proteccion que habia sido objeto de diversas reformas y
modificaciones en la década de los 90 dando lugar a un esquema complejo y
fragmentado de intervenciones publicas. Convivian servicios semi
privatizados, con otros de orientacion universalista, a los que se sumaban
iniciativas de tipo focalizado. Ademas de esta variabilidad en las opciones de
las politicas sociales, se agregaba un problema estratégico referido a la
localizacion institucional de un conjunto de nuevos programas, en particular
aquellos intersectoriales, dirigidos esencialmente a poblaciones en situacion
de vulnerabilidad. Es asi que una serie de iniciativas especificas estaban
ubicadas de manera excepcional en la orbita de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto, la que por definicion no es un ambito adecuado de ejecucion de
iniciativas de naturaleza social (URUGUALI, 2009).

Para tentar minimizar os problemas que a crise estrutural e financeira que o pais
vinha passando, desde a década de 1980, o Governo Federal uruguaio passa a intervir
diretamente no plano das politicas publicas sociais e cria o Plano de Equidade, o qual
expressa uma estratégia de superacdo da pobreza e da desigualdade social, assim

caracterizado pelo Conselho Nacional de Politicas Sociais (2009, p. 19):

El Plan de Equidad (concebido como una estrategia de justicia social,
reduccion de la pobreza y de la desigualdad), implico el desarrollo y ajuste
simultaneo de los componentes estructurales de la matriz de bienestar social
— ambito laboral, seguridad social, salud y educacion - y la transformacion,
en clave de reestructuracion y expansion, de la Red de Asistencia e
Integracion Social. Se impulsaron reformas estructurales, a la vez que se
proceso un incremento sustantivo de los recursos destinados al conjunto del
area social (URUGUAL 2009).
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O Programa Equidade Social do Uruguai também tem como pressuposto a
abordagem territorial no sentido de compreender o desenvolvimento como uma agao
importante para a atuacado do Governo Federal nos territorios pouco desenvolvidos.

Sobre o enfoque territorial do Programa Equidade Social no Uruguai, o
documento “De la emergencia a la equidad social: las politicas sociales del gobierno nacional

(2005-2009)” descreve:

En los ultimos afios varios estudios y diagnosticos sefialan que la reflexion
sobre la dimension territorial no puede restringirse a las politicas dirigidas
exclusivamente a los sectores mas excluidos. Por el contrario, la 6ptica desde
la cual se debe mirar el territorio es la de la integracion social, es decir,
aquella que favorece el contacto entre los diversos grupos y estratos sociales.
Cabe destacar entonces la importancia que adquiere el papel crucial de la
articulacion territorial de las politicas, no sélo para la implementacion, sino
para lograr un buen resultado e involucrar a los actores locales con las
politicas nacionales. En este sentido, el enfoque territorial constituye uno de
los ejes fundamentales de mediano y largo plazo de las politicas publicas
(URUGUAL, 2009).

Nesse programa, o enfoque territorial ndo ¢ um alvo primordial para se alcangar o
desenvolvimento territorial, mas ¢ um objetivo de médio a longo prazo, conforme podemos
perceber na avaliacdo realizada pelo Conselho Nacional de Politicas Sociais do Uruguai.

Para isso, o governo uruguaio cria diversos centros de formacdo, orientacido e
articulacdo territorial (de modo a atender a populacao desempregada), distribuidos por todo o
territério nacional, permitindo levar a cabo politicas de democratizacdo e descentraliza¢dao
favoraveis a muitos cidadaos uruguaios.

O documento “De la emergencia a la equidad social: las politicas sociales del
gobierno nacional (2005-2009)”, do Conselho Nacional de Politicas Sociais (2009, p. 12),
destaca que as experiéncias variadas como essas tém impulsionado o desenvolvimento de

uma rede territorial voltada para a populagdo-chave dessas politicas.

Desde la Direccion Nacional de Empleo del MTSS se impuls6 la creacion de
Centros Publicos de Empleo (CEPEs) en convenio con las intendencias
municipales. Su principal objetivo es proporcionar a las personas
desempleadas las herramientas necesarias para ingresar al mercado laboral,
brindando servicios de informacion, orientacion e intermediacion laboral que
permiten acceder al empleo através de talleres y cursos de capacitacion y
formacion. Los Servicios de Orientacion, Consulta y Articulacion Territorial
(SOCAT) que gestiona Infamilia-MIDES, son um instrumento para afianzar
redes locales en torno al abordaje integral de la atencion de nifios,
adolescentes y sus familias a nivel zonal, facilitando su acceso a bienes y
servicios. Otra de las acciones fue la creacion de los Consejos Sociales
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promovida por el MIDES. Constituidos como espacios de participacion y
dialogo social, promueven formas de articulacion e intercambio entre la
sociedad civil organizada y el Estado. Por su parte el Ministerio de
Educacién y Cultura, con el objetivo de promover la integracion social y la
participacion ciudadana, cre6 los Centros MEC, definidos como espacios
educativos y culturales que facilitan el acceso a la educaciéon y a la
innovacion cientifica y tecnologica. Al estar distribuidos en todo el territorio
nacional, permiten llevar a cabo politicas de democratizacion y
descentralizacion favorables a todos los ciudadanos (URUGUALI, 2009).

Os programas de distribuicdo de renda, no Uruguai, demonstram uma clara
vontade do Governo Federal desse pais em criar mecanismos de atuacdo direta de suas
secretarias € ministérios nos territorios.

Os PTCRs no Brasil ¢ na América Latina tém como pressupostos a reducdo da
pobreza extrema nos territorios, diferentemente do Programa LEADER, na Unido Europeia,
que tem como objetivo o desenvolvimento das atividades produtivas dos territorios, sobretudo
aquelas relacionadas ao turismo rural.

O PTC, apesar de ser divulgado e ter em suas diretrizes o carater territorial, possui
em sua composi¢cdo de agdes um programa voltado diretamente para a reducdo da pobreza,
que ¢ o Programa Bolsa Familia. No contexto do PTC, esse programa estd inserido no eixo
“Cidadania e Direito” e esta vinculado ao tema “Desenvolvimento Social, Saude ¢ Educagao”.

No Brasil, o Programa Bolsa Familia foi incorporado como uma agdo do
Programa Territorios da Cidadania e ¢ utilizado como um critério para selecdo dos municipios
participantes dos PTC. Esse processo ¢ resultado da necessidade de articular ministérios e
programas que antes estavam dispersos, no sentido de atender a um nimero maior de familias
necessitadas e garantir resultados mais satisfatorios das politicas publicas. Em seu contexto
geral, o Programa Bolsa Familia tem um papel fundamental nas agdes territoriais, pois ¢ fonte
de recursos para milhares de pessoas, nos territdrios.

Neves Neto (2013, p. 87) adverte que

[...] é preciso cuidado ao avaliar as politicas territoriais implementadas na
Europa, como o Programa Leader, com o propdsito de transferi-las para o
Brasil, j4 que nossa realidade demonstra caracteristicas peculiares que
devem ser levadas em conta na implantagdo de qualquer politica publica,
muitas vezes bem diferentes daquelas dos paises europeus: elevada
concentracdo de renda e de propriedade da terra; boa parte da populacdo
vivendo em condi¢des precarias, sem acesso a saneamento basico; baixo
nivel de organizagao rural; presenca de oligarquias que ainda controlam a
politica local/regional; e a grande diversidade regional devido as dimensdes
continentais do pais.
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No caso do Brasil, o PTC ¢ formado por um complexo conjunto de programas,
divididos em trés eixos, dentre os quais: “Apoio a Atividades produtivas”, “Cidadania e
Direitos” e “Infraestrutura”. Esses eixos estdo subdivididos em sete temas: “Organizacgao
Sustentavel da Produgdo”, “Acdes Fundiarias”, “Educacdao e Cultura”, Direitos e
Desenvolvimento Social”, “Saude, Saneamento € Acesso a Agua, Apoio a Gestdo Territorial”
e “Infraestrutura”

Para a compreensao do processo de implementagao do PROINF, no contexto do
PTC, optamos por um caminho metodolégico que utilizou o eixo “Infraestrutura” articulado
com o tema “Apoio a Gestao Territorial”. E € por esse caminho que se pretende apreender o
desenvolvimento territorial nos TC do Estado de Sao Paulo..

O que existe, nas diretrizes do PTC, ¢ uma possivel sinalizagdo de estruturagio

desses eixos e temas em programas para se fomentar o desenvolvimento territorial.

\ 3.5 — Politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil

Este item aborda, de forma tedrica, as perspectivas do desenvolvimento territorial
para os espacos rurais, no Brasil, fundamentado em autores como Adib (2005), Ortega (2007),
Bonnal, Delgado e Leite (2007), Favaretto (2010), Hespanhol (2012) e Silva (2013), tendo
como objetivo contribuir para a compreensdo das diretrizes gerais do PROINF, no contexto
do PTC, e suas influéncias no processo de producdo dos TC do Estado de Sao Paulo.

Ressaltamos que nossa analise utiliza-se da vertente proposta por Favaretto
(2010), a qual a abordagem do desenvolvimento territorial est4 relacionada a necessidade do
Governo Federal em implantar politicas voltadas para os territérios com baixo dinamismo
econdmico.

Silva igualmente comenta (2013, p. 8):

A abordagem territorial, da forma como vem sendo anunciada, almeja
designar um novo paradigma para o planejamento de politicas publicas
nacionais no Brasil, que se distinga dos antigos instrumentos de
planejamento adotados por um Estado centralizador e autoritario. No
entanto, a apropriacdo deste conceito como instrumento operacional para as
politicas governamentais ainda se encontra difusa. Ela carece de melhor
fundamentacdo tedrica e operacional, de maneira que ndo perca seu
significado e se torne mera adjetivacdo retdrica nas pegas normativas
oficiais.
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Silva (2013, p. 28) afirma:

Esta abordagem considera o territorio, definido com base em multiplas
dimensdes, como o espago de mediagdo social e de incidéncia de politicas
publicas, e, portanto, l6cus privilegiado para o planejamento estatal. Além
disso, a literatura sobre a tematica regional no pais ja destacava a forte
heterogeneidade das macrorregides brasileiras, que as tornava inadequadas
para servirem como referéncia exclusiva para agdes de desenvolvimento
regional. Com base nesta nova abordagem, houve um esfor¢o de construir
instrumentos e estratégias diferentes que a viabilizasse como um novo
paradigma para o planejamento de politicas publicas nacionais, de maneira a
propiciar um melhor ambiente para a cooperagido e a coordenagdo entre os
diferentes entes federativos.

Com aportes teoricos, escalas espaciais e instrumentos analiticos pouco definidos,
a abordagem do desenvolvimento territorial no Brasil esta alicercada em programas
governamentais que tratam o territério como uma categoria analitica e instrumental para a
intervengdo governamental.

Na abordagem do desenvolvimento territorial, no Brasil, Silva (2013, p. 8)

ressalta:

A questdo da defini¢cdo de escalas espaciais da agdo governamental sempre
esteve presente nos esforcos de planejamento estatal. De maneira geral, as
principais justificativas para as escolhas adotadas giravam em torno da busca
por um desenvolvimento mais equilibrado regionalmente, com diminuigdo
das desigualdades histéricas que caracterizam os diferentes contextos
territoriais no pais. O que mudou ao longo do tempo foram os instrumentos
operacionais de planejamento e interven¢do mais recentes, que derivaram de
um processo de descentralizacdo e desconcentragdo do poder politico central
da Unido nas tltimas décadas.

No entanto, Silva (2013) esclarece que, apds um periodo de forte crescimento
econdmico e modernizacdo da estrutura produtiva da economia brasileira, at¢ meados dos
anos 1970, o pais passou a enfrentar, na década seguinte, um periodo de sérias dificuldades
fiscais e financeiras, as quais desencadearam uma crise do modelo desenvolvimentista. Esse
novo cenario, fortemente influenciado pela instabilidade por que passava o capitalismo
mundial, impactou diretamente a conducdo do planejamento e da acdo estatal, no pais. A
questdo regional ficou restrita basicamente a implementacdo de grandes projetos industriais
(metalurgicos, petroquimicos, energéticos etc.), os quais reconfiguraram o territorio nacional.
As agéncias regionais, por seu turno, se limitavam a apresentar planos que nao saiam do papel
e a distribuir incentivos fiscais entre grupos econdmicos dominantes, no cenario local e

nacional.
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Segundo Silva (2013, p. 18)

Os processos de planejamento e avaliagdo de politicas publicas levam em
conta ainda alguns fatores que irdo diferencia-las entre si. Por um lado, elas
se diferenciam em relagdo a sua matéria de tratamento (educacdo,
saneamento, satde, habitacdo), que a definira como uma politica setorial
especifica. Por outro, as politicas se diferem pelo ambito de sua cobertura, a
ser definida pelos gestores e organismos responsaveis, sobretudo quanto ao
publico a ser envolvido, os critérios de inclusdo e, em alguns casos, também
as localidades especificas para sua execugdo. Assim, a abordagem territorial
para o planejamento de politicas publicas auxilia no entendimento dos
fendmenos sociais, contextos institucionais e cenarios ambientais nos quais
ocorrera a intervencao desejada, de maneira a propiciar meios mais acurados
para a defini¢do de diagnoésticos e o alcance de metas, parcerias necessarias €
instrumentos de implementagao.

Com isso, a abordagem territorial no ambito da acdo estatal se expressa,
sobretudo, no tratamento de um nivel especifico da realidade e na operacionalizacao de
algumas instancias empiricas fundamentais.

Nesta tese, concebemos o desenvolvimento territorial como um processo pautado
em um projeto que compreende de forma interligada as atividades produtivas desenvolvidas
nos espacgos urbanos e rurais, em que os agentes territoriais se mobilizam num campo de
interesses comuns e divergentes, para a constru¢ao de uma coesao territorial.

Segundo Berdegué (2013, p. 3), a fim de se alcangar a coesdo social, ¢ preciso

integrar ao menos quatro tipos de politicas publicas:

Las politicas de desarrollo territorial, que tienen el objetivo de que cada
territorio pueda expresar sus potencialidades a partir de sus ventajas
comparativas y del fortalecimiento de sus capacidades “duras” y
“blandas”. Las politicas de descentralizacion, que transfieren poder a los
actores en los territorios en los planos administrativo, politico y fiscal. Las
politicas de cierre de brechas territoriales, que nivelan el piso de las
oportunidades, de condiciones de bien estar y de ejercicio de derechos.
Las politicas sectoriales sensibles a las diferencias territoriales, que evitan,
mitigan o compensan los efectos adversos de politicas que asumen igualdad
de condiciones en todo el pais.

Para a integracdo desses quatro tipos de politicas publicas, ¢ preciso fazer a
articulacdo do poder publico com a sociedade civil organizada, no sentido de elaborar acdes
voltadas para atender as necessidades dos agentes dos territorios (beneficidrios) e superar a
implantacdo de agdes com um viés setorial.

Nessa direcao, Silva (2013, p. 20) sublinha:
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No entanto, a adogao de estratégias de intervengao governamental que levem
em consideracdo as dinamicas territoriais somente foi possivel devido as
transformacdes no cendrio social e politico no pais nas duas ultimas décadas
do século XX, que resultaram em importantes conquistas de liberdades
democraticas para a populacdo. Uma vez que ndo ha centralidade do
territorio sem o envolvimento dos atores que lhe dao vida, dois fatores foram
essenciais neste processo: i) o inicio de um processo de descentralizacdo
politica que resultou em maior importancia para os poderes administrativos
locais (estaduais e municipais) na operacionalizagdo de politicas publicas
nacionais; ¢ ii) a introdu¢do de mecanismos institucionais de participagdo
social na definicdo das agdes governamentais nas diferentes esferas
administrativas.

Por conseguinte, como o PROINF, sdao instrumentos fundamentais para o
desenvolvimento das potencialidades sociais e produtivas dos territorios, sendo capazes de
colaborar para um desenvolvimento territorial mais coeso e dindmico, na perspectiva dos
espacos rurais, pois mitigam os efeitos adversos de politicas que assume igualdade de
condig¢des no pais.

Concordamos com Berdegué (2013, p 3), quando afirma que

[...] cada pais tiene condiciones, posibilidades y desafios particulares, de tal
forma que la manera en que se combinan estos cuatro instrumentos, asi
como los contenidos especificos de cada uno de ellos, necesariamente
seran diferentes en cada situacion nacional.

Os mecanismos para a superacdo da elaboracdo de acdes setoriais desarticuladas
para agoes territoriais pautadas numa rede territorial de cadeias produtivas e de consumo, nos
territorios, consolidam as possibilidades de um diferencial importante para o aporte de um
desenvolvimento territorial mais de acordo com as caracteristicas endogenas dos territorios.

Para Berdegué¢ (2013, p. 3),

[...] lo que si podemos proponer como una afirmaciéon general es que la
descentralizacion del Estado es insuficiente si lo que buscamos es que el
lugar en que uno nace, vive y trabaja no sea decisivo en limitar las
oportunidades yel destino de cada persona.

O fortalecimento das potencialidades dos territérios, tanto no espago rural como
urbano, de maneira a dar condigdes para que os beneficidrios territoriais possam se
desenvolver economicamente e socialmente, sem ter suas oportunidades limitadas, ¢ um passo
fundamental nas politicas de desenvolvimento com enfoque territorial.

Nessa perspectiva, ndo existe desenvolvimento territorial sem o envolvimento dos

agentes do territorio nas fases de implementacdo de uma determinada politica publica, uma
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vez que essa premissa € o ponto de partida para uma real possibilidade de projetos mais
articulados territorialmente, mesmo que o territorio na pratica se circunscreva ao municipio.
Um aspecto necessario nesse processo ¢ o papel que o Estado assume como
parceiro, seja como elaborador, seja como implementador e/ou articulador das diversas agdes
territoriais.
Silva (2013, p. 20), ao tratar da incorporacdo da abordagem do desenvolvimento
territorial, nas politicas publicas brasileiras, evidencia que isso s6 foi possivel a partir da

década de 1980:

A década de 1980 foi marcada pelo inicio das mudangas no ambiente
politico brasileiro que vieram definir o novo quadro de atuagdo do Estado e
das liberdades civis. Tais mudancas derivam, sobretudo, do ressurgimento
do ativismo civil na busca por autonomia frente ao Estado autoritario
constituido em 1964. Os dois pontos fundamentais que marcaram este
periodo de mudangas foram: i) a volta ao Estado democratico de direito,
apos vinte anos de governo militar no pais, entre 1964 e 1984, que permitiu a
legalizagdo, a reorganizacdo e a atuacdo dos diferentes grupos e movimentos
sociais; e ii) a promulgagdo da Constituicdo Federal do Brasil (CF), em
1988, que institucionalizou uma série de direitos sociais e garantiu a
democracia como um principio basico da acao politica nacional.

Enfatiza Amabile (2012, p. 390):

As politicas publicas sdo a concretizagdo da agdo governamental.
Consideram atores formais e informais num curso de acdo intencional que
visa ao alcance de determinado objetivo. Podem ser constituidas com uma
funcdo distributiva, redistributiva ou regulatéria e inspiram o constante
debate sobre a modernizagdo do [Estado e, por isso, estdo
contemporaneamente se fundando mais em estruturas de incentivos € menos
em estruturas de gastos governamentais.

O Estado ¢ o agente central desse processo, porque, conforme Delgado, Bonnal e

Leite (2007, p. 6), embora

[...] a questdo do desenvolvimento territorial esta ligada a forma como o
Estado atua no espago nacional, ou seja, como se articulam as decisdes
publicas em todas as escalas da organizagdo administrativa. Por forma de
atuagdo do Estado, entende-se o conjunto das praticas publicas, visando o
equipamento do espaco nacional, a organizacdo espacial dos servigos
publicos, assim como as formas de articulacio do Estado com os atores
sociais. Sendo assim, o desenvolvimento territorial € o processo de
territorializacdo das politicas remete, de uma certa maneira, ao tratamento
das  dimensdes  administrativas  (desconcentragdo) e  politicas
(descentralizagdo).
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Nas politicas publicas, a atuagdo do Estado se materializa nas a¢des definidas pelo
Governo Federal, o qual determina as regras e as condi¢des necessarias para a implantagao
dos programas e seus projetos, nos territorios.

Compreendemos que as condigdes necessarias para uma concertagdo entre as
diversas instancias do poder publico e a sociedade civil organizada nos territorios s6 podem
ser concretizadas com a governanga participativa, que amplia os espagos de debates entre
diversos setores organizados da sociedade brasileira: movimentos sociais, cooperativas,
associagoes, conselhos etc.

No Brasil, um dos elementos centrais que vai influenciar esse processo de
descentralizagdo administrativa ¢ a promulga¢do da Constituicao Federal de 1988.

Para Delgado, Bonnal e Leite (2007, p. 8), a partir de 1988, embora

[...] os espagos publicos de participagdo tenham sido criados como parte de
uma nova institucionalidade democratica que visava preencher o espaco
existente entre a sociedade civil e a autoridade estatal, buscando ampliar o
conceito de publico, partilhar poder com as agéncias estatais, e favorecer a
constru¢do de uma cultura democratica, sua efetividade real foi limitada e
enfrentou inimeros obstaculos pelo fato de que os municipios eram os locais
onde ndo apenas estava o “povo” ou a “sociedade civil”, mas onde também
as oligarquias tradicionais tinham arraigados seu poder e sua capacidade de
arregimentagdo politica. As figuras centrais do sistema politico municipal
onde se manifestava o poder das oligarquias eram as prefeituras e as camaras
de vereadores, de modo que, do ponto de vista da governanca democratica,
conquistar a autonomia dos espacos publicos de participagdo em relacdo a
essas instancias de poder estatal passou a ser uma luta politica fundamental.

Esse processo de descentralizagdo das politicas publicas vai ser limitado nos
territorios, visto que continuam a persistir as formas tradicionais de centraliza¢do de poder,
nos gestores municipais, além do mandonismo e do coronelismo muito presentes na escala
local.

Silva (2013, p. 28) salienta:

Como resultado do conjunto de transformagdes no cendrio politico-
institucional brasileiro recente, a sociedade civil passou a ter ao seu alcance
novos mecanismos de participacdo que lhe permitiram levar até as diferentes
esferas do poder publico suas demandas, muitas vezes organizadas no plano
local, para serem observadas nas politicas nacionais. Com isso, além da
exigéncia de politicas publicas efetivas aliadas a garantia de controles
democraticos, novas estratégias de planejamento e coordenacdo da acao

governamental também passaram a ser demandadas.
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Nessa conjuntura nacional, no campo das politicas publicas, o desenvolvimento
territorial ndo avangou, pois ndo surgiram novas dindmicas sociais no campo ¢ na cidade que
formulassem programas e investissem em recursos para articular os projetos, nos territorios.

Por consequéncia, ¢ preciso questionar as formas de elaboragdo e implantagao de
projetos de cima para baixo e buscar um mecanismo de participagdo social que prioriza as
demandas dos beneficidrios territoriais nas politicas publicas.

Nesse sentido, o desenvolvimento territorial torna-se uma acdo complexa que
demanda a elaboragdo de programas articulados pelos agentes territoriais preocupados com as
questdes multidimensionais dos territdrios.

De acordo com Ortega (2008, p. 29), uma forma de planejamento que visa ao

desenvolvimento territorial deve acontecer de acordo com duas estratégicas basicas:

[...] uma orientada de cima para baixo (top-down), em que o
desenvolvimento local ¢ planejado, particularmente, pela esfera federal e,
outra de baixo para cima (button-up), em que os planos de desenvolvimento
local sdo elaborados de forma descentralizadas, por meio da participacao
das esferas publicas e privadas locais.

Com relacdo a esses dois tipos de estratégias, Ortega (2008) comenta que o
primeiro tipo tende a apresentar um maior apelo econdmico, em detrimento do social. A
segunda estratégia, por sua vez, caracteriza-se pelas parcerias governo-sociedade local,
revelando um maior potencial para o desenvolvimento social.

Dessa forma, Ortega, (2208, p. 30) cita que, na estratégia de baixo para cima

(button-up), ha

[...] uma maior preocupagdo com aspectos social da localidade, um maior
conhecimento das necessidades das familias e das caracteristicas locais,
podendo aumentar a eficiéncia na exploragdo de suas potencialidades e; um
maior comprometimento da comunidade com o éxito dos programas
implementados.

Assim, € necessario que ocorra uma organizacao dos agentes territoriais que aceite
a atuacdo do governo central, a fim de que os beneficios sejam potencializadores de um
desenvolvimento territorial.

Esse aspecto ¢ um importante fator para que um programa possa ter sucesso em
sua implementagdo, pois, se ndo se formar um grupo de agentes territoriais aptos a apoiar a
atuacdo do Governo Federal ou que vejam nesses programas uma oportunidade de se

melhorar as condigdes socioecondmicas, produtivas etc., transformando essa atuacdo em



105

projetos que respeitem as dimensdes socioecondmicas dos territorios, muito pouco do que se
previu sera efetivamente implementado.

Nesse contexto, ndo havera desenvolvimento territorial, se ndo forem
consideradas as devidas especificidades politicas, as mudangas recentes na estrutura
populacional (implanta¢ao de assentamentos e assentados, que ¢ um dos grupos que poderao
se beneficiar desse programa) e as novas fungdes dos pequenos estabelecimentos rurais.

Na atual conjuntura do Brasil, as politicas de desenvolvimento territorial devem
ser elaboradas para um conjunto de agentes territoriais que convivem nos territorios.

Portanto, ¢ preciso levar em conta qual ¢ o papel dos beneficiarios no
desenvolvimento territorial ¢ como as relagdes socioeconomicas e as atividades produtivas
dos espagos rurais sdo estimuladas pelas politicas publicas, para contribuir com o
desenvolvimento territorial.

Nas politicas publicas de desenvolvimento territorial, no Brasil, tendo como viés a
escala do espaco rural, ¢ preciso compreender o campo como um local de contradigdes
socioespaciais e como estratégias de organizacdo e reproducdo social de varios grupos sociais,
com diferentes graus de organizacdo e mobilizagdo.

A agricultura de base familiar ¢ um dos elementos de reprodugdo social, nos
espagos rurais brasileiros, e o Governo Federal tem elaborado e implementado programas
direcionados para atender as demandas dessa forma de organizacdo da produgao.

A abordagem metodologica e conceitual adotada é a que prioriza o
desenvolvimento territorial, com énfase nos espagos rurais brasileiros, como um processo
histérico de diferenciacdo socioespacial resultante de politicas publicas excludentes e

setoriais, no ambito do desenvolvimento rural e agricola brasileiro.

Sobre essa questao, Favaretto (2010, p. 25) argumenta:

Nao ha duvida que, para o estudo dos fendmenos do desenvolvimento rural,
uma abordagem territorial ¢ imprescindivel; percebe-se pela defini¢do dos
contetdos relativos as nova etapa do desenvolvimento rural; pelas tendéncias
verificadas na ruralidade do capitalismo avancado; pelas categorias
cognitivas que vem sendo criadas pela sociedade, tanto para compreender
como para induzir a performance dessas areas. Porém, apesar da profusdo de
estudos com esse enfoque, ndo ha propriamente uma teoria do
desenvolvimento territorial.

Ainda de acordo com Favaretto (2007, p. 30),

[...] todo este conjunto de questdes empiricas e conceituais ¢ relativamente
recente. Longe de se tratar de um movimento linear, tal concep¢do vem
sendo reelaborada e retraduzida de acordo com necessidades tedricas ou com
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experiéncias historicas e politicas especificas através das quais suas partes
constitutivas vao sendo ora aprimoradas, ora distorcidas, mas sem duvida
alguma modificada.

Para uma melhor compreensdo da abordagem sobre o desenvolvimento territorial

brasileiro, Favaretto (2010, p. 26) propoe duas vertentes de analise:

[...] os estudos que analisam os processos de mudanga no meio rural
brasileiro e os que analisam as politicas publicas de desenvolvimento rural
no Brasil dos anos de 1990. Da confluéncia dessas duas vertentes surgem os
consensos (sempre parciais € provisorios) em torno da ideia de
desenvolvimento territorial.

N .

Com relagdo a primeira vertente (os estudos que analisam os processos de
mudanga no meio rural brasileiro), Favaretto (2010) cita dois livros?® que constituem uma
importante referéncia no ambito dos estudos rurais e serviram para afirmar a relevancia da
nog¢ao de agricultura familiar e as mudangas econdmicas, nos espagos rurais brasileiros.

Explicita Favaretto (2010, p. 26-27):

Com os livros de Abramovay e Veiga, via-se como a configuracdo da
moderna agricultura capitalista se apoiou numa forma social de trabalho e
numa empresa especifica, a empresa familiar, contrariando assim duas
tradigdes cientificas e politicas muito fortes: a que sempre preconizou que o
desenvolvimento generalizaria as unidades produtivas baseadas no uso
exclusivo e predominante de mao-de-obra assalariada; a inversa, que via a
agricultura camponesa como modelo. Essas obras procediam, assim, a uma
espéciec de atualizagdo dos quadros cognitivos face a evolugdo
experimentada pela dindmica do desenvolvimento agricola desde o pos-
guerra até a consolidacdo da chamada ‘moderniza¢do conservadora’. As
novas ideias por elas trazidas tiveram reflexos profundos e imediatos néo so6
no ambito académico como também sobre o discurso de movimentos sociais
e da burocracia governamental ligados a agricultura, e foram acompanhadas
por movimentos correspondentes de repercussdo igualmente significativa.

A segunda vertente (andlise das politicas publicas de desenvolvimento rural, no
Brasil), proposta por Favaretto (2010) sobre a abordagem do desenvolvimento territorial, esta
relacionada com a necessidade de o Governo Federal propor e implantar politicas publicas
voltadas para os territorios com economias menos dinimicas®!.

Dentre essas politicas publicas, podemos destacar a criagdo do Programa Nacional

de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1996, além da criacao de entidades

2VEIGA, José Eli da. O Desenvolvimento Agricola: Uma Visio Histérica. S3o Paulo: Edusp: Hucitec, 1991;
ABRAMOVAY, Ricardo. Paradigmas do capitalismo agririo em questdo. Sdo Paulo - Rio de Janeiro-
Campinas: Hucitec, ANPOCS, Editora da Unicamp, 1992.

21 Na tese optamos por compreender o processo de implementagdo do PROINF no contexto do PTC, por meio
das diretrizes dessa segunda vertente.
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organizativas, como a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no ambito do

Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em 2003, e do Colegiado de
Desenvolvimento Territorial (CODETER), em 2008.

A esse respeito, frisa Favaretto (2010, p.31):

Da ampliagao do Pronaf/Infraestrutura municipal para a escala territorial até
os Territorios da Cidadania, passando pelos Territérios de Identidade, a
experiéncia brasileira ¢ tomada como um processo de aprendizagem
institucional. Ainda no ultimo periodo do governo de Fernando Henrique
Cardoso, foram introduzidas mudangas que buscavam dialogar com
resultados de pesquisas e estudos sobre o rural brasileiro, em geral, e sobre o
Pronaf, em particular. A mais significativa delas foi a destinagdo de parte
dos recursos do Pronaf/Infraestrutura para projetos de carater intermunicipal,
tentando assim introduzir os primeiros componentes de uma politica de
desenvolvimento territorial, que seria fortemente ampliada no inicio do
Governo Lula, com a criagdo de uma secretaria especifica destinada a gerir
essa linha do Pronaf: a Secretaria de Desenvolvimento Territorial do
Ministério do Desenvolvimento Agrario.

A concepcao desse orgao de gestdo federal se torna um marco nas perspectivas

das politicas de desenvolvimento territorial para os espagos rurais, na opinido de Favaretto

(2010, p.31):

A

Com a criacdo da SDT e a autonomizag¢dao da vertente infraestrutura do
Pronaf, agora sob sua jurisdi¢do, ocorrem dois movimentos. Por um lado,
todos os investimentos de apoio a infraestrutura passam a ser feitos em
agregados de municipios. Junto a isso modifica-se também o marco para a
participagdo social na gestdo do programa. Em vez de conselhos municipais
passa-se a estimular e exigir a criagdo de Colegiados Territoriais.

implantacdo dos Territorios Rurais e dos Territorios da Cidadania

institucionaliza as acdes que o Governo Federal elabora, através desses programas, mas nao

desencadeia um processo de desenvolvimento territorial, porque se impde um recorte

territorial através da aglutinacdo de municipios, tendo apenas a reducdo da pobreza e o

desenvolvimento rural como objetivos a serem alcangados.

Na escala dos espacos rurais, com relagdo aos projetos de infraestrutura criados

nos territérios, apoiados pelo PROINF, ¢ possivel verificar que eles t€ém sido implantados de

forma ainda muito setorial, atendendo a setores produtivos dos espacgos rurais (leite, mel,

café).

Essa forma de gestdo dos TC através do PROINF ¢ sustentada por uma série de

fatores associados com a propria estrutura do Programa Territorios da Cidadania e do proprio

PROINTF, os quais serdo detalhados e analisados no 4°, 5° e 6° capitulos desta tese.
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Nesse sentido, para se formular e implantar politicas publicas de carater territorial,
tendo os espacos rurais como ponto de partida, é preciso levar em consideragdo como a
populagdo rural estd vivendo e como seus meios de produgao e reproducao social estao sendo
consolidados para manter esse processo. De fato, ¢ necessario implantar programas que
desenvolvam meios de reprodugdo sociais e produtivos mais eficientes e coerentes com as
demandas dos beneficidrios territoriais.

Essa nova visao deve partir da concepcao de que o espacgo rural brasileiro ¢
formado por uma diversidade de sujeitos, portanto, o rural ndo ¢ um espago uno ¢ homogéneo
em todos os seus aspectos, porém, apresenta caracteristicas especificas e peculiares de acordo
com seus elementos sociais, econdmicos, culturais e ambientais. Tais especificidades e
peculiaridades estdo na origem das politicas publicas (PROINF e Programa Territorios da
Cidadania) que examinaremos mais adiante.

Essa diferenciagdo traz um elemento novo a ser considerado na elaboracdo das
politicas publicas voltadas para propiciar o desenvolvimento territorial, com foco nos espagos
rurais dos territdrios, pois € preciso pensar que os programas devem atender, em primeiro
lugar, as demandas dos beneficiarios territoriais como ntcleos constituidos por um grupo de
cidaddos o qual necessita de estruturas técnicas e produtivas para o desenvolvimento de suas
atividades econdmicas e sua manutengao no campo.

Essas caracteristicas dos espagos rurais brasileiros demonstram a importancia que
a populagdo rural deve ter, nas politicas governamentais, a fim de propiciar o
desenvolvimento no sentido de estimular seus sistemas produtivos. Por conseguinte, nas
politicas publicas com abordagem territorial, o Governo Federal concebe a populacao rural
como um recurso ou uma potencialidade para se alcangar o desenvolvimento. Para que isso
ocorra, concordamos com Raffestin (1993), quando sustenta que a popula¢do ¢ concebida
como um recurso, um trunfo, portanto, mas também como um elemento atuante. A populacao
¢ mesmo o fundamento e a fonte de todos os atores sociais, de todas as organizagoes.

Essa abordagem das politicas publicas territoriais do Governo Federal permeia o
debate sobre o desenvolvimento planificado, prioriza e incentiva a participagdo dos agentes
territoriais no processo de implantacdo dos programas direcionados para o territdrio.

Implantar politicas publicas com viés territoriais, no Brasil, ndo € tdo simples, e
demanda uma organizacdo dos diversos agentes dos territorios para somar forcas e
experiéncias, de maneira que os resultados possam ser eficientes, abrangentes e articulados no

contexto dos espacos urbanos e rurais.
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Esse processo passa a ter mais €nfase nas politicas publicas brasileiras, pois,
segundo Rodrigues (2011), as orientagdes politicas de desenvolvimento sempre estiveram
atreladas aos modelos impostos por orgdo de controle internacional, como foi o Banco
Mundial, a Organizacdo das Nagdes Unidas para a Agricultura e Alimentacdo (FAO), a
Comissao Econdémica para América Latina e Caribe (CEPAL) e a Organizacdo para a
Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Salienta Hespanhol (2010, p.124):

A partir das experiéncias de desenvolvimento local processadas em paises
desenvolvidos, os organismos internacionais, especialmente o Banco
Mundial, passaram a valorizar a abordagem territorial e a exigir que paises
subdesenvolvidos adotassem estratégias de desenvolvimento ascendentes,
sem se levar em conta as grandes diferengas existentes entre as respectivas
realidades. Os niveis de desigualdade social e regional sdo enormes ¢ a
pratica da participagdo € pouco expressiva na maioria dos paises
subdesenvolvidos, o que dificulta a implementagdo de estratégias de
desenvolvimento ascendentes. No caso da América Latina, a Organizagdo
dos Estados Americanos (OEA), por meio do Instituto Interamericano de
Cooperagao para Agricultura (IICA), passou a promover o desenvolvimento
rural sustentavel na perspectiva da valorizagdo dos atributos dos territérios.

Portanto, é necessario que se faga uma analise das politicas de desenvolvimento
territorial com um enfoque multiescalar, tanto do ponto de vista da propria acdo, dos agentes,
das agendas, como da utilizagdo das infraestruturas e equipamentos implantados pelos
projetos nos territorios € dos contextos em que serdo inseridos: sistemas produtivos e
comercializacdo da produgdo, organizacdo social, disputa de poder, espacializagdo dos
projetos e dos recursos etc.

E a partir dessas consideracdes que apresentamos um sintese caracteristicas do
LEADER e do PTC.

De maneira geral, as principais caracteristicas do LEADER sdo:

a) valorizar o local, por meio de financiamento de projetos formulados pela propria sociedade
civil organizada, em parceria com as liderangas politicas locais e instituigdes publicas, para
dar valor aos aspectos ambientais e reconhecer o carater multifuncional dos territorios rurais;
b) propiciar mecanismo de desenvolvimento rural para territorios com baixo dinamismo
econdmico; c¢) estimular a elaboragdo de projetos inovadores associados a melhoria dos
servigos publicos e privados oferecidos a populagdo rural e a revitalizacdo dos patrimoénios
cultural e ambiental, para fomentar atividades turisticas; d) estimular a competitividade

territorial, envolvendo os diversos atores sociais, 0 governo, as instituicdoes € as empresas, de
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sorte que o esfor¢o coletivo construa uma articulacdo coesa na elaboracio e na aplicagdo dos
projetos de desenvolvimento, os quais sdo selecionados por seu mérito; e¢) melhorar o
aproveitamento dos conhecimentos tradicionais, a valorizagdo dos patriménios culturais e
naturais, a implantagdo de infraestrutura para a melhoria da qualidade de vida da populacao
rural, a atragdo de empresas e populacdo para as zonas rurais € o aprimoramento € agregacao
de valor aos produtos locais; valorizar a multifuncionalidade dos espagos rurais, incluindo o
cuidado com o meio ambiente, a producao agropecudria e o turismo rural, sendo este uma das
atividades que mais receberam incentivos (HESPANHOL, 2007, 2008, 2012; GRENO;
MUNIZ; VINAS, 2008; DINIS; PANYIK; BREDA, 2010; FAVARETTO, 2010;
FERREIRA, 2011; MEDEIROS; DIAS, 2011, RODRIGUES, 2011; NEVES NETO, 2013).

Ja o PTC, em seus aspectos gerais, tem-se configurado como um programa que

busca:
a) implementar agdes setoriais para se alcancar o desenvolvimento territorial; b) articular
ministérios e secretarias com acdes setoriais € recursos que ja seriam destinados para os
territorios selecionados; c¢) implementar agdes direcionadas para o fortalecimento da cidadania
no campo ¢ na cidade, como, por exemplo, a emissao de documentos; d) valorizar o territorio,
a partir de Programas de Transferéncia Condicionada de Renda (PTCRs), como o Bolsa
Familia; e) investir em infraestrutura produtiva e equipamentos para estruturar as cadeias
agropecuarias desenvolvidas por agricultores familiares convencionais, assentados,
quilombolas, indigenas e pescadores; f) fortalecer atividades produtivas que ja estdo em
desenvolvimento, nos territorios.

Com este capitulo concluimos que o desenvolvimento com enfoque territorial
comparece de forma mais concreta na Europa e ¢ muito elementar nas politicas publicas, no
Brasil e nos paises da América Latina, com forte viés social.

Entendemos que, nos documentos do PTC, o desenvolvimento territorial s6 pode
ser compreendido a partir do forte viés social, o qual constitui o tema central das suas
diretrizes. Logo, ndo € possivel fazer uma analise do ponto de vista estritamente territorial do
PTC, sem levar em consideracio a demanda social do programa, que ¢ formada
prioritariamente por beneficidrios de PTRC, de reforma agraria, quilombolas, pescadores e
indigenas, além de outros indicadores de desenvolvimento humano, como IDHM (renda per
capita, educacdo e longevidade).

Tem-se, assim, um elemento central para a compreensdo do estagio da

implementag¢ao de politicas publicas com enfoque territorial, no Brasil, proposta pelo Governo



111

Federal por meio do PTC, qual seja, a fragilidade de articulacdo institucional e social, que
atuam nos territorios.

No contexto do PTC, destacamos que o PROINF foi incorporado a essa politica
publica, juntamente com outras, em 2008, por meio de uma logica do agrupamento de acdes
setoriais, com o intuito de propiciar o desenvolvimento socioecondmico.

Essa questdo deve ser ressaltada para a compreensdo do desenvolvimento com
enfoque territorial defendido pelo Governo Federal, que possibilitou escolher o PROINF
como o eixo de andlise desta tese, porque o PTC se caracteriza como um programa que oscila
entre o repasse de recursos financeiros para a redug¢do da pobreza, a promogao da cidadania e
a estruturagdo das atividades produtivas desenvolvidas nos espagos rurais pelos beneficidrios
do programa e pela gestdo territorial.

Todas essas caracteristicas do PTC produzem a ideia de um territério institucional
e social dos excluidos em que a sustentacdo do desenvolvimento ¢ proporcionada pela
institucionalizagdo de programas de distribui¢do de renda e de estruturacdo produtiva
direcionada para determinados beneficiarios, no territorio.

Nesse contexto, € util a observagdo de Souza e Filippi (2008, p.21):

Torna-se fundamental acompanhar este movimento inovador da politica
publica brasileira, compreender seus avangos, limites e dissensos. E de bom
alvitre evitar qualquer tipo de pratica normativa. Deve-se buscar
compreender a realidade a partir do movimento interno e externo e das
relagdes que geram a efetiva construcdo social do territério. Em alguns
momentos havera contradigdes e dissensos, contudo, o fundamental e
perceber que os processos historicos sdo incertos, mas sdo representativos
das tradi¢Ses e lutas de uma determinada coletividade.

Portanto, a fim de avaliar os avancos, os limites e os dissensos do PTC na
producao dos Territorios da Cidadania, no contexto do Estado de Sdo Paulo, realizamos uma
andlise do processo de institucionalizagdo desse programa, no Brasil, para articularmos com
um diagnodstico do PROINF, nas realidades dos Territorios da Cidadania do Pontal do Pontal
do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista®.

Para uma melhor compreensdo da importancia do PROINF, na contextualizacao

do Programa Territorios da Cidadania e de seu papel no desenvolvimento territorial proposto

22 No Capitulo 6, efetivaremos uma analise mais detalhada do processo de implementagio do PROINF, no
contexto do PTC nos TC localizados no Estado de Sao Paulo.
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pelo Governo Federal brasileiro e na producao dos territérios no Estado de Sao Paulo, no

proximo capitulo, seré feita uma analise detalhada do PTC.
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PARTE II

INTITUCIONALIZACAO DE TERRITORIOS NO BRASIL: O
PROGRAMA TERRITORIOS DA CIDADANIA
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4 — O PROCESSO DE INSTITUCIONALIZACAO DO PROGRAMA
TERRITORIOS DA CIDADANIA NO BRASIL

Este capitulo tem como objetivo analisar o processo de institucionalizagdo do
Programa Territérios da Cidadania (PTC), no Brasil, a fim de contextualizar a importancia do
PROINF no desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal.

O PTC surge da experiéncia do Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT), em que o Governo Federal selecionou 60
territorios de um total de 164, para se tornarem Territérios da Cidadania (TC), em 2008.

Esse processo de institucionalizagdo tem como pressuposto uma maior
participagdo governamental no direcionamento das politicas publicas brasileira, cujo objetivo
¢ promover o desenvolvimento socioecondmico, universalizar programas de cidadania,
reduzir a pobreza e implantar infraestrutura e conselho para a gestdo territorial , por meio de
um mix de projetos destinados aos territorios com baixo dinamismo socioeconomico.

A partir da abordagem do desenvolvimento territorial assumida pelo Governo
Federal, no Brasil, e dos pressupostos da analise de politicas e das variaveis analiticas
selecionadas para esse fim, procuramos compreender os fatores positivos e limitantes do PTC
como uma politica capaz de promover o desenvolvimento territorial.

Nesse contexto das a¢des do PTC, selecionamos o PROINF como objeto de
analise desta tese, porque ele apresenta em suas diretrizes aspectos de uma gestdo mais
proxima da estratégia botton up (ascendente), de baixo para cima. O PROINF, em suas
diretrizes documentais, preconiza uma dindmica em que os seus beneficidrios, juntamente
com o0s representantes e gestores territoriais, sdo os elaboradores e implementadores de
projetos, para dinamizar as atividades agropecuarias desenvolvidas pelos beneficiarios
territoriais.

Essa perspectiva nos permite verificar como uma politica que se propde promover
o desenvolvimento territorial pode se tornar um fator limitante desse processo, na medida em
direciona os agentes territoriais para a elaboracao de um projeto de desenvolvimento que deve
atender a determinado publico-alvo e/ou sistemas produtivos do territorio.

Para uma melhor compreensao do processo de institucionalizagdo do PTC, no
Brasil e no Estado do Sao Paulo, e da importancia do PROINF no contexto desse programa,
no proximo item, vamos abordar os principais critérios adotados pelo Governo Federal para

delimita-los.
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4.1- Concepc¢ao e operacionalizacio da instituicio de territorios no Brasil

Para a constituicdo de territorios, no Brasil, o Governo Federal adotou um
conjunto de critérios técnicos para promover a regionalizagdo dos territdrios rurais e,
posteriormente, dos Territorios da Cidadania.

No contexto brasileiro, foi a partir de 2003 que o Governo Federal elaborou e
ativou uma série de mecanismos (decretos, leis, programas, a¢des e projetos) voltados a
delimitacdo espacial de territdrios.

Esse procedimento tem-se materializado com a implementacdo de acgdes
previamente elaboradas com o objetivo de distribuir renda e implantar infraestrutura nos
territorios com baixo dinamismo socioecondmico, constituindo-se em um “novo’ modelo de
regionalizacdo destinado a reduzir os efeitos dos projetos desenvolvimentistas efetivados no
Brasil, nas décadas de 1980 e 1990, os quais deixaram graves problemas sociais,
principalmente nos espacos rurais.

A partir dessa contextualizacdo, elaboramos a seguinte hipdtese:

Esse novo modelo de gestdo do desenvolvimento pautado na atuagdo direta do
Governo Federal nos TC tem-se constituido realmente em um mecanismo capaz de resolver
os efeitos perversos deixados pelas politicas agricolas, anteriormente.

Essa forma de institucionalizagdo dos territoérios pelo Governo Federal e por
alguns Estados da federacdo, como, por exemplo, o da Bahia?’, tem gerado controvérsias,
expectativas e desafios para se pensar o desenvolvimento com abordagem territorial, a partir
das multiplas dimensdes dos territorios.

No Brasil, essa nova estratégia de gestdo ainda esta em processo de consolidagao,
pois os recortes geograficos baseados em aglomerados de municipios para a defini¢do dos
territorios e/ou regides administrativas ndo levam em conta suas diversidades socioespaciais,
produtivas e econOmicas, assim como ndo estimulam a participagdo dos consorcios
municipais, ONGs, igrejas etc, nos projetos de desenvolvimento promovidos pela otica do
Governo Federal.

Em alguns casos, o que existe ¢ apenas um recorte territorial que tem como base o

agrupamento de municipios ou uma apropria¢do de uma regionalizagio ja existente, como € o

2 No Estado da Bahia, foram criados, em 2007, sob a gestio do governador Jaques Wagner, os Territorios de
Identidade. Para maiores detalhes, consultar MONTEIRO; SERPA (2011).
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caso dos TC do Pontal do Paranapanema e Vale do Ribeira, os quais ja tinham suas
delimitagdes geograficas definidas.

Para a definicdo desse novo padrao de regionalizagdo, foram considerados apenas
os sistemas produtivos locais (sobretudo os ja desenvolvidos) pelos agricultores familiares
convencionais, assentados, quilombolas e pescadores, e a criacdo dos conselhos territoriais
(CODETER/CONSAD) sdo as principais formas de operacionalizacdo dessa regionalizagdo.

Para Freitas, Dias e Freitas (2010, p.32),

[e]stas concepgdes nos remetem as relagdes estabelecidas, nos territorios,
entre as diversas territorialidades historicamente construidas, que passam a
interagir sob impulso de novos recortes produzidos, por exemplo, a partir da
acdo do Estado, que busca, por meio de politicas publicas especificas,
direcionar e normatizar processos de promoc¢ao do desenvolvimento.

Essa normatizagdo cria mecanismos que moldam as agdes dos agentes territoriais
e ndo permitem um didlogo mais abrangente entre os promotores do desenvolvimento, no
contexto da proposta de desenvolvimento territorial em que as agdes delimitam quem deve ser
contemplado com os recursos dos programas.

Para normatizar essa intervencdo nos territorios, o Governo Federal cria
programas direcionados para atender a determinadas demandas dos beneficiarios territoriais,
materializados na forma de transferéncia de renda, implantagdo de infraestrutura produtiva e
equipamentos, de sorte a incentivar a comercializacao etc.

Essa forma de institucionalizar os territorios proposta pelo Governo Federal, no
Brasil, apresenta uma caracteristica importante acerca da gestdo territorial, qual seja, o carater
operacional do territorio.

Esse carater operacional estd diretamente relacionado a obrigagdo do Governo
Federal em criar diretrizes para o funcionamento e a defini¢do dos territdrios que serdo
contemplados com as acdes e recursos dos programas de transferéncia de renda ou
estruturantes dos sistemas produtos. Portanto, o territorio € utilizado como uma categoria
analitica operacional para a implementacdo de politicas publicas e nao atende a todos os
espacos de maneira igualitaria, pois contempla aqueles que, na visdo do governo, precisam ser
priorizados para receber recursos estatais.

Ressaltamos que essa forma institucionaliza¢do de territdrios exclui aqueles

considerados mais dinamicos do ponto de vista socioecondmicos € que também deveriam

receber uma atengao especial do Governo Federal.



117

De acordo com Freitas, Dias e Freitas (2010, p.35), a institucionaliza¢do dos

territorios pelo Governo Federal

[...] interpenetra-se na relacdo entre territorio e incidéncia de pobreza,
veiculada por diversas organizagdes internacionais de apoio a projetos de
desenvolvimento, inclusive o Banco Mundial, o que passou a demandar do
Estado e da sociedade civil estratégias de agdo moldadas a partir das
necessidades segmentadas, particulares e até, em certos casos, referidas as
pessoas e familias.

Sao, por conseguinte, essas orientagdes do Banco Mundial que vao embasar as
politicas publicas implementadas pelo Governo Federal e os programas de transferéncia de
renda, no Brasil e na América Latina, conforme verificado no capitulo 3, delimitando um
modo de gestdo territorial com a definicdo dos territorios rurais e, posteriormente, dos
Territorios da Cidadania, através da aglutinacdo de diversas acdes setoriais e foco na reducao
da pobreza.

Ao selecionar um mix de agdes voltadas para a redu¢do da pobreza, tanto nos
espacos rurais como urbanos dos territorios, o Governo Federal busca também o
desenvolvimento de ag¢des que contribuam com as politicas publicas universais, como a
melhoria da educacdo, da saude e geracdo de empregos, a moradia, as quais supostamente
cooperam com o desenvolvimento territorial, diminuindo esses problemas nos territorios.

Quanto aos espacgos rurais, a prioridade recai sobre os (beneficiarios) dos
territorios rurais?*, com uma participagio mais direta do Governo Federal na implementagdo
de programas, dentre os quais podemos destacar: Programa de Aquisicio Alimentos (PAA%),
Programa de Infraestrutura e Servicos nos Territorios Rurais (PROINF), Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar (PNAE), Programa Luz para Todos (PLT), Programa Nacional de
Documentacdo da Trabalhadora Rural (PNDTR), entre outros.

Para a execugdo desses diversos programas, sdo instituidos orgdos de gestdo,
demonstrando uma mudanga institucional nessa esfera do Governo Federal.

Do ponto de vista institucional, € nesse contexto que vai se estruturar no pais um

macromecanismo governamental que incentiva a participagao direta de diversos ministérios e

24 A agricultura familiar é uma categoria que engloba diversos sujeitos politicos, como assentados da reforma
agraria, quilombolas, indigenas, pescadores artesanais, marisqueiras, ribeirinhos, extrativistas, seringueiros,
moradores de areas de fundo de pasto, retireiros, torrdozeiros, geraizeiros, catadeiras e quebradeiras de coco,
faxinalenses, vazanteiros, ciganos, pomeranos, pantaneiros, caatingueiros, caicaras, cabanados e outros.
(conforme definido na Lei 11.326, de 24/07/2006, e Decreto/PR, 6.040 de 7/02/2007).

25 Para maiores informagdes sobre o PAA, consultar: ZIMMERMANN (2007); PAULA (2012).
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a articulagdo de acdes que tendem a ser favorecidas com a elaboracdo de um “pacto
territorial”, com diretrizes bem definidas, sob a denominagao de desenvolvimento territorial.

Esse “pacto territorial” deve ser estruturado e materializado nos Planos Territoriais
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) que alguns agentes especificos do territorio
prepararam, de acordo com as diretrizes do Governo Federal.

Nesse processo, na 6tica de Echeverri (2010), o que mais fica evidente ¢ que essa
mudanga ¢ produto de processos politicos e de desenvolvimento institucional que estavam
sendo conduzidos, no Brasil, hd anos, e de um momento politico especialmente favoravel para
o reconhecimento da importancia do espaco rural e da agricultura familiar convencional, dos
assentados, quilombolas e pescadores.

As novas dinamicas das politicas publicas federais direcionadas para os espagos
rurais devem ser compreendidas no contexto de reestruturagdo socioecondmica e do
institucionalismo do Governo Federal em elaborar os programas de combate a pobreza
articulados com o crescimento econdmico, de sorte a contribuir com o desenvolvimento
territorial proposto pelo Estado.

O processo de institucionalizacdo dos territérios foi marcado por transformacdes
nas politicas publicas, desde a década de 1990, sendo resultado de diversos fatores ligados as
mudangas nos aspectos politicos, institucionais e técnicos ocorridos no pais.

Ressalta Echeverri (2010, p. 81):

Nessa analise, contempla-se o reconhecimento de trés grandes etapas de
evolugdo da politica de desenvolvimento dos Territérios rurais no Brasil. A
primeira abrange os antecedentes que originaram o marco de gestdo das
bases sobre os quais se edificou a estratégia publica e o envolvimento das
bases sociais, a segunda refere-se ao processo de construcdo da estratégia do
seu ajuste e inicio de operacdo como um programa de cunho nacional e, a
terceira se refere a consolidagdo da estratégia como um programa que
compromete a vontade politica do governo brasileiro como um todo por
meio dos Territorios da Cidadania.

Essas trés etapas estdo vinculadas ao processo de abertura democratica pelo qual o
Brasil passou, apdés a promulgagao da Constituigdo de 1988, denominada Constituigdo
Cidada, que propiciou a participagdo de diversos grupos sociais nas manifestagdes pelo
reconhecimento de seus direitos politicos e de cidadania, como, por exemplo, as lutas dos

movimentos em favor da reforma agréria e seus resultados, com a implantacdo de varios
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assentamentos rurais os quais provocaram mudangas nas relagdes socioecondmicas?® nos
territorios por todo o pais.
Entre os fatores que colaboraram para esse processo, Echeverri (2010, p. 83)

destaca:

O processo politico que originou a estratégia atual de desenvolvimento rural
se remonta as lutas agrarias e a construcdo de politicas e instituigdes cada
vez mais democraticas de atengdo a agricultura familiar, como resposta a
pressdo exercida por atores rurais através de suas proprias organizacgdes
rurais ¢ de movimento de reivindicagdo, tanto na luta pela terra, como na
busca de reconhecimento ao trabalho rural, aos direitos dos agricultores
familiares e, em geral, da sociedade rural.

A implantacdo de politicas publicas para atender as demandas do agricultor
familiar convencional, dos assentados, dos quilombolas e pescadores dos territorios ndo pode
ser pensada como um processo natural resultante da vontade politica dos gestores nacionais,
estaduais ¢ municipais, mas como resultado de uma luta politica e de organizacao da
sociedade civil, especialmente dos movimentos sociais favoraveis a reforma agréaria.

Entre os principais fatos de carater politico e institucional que tém qualificado o
processo de implantagdo das politicas, com é€nfase na agricultura familiar, no Brasil, Echeverri

(2010, p. 83) enfatiza:

A crise desencadeada no final dos anos noventa e as enormes dificuldades do
Governo Federal para dar respostas e tratamento aos movimentos de
reivindicacdo pelo acesso a terra, que conduziu a conflitos e situacdes de
grande instabilidade politica em algumas regides do pais, levaram a uma
mudanga no status politico do tema da agricultura familiar.

26 Destacamos que essas novas dindmicas socioecondmicas provocadas pela implantagio dos assentamentos
rurais nos municipios de Rosana, Euclides da Cunha Paulista e Teodoro Sampaio, localizados no Territorio da
Cidadania do Pontal do Paranapanema, foram pesquisadas e analisadas na Dissertacdo de Mestrado que
elaboramos. A referida pesquisa constatou que a implantagdo dos assentamentos rurais provocou o aumento da
populacdo no campo, diversificou a producdo agropecuaria, reforcou o trabalho familiar em pequenos
estabelecimentos rurais e intensificou a busca por bens de consumo duraveis, ndo-durdveis e por servigos
prestados pelo poder publico, nos nucleos urbanos. A procura, pelos assentados, por mercadorias relacionadas a
sua vida familiar/pessoal (alimentagdo, vestuarios, calgados, remédios e produtos de higiene), a produgdo
agropecuaria (sementes, adubos, maquinas e equipamentos agricolas), aos servigos publicos (educagdo, satde e
assisténcia técnica) e ao lazer e as atividades religiosas tem contribuido para a dinamizagdo da relagdo campo-
cidade, nesses pequenos municipios. O consumo das familias assentadas no comércio urbano provocou o
aumento e a diversificacdo dos estabelecimentos comerciais, bem como a melhoria nas vendas, a medida que
uma quantidade maior de pessoas e produtos passou a circular entre o campo e cidade. Por conseguinte, com o0s
assentamentos rurais e as familias assentadas, a relacdo campo-cidade tem apresentado um dinamismo, tanto do
ponto de vista de fluxo como de densidade de pessoas e mercadorias, provocando um processo de
complementaridade entre esses dois espagos que estdo se organizando em fungdo de suas necessidades e de suas
maiores expectativas socioecondmicas. Para maiores detalhes, consultar: HEREDIA (2002), LEITE (2004 e
2005) e SOUZA (2007).
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Outro importante marco institucional no processo de instauracdo das politicas
publicas territoriais, na perspectiva do Governo Federal, e que vai ter rebatimento na criagao
dos territdrios rurais foi o estabelecimento do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
(CNDR), o qual, em 2003, passa a se denominar Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CONDRAF).

Echeverri (2010, p. 85) explicita:

Esta mudanga implica uma espécie de cenario de concertagdo que engloba
temas estratégicos da gestdo publica, mais que operacionais. Enquanto no
CNDR ter-se-ia responsabilidades especificas sobre a operacdo dos
principais instrumentos da politica publica, tais como a aprovagdo de planos
de investimentos e agdo das instituigdes relacionadas aos ministérios; o
Condraf apresenta responsabilidade associadas com a defini¢do de diretrizes
amplas de politicas publicas referentes as grandes orientacdes para a
obten¢do de metas de desenvolvimento sustentavel, de combate a pobreza,
de alcance de equidade social, de articulagdo de politicas, interlocucdo e
apoio as aliangas entre atores sociais, académicos e técnicos, proposicao de
desenvolvimentos legislativos e estimulos a mecanismos de participagdo e
controle social no ambito dos Conselhos estaduais e municipais.

Cabe destacar que, nessa fase, as diretrizes mais importantes para a atua¢do do
CONDRAF s3o o combate a pobreza e o estimulo para elaborar mecanismos capazes de
ampliar a participacdo e o controle social, por meio dos Conselhos Municipais e Estaduais.

Foi no bojo desse processo de mudanga institucional que, em 2004, surgiu a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no ambito do Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), com diretrizes mais focadas no desenvolvimento rural e na
agricultura familiar.

Escreve Echeverri (2010, p.88):

Em termos de gestdo, a SDT ¢ refor¢cada por decisdo do Condraf que lhe
conferiu o estabelecimento de wum critério territorial ao Pronaf,
particularmente em seu componente de infraestrutura, possibilitando uma
capacidade de execucdo orientada a agdes e programas com carater de
integracdo territorial.

O desafio inicial da SDT foi identificar e constituir os Territorios Rurais com base
em elementos de coesdo social e territorial. Segundo Ortega (2008), no caso dos Territorios
Rurais, os critérios multidimensionais € os elementos de coesdo social e territorial foram
definidos pela predominancia de elementos rurais, o que inclui, também, as pequenas e

médias cidades, vilas e povoados.
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Essa institucionalizacdo vai ter como ponto de partida a aglomeragdo de um
conjunto de programas o qual j& existia, mas que ndo possuia uma articulagdo concreta, do
ponto de vista institucional.

Cabe sublinhar que esse processo de aglutinacdo de politicas publicas
direcionadas aos territérios rurais, do ponto de vista pratico, no territoério, ndo alcangou o
resultado programado e ndo resolveu as necessidades dos seus beneficiarios, fazendo com que
o Governo Federal criasse um novo programa no qual procurava direcionar esforgos para
solucionar ou minimizar os problemas que envolvessem os beneficiarios de territorios pré-
selecionados para a atuagdo governamental.

E nesse contexto que o PROINF se torna uma agdo do complexo PTC e passa a
ter, como objetivo, contribuir com a estrutura¢do de sistemas produtivos realizados pelos
agricultores familiares nos TC.

As diretrizes empregadas pelo Governo Federal para definir os Territorios Rurais
vao ser o ponto de partida para que a perspectiva do desenvolvimento territorial, por ele

proposta — os Territorios da Cidadania — seja definida.

4.2- Diretrizes para a criacio dos Territorios Rurais

A defini¢do dos territorios rurais proporcionou a base para o Governo Federal
implantar uma série de projetos de infraestruturas, de maneira a dinamizar os sistemas
produtivos que ja eram desenvolvidos nos territorios, porém, que ndo mostravam uma forma
organizada e ndo atendiam as normas de produ¢do, como no caso do leite, ou ndo tinham um
canal de comercializagao.

Para a definicdo dos territdrios rurais, foram utilizados os seguintes critérios:
numero de assentamentos rurais, presenca de populacdes tradicionais (remanescentes de
quilombolas e povos indigenas), pescadores, concentragdo de pequenos agricultores
convencionais, niimero de beneficiarios de programas de transferéncia de renda, Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) inferior a média do restante do pais.

A Figura 2 focaliza os 164 territérios rurais implantados pelo Governo Federal,
por meio do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais

(PRONAT), em 2003.



Figura 2 - Localizag@o dos Territorios Rurais no Brasil até 2008.
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Na Figura 2, podemos observar que a espacializagdo mostra uma localizagdo dos
territorios rurais por todo o Brasil, embora se concentrem nas regides Norte e Nordeste.

Embora a delimitacdo dos territdrios rurais comece por critérios técnicos, a
conclusao desse processo sera pela realizacdo de acordos, em que os agentes territoriais
ligados a agricultura familiar sdo elementos estratégicos para o desenvolvimento territorial.

O Grafico 1 mostra a distribui¢do, em porcentagem, dos territoérios rurais por

regido, no Brasil.

Grafico 1 - Distribui¢do dos Territorios Rurais por regido do Brasil (%) —2012.
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Fonte: Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura Familiar — 2012.

De acordo com o Gréfico 1, a regido Nordeste aparece em primeiro lugar, com
40,9% dos territorios implantados, seguida pela Regido Norte, com 19,5%; Sudeste, com
15,9%; Sul, com 13,4%; e Centro-oeste com 10,4%. Esses dados nos remetem a pensar nas
desigualdades regionais e como o desenvolvimento nos espagos rurais ¢ um desafio para os
territorios localizados na regido Nordeste e demais regides do Brasil.

Tendo como pressuposto essa metodologia de implantacdo e de definicdo desses
territorios, faz-se necessario compreender como a ideia de abordagem de desenvolvimento
territorial implicou a elaboragdo de um projeto o qual tivesse a possibilidade de criar
mecanismos para promover os espagos rurais nos territorios menos favorecidos, no Brasil: o
Programa Territdrios da Cidadania (PTC).

Com a institucionalizagdo do Programa Territorios da Cidadania, em 2008,
quando foram selecionados 120 territérios rurais para serem incorporados ao PTC, as regides

brasileiras ficaram com o total de 46 territorios rurais, conforme se observa na Tabela 1.



Tabela 1: Numero de Territorios Rurais por regido do Brasil —2013.
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Nordeste Sul Sudeste Norte Centro-oeste
Territorio | Estado | Total Territorio Estado Total Territorio [Estado Total Territorio Estado [Total | Territorio Estado Total
Agreste PE 1 Alto Uruguai SC 1 Andradina SP 1 Apa Cantdo TO 1 Estrada De | GO 1
Central Ferro
Baciado | BA 1 Alto Uruguai RS 1 M¢édio Rio Doce MG 1 Médio Jurua AM 1 Médio GO 1
Jacuipe Araguaia
Bacia do BA 1 Alto Vale do SC 1 Norte ES 1 Médio TO 1 Vale Do GO 1
Rio Itajai Araguaia Sio
Corrente Patricio
Trairi RN 1 Centro Sul PR 1 Polo Colatina ES 1 Baixo Acre AC 1 Grande MT 1

Carceres
Piemonte | BA 1 Missdes RS 1 Serra do Brigadeiro | MG 1 Rio Machado | RO 1 Alto MT 1
do Paraguai
Paraguacu
Tabuleiros | PI 1 Oeste SC 1 Juparana ES 1 Extremo Norte | AP 1 - - -
do Alto Catarinense
Parnaiba
Baturité CE 1 Planalto SC 1 Das Montanhas e ES 1 - -- - - - -
Catarinense Aguas do Espirito
Sertdo BA 1 Sudoeste PR 1 Baia de Ilha Grande | RJ 1 - - - - - -
Produtivo Paranaense
Mata -PE 1 Caminhos do PR 1 Sul Litoraneo ES 1 - - - - - -
Norte leagl
Cariri PB 1 Centro Serra RS 1 Alto Sacui Grande MG 1 - - - - - -
Oriental
Vale do PI 1 Alto Vale do SC 1 Sdo Mateus MG 1 - - - - - -
Sambito Rio do Peixe
Serra SC 1 Noroeste Paulista SP 1 - - - - - -
Catarinense
Total 11 Total 12 Total 12 Total 6 Total
Fonte: Sistemas de Informagdes Territoriais. Disponivel em: <http://sit.mda.gov.br/download.php>. Acesso em: 15 de maio de 2013.

Org: Sérgio Pereira de Souza
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Como o objetivo do Governo Federal ¢ a redu¢do da pobreza, por meio de
investimentos monetarios para as familias pobres dos territdrios rurais, fica bem claro que as
regides Norte e Nordeste ¢ o foco principal de atuagao dos PTC. Se considerarmos os critérios
do MDA para a criacdo desses territorios, observaremos que, nessas regides, estdo os
principais problemas de desenvolvimento socioecondémico que sdo reflexo de politicas
agropecuarias as quais sempre privilegiaram a industrializagdo, o agronegdcio, a agroindustria
e os interesses dos grandes proprietarios de terras e das familias tradicionais do Nordeste e do
Norte.

Assim, esse programa surge com a inten¢do de combater problemas histéricos nos
territorios, como a pobreza, a fome, o analfabetismo, a questdo da terra, uma vez que, nessas
regides, ainda persiste a luta pela terra, altas taxas de analfabetismo etc.

As severas desigualdades sociais e econdmicas que caracterizam a sociedade
brasileira se expressam, com clareza, na base territorial, resultando em distor¢des agravadas
com o inicio do processo de industrializacdo do pais, em meados do século XX. A
desigualdade regional provém da dindmica assimétrica do crescimento capitalista, o qual se
concentra em alguns espacos, enquanto sentencia a estagnacdo e ao desperdicio de fatores
produtivos. A essa dinamica assimétrica dos mercados soma-se a desigualdade de acesso aos
servigos publicos de qualidade, o que refor¢a as iniquidades e reduz as perspectivas de
desenvolvimento dos territorios com fragil base econdmica (BRASIL, 2007).

Afirma Leite (2009, p.14-15):

Durante o processo de identificagdo dos Territorios Rurais, entendeu-se que
alguns territorios apresentavam-se economicamente mais fragilizados que
outros, €, com isso, necessitavam de uma atengdo emergencial com agdes
ainda mais articuladas. Foi a partir dessa percep¢do que surge o Programa
Territorios da Cidadania, langado em 2008, que tem o mesmo referencial
conceitual dos Territorios Rurais sendo amparado também pela mesma
Portaria, mas com uma gestdo bem mais complexa. Resumidamente, e de
forma geral, foi entre o conjunto de Territorios Rurais que foram
selecionados os Territorios da Cidadania. A prioridade era atender territorios
que apresentavam baixo acesso a servigos basicos, indices de estagnagdo na
geracdo de renda e, caréncia de politicas integradas e sustentdveis para
autonomia econdmica de médio prazo.

Apos a selecdo dos 120 territorios rurais para serem incluidos no Programa
Territérios da Cidadania, em 2008, a regido Nordeste ficou com onze (11) territorios rurais; a
regido Norte, com seis (6); as regides Sudeste e Sul ficaram com doze (12) cada; e a Regido

Centro-Oeste, com cinco (5) territérios rurais (Figura 3).



Figura 3 - Localizagao dos Territorios Rurais no Brasil apds 2008.
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Com base nos Territorios Rurais, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial
definiu os territorios que fariam parte do Programa Territorios da Cidadania. Nesse contexto,
as politicas de desenvolvimento territorial propostas pelo Governo Federal passam a ter como
objetivo consolidar a intervengao estatal nos territorios, e a concepcao dos TC converge nesse
sentido, com a execu¢do do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais (PRONAT)?’.

Echeverri (2010, p. 104) assinala:

Até o final de 2007, a politica de desenvolvimento sustentavel dos
Territorios Rurais, conseguiu avancar num conjunto significativo de
aspectos, alcangando um grau importante de maturidade, ao tempo em que
foram evidenciadas as debilidades proprias do processo de médio prazo e de
apostas estruturais que buscam mudar a cultura da gestdo publica ¢ dos
exercicios de participacio da sociedade civil nos processos de
desenvolvimento. E nesse momento, quando se apresenta um ponto de
inflexdo que leva a uma transformagao significativa nos alcances e operacao
do programa. A Presidéncia da Republica, liderada pelo proprio Presidente
Lula, identifica as potencialidades da estratégia para canalizar agdes sociais
para atendimento a pobreza e aprimorar a equidade nas oportunidades de
desenvolvimento no mundo rural brasileiro redefinindo os Territorios de
Identidade sob um novo Programa que se denomina Territorios da
Cidadania.

Nesse processo de constru¢do de uma metodologia de agdo, com perspectiva de
aglutinagao das politicas publicas, o espago rural brasileiro passou a ser compreendido como
um elemento importante para o desenvolvimento do territorio.

Essa visdo procurou ir além das atividades produtivas, pois as agdes vieram a
incorporar a no¢ao de cidadania, de maneira a propiciar aos beneficiarios instrumentos que
possibilitassem a reducdo da pobreza, nos espacos urbano e rural, a0 mesmo tempo em que se
tornaram muito focalizadas, limitando a possibilidade de se propiciar um desenvolvimento
territorial em que a emancipacao dos beneficiarios se concretizasse de forma plena.

Logo, concluimos que os TC vao se tornar espagos de atuagdo do Governo
Federal, com a proposta de superag¢do da pobreza e a geragao de trabalho e renda, por meio da
inclusdo social e produtiva dos mais pobres como agentes os quais podem ajudar no

desenvolvimento de seu territorio.

?’De acordo com Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), o PRONAT tem como objetivo acelerar os
processos locais e sub-regionais que ampliem as oportunidades de geracdo de renda, de forma descentralizada e
sustentavel, articulados a redes de apoio e cooperagao solidaria.
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Para um melhor entendimento do PTC, no préximo item, analisaremos as suas
caracteristicas estruturais, com énfase nas escalas, poderes e acdes que compdem esse

programa.

4.3 - Diretrizes para a criacio do Programa Territorios da Cidadania

Nesta parte do trabalho, utilizamos alguns autores, como Correia et al. (2009),
Bonnal e Kato (2011), Leite e Wesz Junior (2011), Delgado e Leite (2011), Hespanhol (2012)
e Carvalho (2012), a fim de contextualizar o Programa Territérios da Cidadania (PTC), no
Brasil, e seus rebatimentos no desenvolvimento territorial, a partir da perspectiva dos espagos
rurais.

O PTC identificou inicialmente um total de 60 unidades (territorios). Em 2009,
esse nuamero passou para 120 territorios, aumentando também o numero de ministérios e
orgaos federais parceiros do programa, de 17 para 22, permanecendo dessa forma até o ano de
2013.

No PTC, os pressupostos de andlise de politicas publicas e da perspectiva do
desenvolvimento territorial sdo compreendidos como um processo dindmico que sofre
constantes mudangas e ajustes, de acordo com a atuagdo de um gestor central (Governo
Federal), no sentido de cooperar para melhorar o dinamismo socioecondmico dos territorios.

O PTC ¢ uma proposta que, pelo menos nos documentos oficiais, procura
fomentar politicas de desenvolvimento territorial com um viés multiescalar, por meio de agdes
setoriais e enfoque participativo.

Em pesquisa realizada, Bonnal e Kato (2011) ressaltam que o PTC ndo se trata
tanto de programar agdes diretas de desenvolvimento territorial, mas de articular politicas
setoriais com enfoque territorial, j& existentes no territorio. Encaixa-se essencialmente numa
perspectiva de governanga de politicas publicas. Pode-se considerar que a estratégia de acao
do programa se baseia em dois mecanismos complementares: a concentracdo das acdes
setoriais e sua articulagdo num mesmo espaco geografico, caracterizado pela pobreza rural e
denominado territorio.

Ao criar um programa que concentra diversas acdes setorials num mesmo

territorio, € possivel perceber que essa articulacdo ndo se concretiza no territdrio, porque os
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diversos ministérios que implantam essas a¢des ndo dialogam entre si, provocando a
sobreposi¢do de acdes de carater universal, como saude e educagdo, com as de carater setorial.

Leite e Wesz Junior (2011, p. 179) explicitam:

O Programa Territérios da Cidadania manteve a concepgdo de territorio e de
abordagem territorial empregada no Pronat. O que se distingue é a énfase no
combate a pobreza e na conquista de cidadania como objetivos primordiais da
intervengdo governamental, assim como a mobilizacdo de 22 ministérios no
sentido de planejarem suas agdes de modo a implementarem as politicas
publicas correspondentes de forma integrada. Isso significa que ja na esfera
federal e ndo apenas nos territorios as politicas governamentais deverdo ser
coordenadas para agirem articuladamente.

Ao analisar a implementagao do PTC, Hespanhol (2012, p. 92) ressalta:

Ao mesmo tempo em que o programa tem o mérito de carrear recursos
publicos aos estratos sociais mais vulneraveis, tal escolha compromete a
logica da atuagdo focada nos territorios, pois neles estdo presentes outros
atores sociais que ndo tem participado das discussdes concernentes a locagao
dos recursos destinados aos respectivos territorios. Nos chamados Territorios
da Cidadania tem prevalecido os interesses dos estratos ligados a agricultura
familiar e aos movimentos sociais, enquanto que os demais segmentos
sociais ndo tém participado das discussdes referentes a alocagdo dos recursos
publicos carreados a estes territorios, o que enfraquece e desvirtua a
abordagem territorial.

Dentre outras criticas ao PTC, Hespanhol (2012) frisa que a abordagem do
desenvolvimento territorial ndo tem expressividade no pais e isso se deve, em grande parte, a
manuten¢do de problemas estruturais, tais como a elevada concentragdo da renda, da riqueza e
da propriedade da terra e ao reduzido envolvimento da populacao, dado o seu baixo nivel de
organizagao coletiva; em acréscimo, a permanéncia de uma estrutura institucional vinculada a
logica produtivista e setorial obsta igualmente a dinamizag¢do dos espagos rurais, a partir da
adoc¢do da abordagem do desenvolvimento territorial.

Por ndo conseguir trazer para os debates territoriais outros agentes (Consorcio
Municipais, Comités de Bacias Hidrograficas, Conselhos, ONGs) que poderiam contribuir
com o desenvolvimento territorial, as proprias diretrizes do programa criam uma contradi¢ao
materializada no territério, de sorte a limitar a possibilidade de se alcangar o desenvolvimento
territorial.

Além dos problemas apontados por Hespanhol (2012), existem outras politicas de

ambito estadual nos territérios com publico similar ao do PTC, como, por exemplo, o
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Programa Paulista da Agricultura de Interesse Social®®

(PPAIS), implementado pelo Governo
do Estado de Sao Paulo, culminando com uma sobreposi¢do de interesses institucionais entre
os governos Federal e estadual.

O PPAIS e o PAA sao programas executados por governos de escalas diferentes
(federal e estadual), mas que possuem como publico os agricultores familiares (no caso do
PPAIS, os agricultores familiares mais capitalizados e ndo todos os agricultores familiares)
dos territorios. Essas acOes ficam desarticuladas nos territorios e nao fortalecem a formacao
de novas associag¢des de produtores rurais, porque apenas favorecem a entrada daqueles que ja
estdo consolidados nos mercados de alimentos, deixando de lado os agricultores familiares
pobres e desarticulados.

Apesar dos limites e problemas estruturais identificados por Hespanhol (2012),

com relagdo aos espacos rurais dos TC, o autor salienta:

Nao se pode desprezar, contudo o esfor¢co do governo federal na condugdo
de programas voltados ao apoio ao desenvolvimento de zonas rurais pobres,
principalmente por intermédio dos Programas Territérios Rurais e
Territorios da Cidadania, nos quais tém sido alocados anualmente mais de 20
bilhdes de reais no financiamento de agcdes que tém por objetivo combater a
pobreza e estimular a inser¢do produtiva de produtores rurais em situacdo de
vulnerabilidade social e economica.

Mesmo com seu viés setorial, os projetos propagados nos territorios pelo PTC tém
procurado respeitar, sempre que possivel, as caracteristicas socioprodutivas dos territérios,
porém, com base em uma logica de organizacdo municipal, na medida em que tentam
priorizar agdes e programas os quais contemplem as demandas dos beneficiarios dos
territdrios por municipio.

Esse processo tem demonstrado que implantar politicas publicas com viés territorial
nao ¢ tdo simples, demandando a organizagdo dos diversos agentes dos territdérios em somar
experiéncias, para que os resultados possam ser positivos e abrangentes.

Os projetos implantados pelo MDA/SDT tém revelado um viés setorial, do ponto
de vista de sua escala geografica e de sua abrangéncia social, a despeito do esfor¢o dos
gestores dos CODETER/CONSAD em propagar a ideia de desenvolvimento territorial nas

suas acoes.

280 Programa Paulista da Agricultura de Interesse Social (PPAIS) é uma agdo do Governo do Estado de Sdo
Paulo que visa a estimular a produgdo e garantir a comercializagdo dos produtos da agricultura familiar. O
Programa faz com que o Estado se torne o principal comprador dos produtos da agricultura familiar, permitindo
a melhora da qualidade de vida dos que trabalham no campo. Para maiores informagdes sobre o PPAIS,
consultar: http://www.cati.sp.gov.br/ppais/oprograma.html
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Para que esse objetivo do CODETER/CONSAD seja mais presente nos projetos
criados nos territdrios, ¢ necessario que se projetem agdes com enfoque multiescalar, por meio
dos resultados obtidos.

Nesse sentido, as politicas publicas de carater setorial para os TC, como o PROINF,
ndo podem ser analisadas como meros instrumentos de distribui¢ao econdmica e implantagao
de infraestrutura e equipamentos, mas de poder e de empoderamento para os beneficiarios
menos favorecidos, no contexto de desenvolvimento territorial.

Essa perspectiva pode ser aprofundada por meio da analise dos critérios adotados
para a defini¢do dos TC.

Segundo o site do PTC??, os critérios usados para a institucionaliza¢do dos TC, no
Brasil, podem ser divididos em critérios gerais e especificos. Entre os critérios gerais

podemos citar:

[...] implantar no minimo dois territdrios por estado da federagdo a fim de
contemplar todas as regides brasileiras; o territorio rural escolhido para ser
convertido em TC deveria fazer parte do Programa de Apoio ao
Desenvolvimento  Sustentaveis dos Territérios Rurais (PRONAT)
implantado em 20003, pelo MDA; possuir uma organizagdo social
articulada; formar um Colegiado de Desenvolvimento Territorial
(CODETER); elaborar seu Plano Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PDTRS).

A Figura 4 apresenta os critérios gerais para a definicdo de um Territorio da
Cidadania, no programa.

Figura 4 - Critérios gerais para a institucionalizagdo dos TC.
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Fonte: Disponivel em www.territoriosdacidadania.gov.br. Acesso em 30 de maio de 2013.

¥ Disponivel em: www.territoriosdacidadania.gov.br. Acesso em: 30 maio 2013.



http://www.territóriosdacidadania.gov.br/
http://www.territóriosdacidadania.gov.br/
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Esses critérios para a implantagdo dos TC no Brasil nos remetem a quatro
caracteristicas do PTC:

1- propiciaram que o Governo Federal se fizesse presente com suas a¢gdes em todos os Estados
e provocaram a espacializagdo desse programa por todo o territério nacional;

2- reforgaram a atuagao direta do Governo Federal nos programas para a reducao da pobreza;
3- fortaleceram uma estrutura organizacional e operacional, j4 em funcionamento, para a
implantacdo e disseminag¢do de uma ideia de desenvolvimento pautada na gestdo e controle
governamental nos territorios;

4- incentivaram a formagao de colegiados constituidos por agentes territoriais ligados aos
sistemas produtivos da agricultura familiar, sobretudo de agricultores familiares tradicionais,
assentados de reforma agraria, quilombolas e pescadores, os quais tém ideias que convergem
com as perspectivas de desenvolvimento do Governo Federal.

A fim de facilitar a implementacdo do PTC, em todos os Estados brasileiros, o
Governo Federal se aproveitou da estrutura institucional criada pelo Programa
Desenvolvimento Sustentdvel de Territorios Rurais (PRONAT), do Ministério do
Desenvolvimento Agrario, institucionalizando essa “nova regionalizacao”.

No Programa Territorios da Cidadania, o conceito de territorio passa a se
constituir numa unidade de referéncia, um nivel de operacdo e agregacdo adequado para o
planejamento de acdes governamentais para a promog¢ao de transformagdes multiplas, no
espaco social. Outro importante mecanismo de constituicdo do PTC foi a obrigatoriedade da
forma¢do dos Colegiados de Desenvolvimento Territorial (CODETER), os quais deveriam
organizar e estruturar a elaboragdo dos PTDRS dos territdrios menos dinamicos incorporados
ao PTC.

Portanto, no decorrer das oficinas de qualificacio dos PTDRS?°, buscou-se
garantir a participacdo dos representantes do Colegiado, tanto do segmento do poder publico
quanto da sociedade civil, de modo representativo, numa tentativa de concebé-lo como um
instrumento conciliador das politicas publicas, de sorte que estes pudessem ter condigdes de
qualifica-lo de forma critica e criativa, refletindo sobre as agdes territoriais e identificando
solugdes viaveis para esse novo momento do PTDRS.

Sobre esse aspecto, Echeverri (2010, p. 86) destaca:

30 As oficinas foram desenvolvidas para a criagdo dos conselhos territoriais, que se iniciou pela constituigdo das
Comissdes de Instalagdo das A¢des Territoriais (CIAT), as quais, depois, serviram de base para a formagdo dos
Colegiados Territoriais (CODETER).
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A experiéncia de colegiados pode ser considerada como um dos suportes
mais significativos da estratégia de desenvolvimento dos Territorios. Sua
importancia reside na sua conversdo em mecanismos institucional para
proporcionar abrigo aos processos de participacdo real, enquanto, por esse
mecanismo € possivel ascender a espacos de representacdo, legitimados por
estruturas formais reconhecidas pelas instancias publicas e pela
normatividade, o que significa institucionalidade da participacdo e a criacao
de mecanismos de viabiliza¢do da reivindica¢do social.

Nesse primeiro momento, as Comissdes de Instalagdo das Ag¢des Territoriais
(CIAT) foram criadas como instrumentos para consolidar o programa e elaborar os PTRDS?!
de diversos TC, no Brasil, que, com sua transformagdo em CODETER, passa a ter uma
atuacdo mais efetiva na organizacdo dos agentes territoriais, principalmente aos ligados ao
publico do MDA.

Além dos critérios gerais para a institucionalizagdo dos TC, no pais, o Governo
Federal vai adotar critérios especificos para a inclusdo de um territorio rural no Programa

Territorios da Cidadania (Figura 5).

Figura 5 - Critérios especificos para a institucionaliza¢ao dos TC.
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Fonte: www.territoriosdacidadania.gov.br.

31Sobre os PTDRS de outros Territérios da Cidadania, ver: PTDRS do TC do Alto Jequitinhonha (MG)
<http://sit. mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_territorio005.pdf>. PTDRS do TC do Sertdo Produtivo
BA):<http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua territoriol42.pdf>. PTDRS do TC do Centro Sul do
Parana (PR) <http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_territorio030.pdf>. PTDRS do TC Noroeste de
Minas<http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs qua_territorio063.pdf>. Acesso em: 30 maio 2013.



http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_territorio005.pdf
http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua_territorio142.pdf
http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_territorio030.pdf
http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua_territorio063.pdf
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Ainda segundo o site do Programa Territorios da Cidadania, os critérios

especificos usados para a institucionaliza¢do dos TC no Brasil foram:

[..] menor Indice de Desenvolvimento Humano Territorial (IDH
territorial’®), maior concentragio de beneficidrios do Programa Bolsa
Familia®*; maior concentragdo de agricultores familiares, assentados da
reforma agraria, de populagdes tradicionais, quilombolas e indigenas, baixo
dinamismo econdmico, segundo a tipologia das desigualdades regionais
constantes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, do Ministério
da Integracio Nacional®, convergéncia de programas de apoio ao
desenvolvimento de distintos niveis de governo, maior organizagdo social e
maior concentracio de municipios de menor indice de Desenvolvimento de
Educagio Basica®. Este critério passou a ser utilizado para a incorporagdo
de Territorios a partir de 2009.

320 Indice de Desenvolvimento Humano Territorial (IDT) baseia-se num Sistema de Indicadores de

Desenvolvimento Territorial que emprega 40 indicadores organizados nessas trés dimensdes. E importante
compreender que, com esse indice, ndo se pretende efetivar representacdes totalizantes nem rigorosamente
objetivas da realidade, como busca o IDH. O IDT ¢é uma referéncia geral, que deve ser interpretada de forma
critica, a partir de outras informagdes captadas in loco e por meio de material secundario sobre a realidade do
territorio (BRASIL, 2007).

33 O Programa Bolsa Familia foi criado pela Lei 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e regulamentado pelo Decreto
5.209, de 17 de setembro de 2004; trata-se de um programa de transferéncia direta de renda com
condicionalidades, o qual beneficia familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza (SOUZA;
HESPANHOL, 2011).

3* Segundo o Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), foram definidos 4 grupos de espagos sub-
regionais prioritarios para a implementa¢do de suas agdes: Grupo 1: Microrregides de ALTA RENDA -
compreendendo MRGs com alto rendimento domiciliar por habitante, independentemente do dinamismo
observado, que se encontram predominantemente nas Regides Sul, Sudeste e Centro Oeste. As regides Norte e
Nordeste, ao contrario, apresentam manchas insignificantes nessa tipologia, quase todas relacionadas as MRGs
das capitais, o que denota um primeiro contraste importante. S3o responsaveis por cerca de 76% do PIB
nacional, embora tenham apenas 53,7% da populag@o. Essas regides ndo sdo prioritarias para a PNDR, pois
dispdem de recursos suficientes para reverter concentragdes de pobreza. Grupo 2: Microrregides DINAMICAS —
MRGs com rendimentos médios e baixos, mas com dindmica econdmica significativa. Elas possuem presenca
rarefeita nas regides Sul e Sudeste e sdo mais frequentes no Centro-Oeste ¢ Nordeste, onde cobrem vastas
extensdes territoriais. O grau de urbanizagdo ¢é baixo (57,9%) e, embora abriguem cerca de 9% da populagéo
nacional, sdo responsaveis por apenas cerca de 4% do PIB. Grupo 3: Microrregides ESTAGNADAS - MRGs
com rendimento domiciliar médio, mas com baixo crescimento econdmico. Em geral, refletem dinamismo em
periodos passados e possuem, em muitos casos, estrutura socioecondmica e capital social consideraveis. Nessas
regides, as quais apresentam um grau de urbanizacédo relativamente elevado (75,3%) e sdo responsaveis por cerca
de 18% do PIB nacional, residem cerca de 29% dos brasileiros. A sua espacializagdo mostra uma dispersdo por
todo o territdrio nacional, embora predominem nas regides Sul e Sudeste, com importante presenga em parte do
Centro-Oeste. Grupo 4: Microrregides de BAIXA RENDA - MRGs com baixo rendimento domiciliar e baixo
dinamismo. Concentradas no Norte e Nordeste, combinam situagdes de pobreza e debilidade da base economica
regional. O grau de urbanizacdo ¢ o mais baixo (50,4%), assim como o nivel de educagdo (cerca de 60% da
populacdo tém menos que 4 anos de estudo). Participa com 1,7%do PIB, embora abrigue 8,4% da populagdo. O
rendimento domiciliar médio é de apenas 27% da média nacional. Fonte: Secretaria de Politicas de
Desenvolvimento Regional (2010).

350 indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) foi criado em 2007, para medir a qualidade de cada
escola e de cada rede de ensino. O indicador ¢ calculado com base no desempenho do estudante em avaliacdes
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) e em taxas de aprovagio.
Assim, para que o IDEB de uma escola ou rede cresga, ¢ preciso que o aluno aprenda, ndo repita o ano e
frequente a sala de aula. Para que pais e responsaveis acompanhem o desempenho da escola de seus filhos, basta
verificar o IDEB da instituigdo, que ¢ apresentado numa escala de zero a dez. Da mesma forma, gestores
acompanham o trabalho das secretarias municipais e estaduais pela melhoria da educagdo. O indice ¢ medido a
cada dois anos e o objetivo € que o pais, a partir do alcance das metas municipais e estaduais, tenha nota 6, em


http://portalideb.inep.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=1&Itemid=14
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Os critérios gerais e especificos do PTC refletem o esfor¢o do Governo Federal,
juntamente com o MDA e da SDT, em definir de forma coerente aqueles que serdo foco das
acoOes direcionadas para promover a redugdo da pobreza, por meio da articulacdo entre os
diversos ministérios que compdem o PTC e reforcam a importancia dos eixos e temas
priorizados para serem atendidos no ambito desse programa..

Na Tabela 2, podemos verificar o nimero de TC por regido brasileira.

Tabela 2 - Numero de Territorios da Cidadania por regido do Brasil - 2008 a 2013.

Regido 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
Nordeste 29 27 56 56 56 56
Norte 13 14 27 27 27 27
Sudeste 8 7 15 15 15 15
Centro-Oeste 6 6 12 12 12 12
Sul 4 6 10 10 10 10
Total 60 60 120 | 120 | 120 | 120

Fonte: Rocha (2010). Org.: Souza, 2013.
Disponivel em: <http://sit.mda.gov.br/territorio.php?menu=cidadania&base=2>.
Acesso em: 15 maio 2013.

Pela analise da Tabela 2, notamos que, entre os anos de 2010 e 2013, ndo ocorreu
alteracdo no numero de Territérios da Cidadania instituidos nas regides brasileiras. A
concentragdo desses territorios nas Regides Nordeste (56) e Norte (27) confirma a prioridade
do Governo Federal em investir em agdes sociais, a fim de combater a pobreza e promover a
cidadania, nessas localidades.

O programa busca intensificar, de forma diferenciada, a atuacdo do Governo
Federal nos territorios menos desenvolvidos, direcionando agdes comuns e politicas distintas
as quais contam com a participacdo dos agentes locais, de maneira consultiva, deliberativa e
propositiva.

O Quadro 8 apresenta os TC distribuidos por regido, no Brasil, em 2013. Nesse
quadro, podemos observar que a Regido Nordeste ficou com um nimero maior de Territorios
da Cidadania (56), evidenciando que a questdo da pobreza e os problemas de cidadania,
organizagdo produtiva e coletiva sdo mais presentes nessa regido. Em segundo lugar, ficou a
Regido Norte, com 27 TC; em terceiro, a Regido Sudeste, com 15 TC; em quarto, a Regido

Centro-Oeste, com 12 TC; e, em quinto, a Regido Sul, com 10 TC.

2022 — correspondente a qualidade do ensino em paises desenvolvidos. Disponivel em:
<http://portal.mec.gov.br/index.php?Itemid=336>. Acesso em: 10 jun. 2013.


http://sit.mda.gov.br/territorio.php?menu=cidadania&base=2
http://portal.mec.gov.br/index.php?Itemid=336

Quadro 8: Territorios da Cidadania por regido do Brasil — 2013
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Nordeste Norte Centro-oeste Sudeste Sul
Agu-Mossoro - RN Alto Acre e Capixaba - AC Baixada Cuiabana - Alto Jequitinhonha - MG Cantuquiriguagu -
MT PR
Agreste Meridional - PE Alto Jurua - AM Baixo Araguaia - MT Alto Rio Pardo - MG Meio Oeste

Contestado - SC

Alto Sertédo - SE

Baixo Amazonas - AM

Cone Sul - MS

Capara6 - ES

Médio Alto Uruguai
-RS

Baixo Parnaiba - MA

Baixo Amazonas - PA

Da Reforma - MS

Das Aguas Emendadas -

Parané Centro - PR

DF/GO/MG
Baixo Sul - BA Bico Do Papagaio - TO Grande Dourados - MS Sertdo de Minas - MG Planalto Norte - SC
Borborema - PB Central - RO IVale Do Rio Verm.- GO Médio Jequitinhonha - Regido Central —
MG RS
Cariri Ocidental- PB Manaus e Entorno - AM Portal Da Amazonia - Noroeste - RJ Vale Do Ribeira -
MT PR

Carnaubais - PI

Madeira Mamoré - RO

Chapada dos Veadeiros
- GO

Noroeste De Minas - MG

Zona Sul Do Estado
-RS

Chapada Diamantina
-BA

Nordeste Paraense - PA

Vale do Parani - GO

Norte - RJ

Norte Pioneiro - PR

Sertdo Do Apodi- RN

Sudeste Paraense - PA

Vale do Ivinhema - MS

Pontal do Paranap. SP

Noroeste Colonial —
RS

Cocais - MA

Sul De Roraima - RR

Noroeste - MT

Serra Geral - MG

Da Bacia Leiteira - AL

Sul Do Paréd/Alto Xingu - PA

Das Aguas Emendadas

Sudoeste Paulista - SP

- DF/GO/MG

Do Agreste - AL Centro Oeste - AP - Vale Do Mucuri - MG -
Do Alto Sertdo - AL Transamazonica - PA - Vale do Ribeira - SP -
Do Litoral Norte - AL Vale Do Jamari - RO - Baixo Jequitinhonha- MG -
Do Médio Sertdo - AL Vale Do Jurua - AC - -
Do Sisal - BA Jalapdo - TO - - -
Entre Rios - PI Sul Do Amapa - AP - - -
Inhamuns Crateus - CE Dos Lagos - AP - - -
Irecé- BA BR 163 - PA - - -
Vales do Curu e Aracatiagu - CE Madeira - AM - - -
Lengois Maranhenses/Munin - MA Terra Indigena Raposa Serra - - -

do Sol e S. Marcos - RR
Mata Sul - PE Sudeste - TO - - -
Mato Grande - RN Marajo - PA - - -
Meédio Sertio — PB Baixo Tocantins - PA - - -
Serid6 - RN Rio Negro da Cidadania - - -

Indigena - AM
Serra Da Capivara - PI Mesorregido Alto Solimdes - - - -

AM
Sertdo Central - CE - - - -
Sertdo do Araripe — PE - - - R
Sertdo Do Pajet - PE - - - -
Sertdo Do Sdo Francisco — PE - - - -
Sertdo Ocidental - SE - - - R
Sertdes De Canindé — CE - - - -
Sobral - CE - - - R
Litoral Sul — BA -
Vale Do Guaribas - PI - - - -
Vale Do Itapecuru — MA - - - R
Velho Chico — BA - - - -
Zona Da Mata Norte — PB - - - -
Sul Sergipano - SE - - - R
Baixada Ocidental - MA - - - -
Itaparica - BA/PE - - - R
Zona Da Mata Sul — PB - - - -
Potengi - RN - - - -
Mata Alagoana — AL - - - R
Cariri - CE - - - -
Vale do Canindé — PI - - - B
Alto Oeste - RN - - - R
Baixo Sio Francisco — SE - - - -
Alto Turi e Gurupi - MA - - - B
Médio Mearim — MA - - - R
Campo e Lagos - MA - - - -
Sertdo do Sdo Francisco — BA - - - R
Curimatau - PB - - - -
Cocais - PI - - - -
Semiarido Nordeste I - BA - - - R

56 27 12 15 10

Fonte: Sistemas de Informagdes Territoriais. Org: Sérgio Pereira de Souza
Disponivel em: <http://sit.mda.gov.br/download.php>. Acesso em: 15 maio 2013.
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O Decreto Presidencial (sem numero), de 25 margo de 2008, instituiu o PTC, sob
a coordenacdo da Casa Civil, a qual era dirigida pela atual presidente da Republica, Dilma
Rousseff. O Programa ndo tem org¢amento proprio, contando com recursos dos Orgaos
integrantes, cujas agdes sdo submetidas a um processo especifico de gestdo, e atua em 120
territorios, com maior concentragdo de pobreza rural.

De acordo com o artigo 1° do Decreto (s/n) de 25 de margo de 2008,

[...] o PTC deve ser implementado de forma integrada pelos diversos 6rgaos
do Governo Federal responsaveis pela execucdo de acdes voltadas a
melhoria das condigdes de vida, de acesso a bens e servigos publicos e a
oportunidades de inclusdo social ¢ econdmica as populagdes que vivem no
interior do pais e tem como objetivos: promover e acelerar a superagdo da
pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de género,
raca ¢ etnia, por meio de estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel
que contempla, através da: - integracdo de politicas publicas com base no
planejamento territorial; - ampliagdo dos mecanismos de participagdo social
na gestdo das politicas publicas de interesse do desenvolvimento dos
territérios; - ampliagdo da oferta dos programas basicos de cidadania; -
inclusdo e integragdo produtiva das populacdes pobres e dos segmentos
sociais mais vulneraveis, tais como trabalhadoras rurais, quilombolas,
indigenas e populagdes tradicionais; - valorizagdo da diversidade social,
cultural, econémica, politica, institucional e ambiental das regides e das
populagdes (BRASIL, 2008).

O PTC procura desenvolver acdes integradas de varios ministérios que
transferem recursos aos 120 territorios, os quais vao desde o Programa Bolsa Familia as
questdes fundiarias.

Essas acdes sdo executadas de forma diferenciada em cada territorio, respeitando
as caracteristicas socioeconOmicas € ambientais peculiares a cada regido, estando distribuidas
em sete (7) eixos tematicos, a saber: direitos e desenvolvimento social; organiza¢do
sustentavel da produgdo; saude, saneamento e acesso a agua; educacdo e -cultura;
infraestrutura; apoio a gestdo territorial e agdes fundiarias. Devem ser estabelecidas no
momento de elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Territorial Rural Sustentavel (PDTRS)
de cada TC.

E a partir do eixo “Infraestrutura” e do tema “Gestdo Territorial” que realizamos a
transposicdo metodologica de andlise do PTC, para o PROINF, por meio da abordagem
territorial e da escala do espaco rural, compreendendo o processo de implementacdo desse
programa nos municipios de Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva.

A Figura 6 mostra a espacializagdo dos TC no Brasil, em 2010.



Figura 6 - Territorios da Cidadania no Brasil em 2010.
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- Alto Sertio - SE 38 - Do Agreste - AL

16- Babxada Cuiabana - MT 40 - Do Alto Sertéio - AL

17 - Baixo Amazonas - AM 41- Do Litoral Norte - AL
18 - Baixo Amazenas - PA 42- Do Médio Sertdo - AL
19- Baixo Araguaia - MT 43- 0o Sisal - BA

20- Baixo Pamaiba - MA 44 - Wanaus & Entomo - AM
21 - Baixo Sul - BA 45 - Entre Rios - Pl
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24 - Borborema - PR 48 - Sertdo de Minas - MG
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100 - Vale Do Ribeira - SP
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162 - Semi-arido Nordeste Il - BA
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Fonte: www.territoriosdacidadania.gov.br.
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Na verdade, esse programa s6 tem atendido a algumas demandas definidas no
PDTRS, elaborado nas Conferéncias Territoriais Locais, realizadas pelos agentes territoriais
(gestores, representantes e beneficidrios) de cada territoério, com o predominio do Governo
Federal e municipal nas defini¢des das agdes e dos projetos implantados nos TC.

Aponta Favaretto (2010, p.56):

O programa foi apresentado como uma tentativa de integrar e dar coesdo a
um conjunto de agdes, antes dispersas em diversas estruturas do Poder
Executivo. Por isso, para muitos o programa passou a ser visto como uma
espécie de complemento do Programa de Aceleracio do Crescimento,
principal programa brasileiro, e sinal de que, finalmente, o Brasil rural
passava a ser tomado como prioridade.

Para dar suporte ao PTC, implantou-se um processo de gestdo com a participacao
de varios orgaos federais, os quais definiram as agdes que seriam priorizadas para o programa.
Para que as ac¢des acontecessem e se materializassem nos territorios, foi destacada uma série
de agentes territoriais que deveriam ser acionados e convidados a participar do programa.

A compreensdo dessas agdes do PTC ¢ importante, pois com elas ¢ possivel
desvendar as demandas dos agentes que fazem parte do processo de institucionalizagdo dos
territorios pelo Governo Federal.

No sentido de compreender como estd estruturada a gestdo territorial € como os
agentes territoriais e as suas demandas comparecem, no processo de implementagdo do PTC,

no proximo item, vamos caracterizar esse procedimento.

4.3.1 - Estrutura de gestao do Programa Territorios da Cidadania

Nesta se¢do, propomos apresentar a estrutura do PTC, a fim de observar como o
Governo Federal tem procurado dar suporte para que os objetivos do programa sejam
alcancados.

O PTC revela uma gestdo muito complexa, sediada pela Casa Civil da Presidéncia
da Republica, que procura incentivar a participagdo de diversos Orgdos institucionais dos
governos municipal, estadual e federal.

Essa complexidade tem-se materializado nos TC do estado do Sdo Paulo, muito
mais em uma estrutura federalizada, em que a maior participagdo ¢ dos gestores,

representantes e beneficidrios diretamente ligados ou simpatizantes ideologicamente do
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Governo Federal. Com efeito, essa forma de participacdo federalizada reduz a possibilidade
de se criar nos territérios um projeto de desenvolvimento para além da perspectiva do viés
social e das demandas do publico prioritdrio do MDA e MDS.

Como a estrutura de gestdo dos Territorios da Cidadania tem papel fundamental
no levantamento, organizagdo, implantacdo e defini¢do das prioridades dos beneficiarios
territoriais, a acgdes efetivadas pelos projetos nos territdrios sdo especificas e pouco
abrangentes para um desenvolvimento territorial coeso.

Segundo Santinha (2014) a coesdo territorial deve adotar trés dimensoes
analiticas: 1) reconhecer e lidar com a heterogeneidade territorial e a complexidade das
dinamicas territoriais; ii) estabelecer uma organizacao territorial que promova a intensificagao
das relagdes interurbanas e a complementaridade de uso, fun¢des e competéncias de areas
urbanas e espacos rurais; iii) desenvolver intervengdes integradas assentes em sistemas de
governanga territorial.

Nesse sentido, ¢ preciso desenvolver nos territorios uma gestdo amparada na
maior participacdo dos agentes territoriais nas decisdes dos conselhos de desenvolvimento
territorial.

Para o ex-Delegado do Ministério de Desenvolvimento Agrario no Estado de Sao
Paulo,

[o]s Territérios da Cidadania s6 se viabilizam com o envolvimento
continuado dos gestores municipais, estaduais e federais, assim como da
sociedade civil. Esse processo de construcdo coletiva ¢ desafiador, ao
mesmo tempo em que se esta se criando no Brasil, uma cultura de gestio
participativa, ainda que de forma lenta, mas gradual. Observamos que, cada
vez mais, 0s territorios estdo ganhando organicidade e participagdo.
(W.D.M., Presidente Prudente,4 de abril de 2012).

Como a atuacdo do Governo Federal estd mais presente nos TC, verifica-se maior
reconhecimento da importancia do territorio e, portanto, o maior desafio ¢ a viabilizacdo dos
projetos formulados pelas organizagdes sociais. Assim, a qualificacdo, apresentacdo e
acompanhamento dos projetos advindos das organizagdes sociais se colocam como os
desafios mais importantes dos agentes territoriais.

Outro fator limitador para a consolidagao dos territorios, no Estado de Sao Paulo,
para além de uma institucionaliza¢do teorica, ¢ a baixa adesdo e participagdo do governo
estadual. A participagdo das gestdes municipais nos territorios ainda precisa ganhar maior
envolvimento, e os representantes dos departamentos e secretarias municipais necessitam ter

uma maior interacdo e efetividade nas a¢des do PTC ou com as politicas federais.
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Essa interagdo deve ser realizada pela articulagdo de trés instancias: Comité
Gestor Nacional, Comité Gestor Estadual e Colegiado Territorial (CODETER) e do
Consorcio Nacional de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local?.

A Figura 7 demonstra a estrutura de gestdo do Programa Territorios da Cidadania.

Figura 7 - Estrutura de gestao do Programa Territorios da Cidadania.

Comité Gestor Nacional

Comité de Articulagao
Estadual

Colegiado Territorial

Fonte: Brasil, 2009.

Essa forma de organizacao da gestdo do PTC evidencia que essas trés instancias
possuem fung¢des bem definidas, no contexto do programa, o que teoricamente facilita a
articulacdo entre as trés escalas de gestdo: federal, estadual e territorial.

O Quadro 9 traz, de forma sistematizada, os comités e suas atribuicdes no

Programa Territorios da Cidadania.

O CODETER/CONSAD também define os agentes (gestores, representantes e
beneficiarios) os quais devem ser mobilizados para realizar determinadas acdes, de acordo
com os objetivos fixados no programa e nos PTDRS de cada territério, seja para a liberagdo
de um determinado recurso, seja para acessar um edital ou para a implantacdo de um projeto

ou agao.

3 O Consorcio Nacional de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD) é um arranjo
institucionalmente formalizado, envolvendo um numero definido de municipios que se agrupam para
desenvolver agdes, diagnosticos e projetos de seguranga alimentar e nutricional e desenvolvimento local.
Disponivel em: http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-
nutricional/territorios-consad/consad. Acesso em: 27 jul. 2013.


http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/territorios-consad/consad
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/territorios-consad/consad
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Quadro 9 - Comités que constituem o Programa Territorios da Cidadania.

Comité Atribuigdo
Reune os Ministérios parceiros do Programa, define os territorios
Comité Gestor Nacional atendidos, aprova diretrizes, organiza as agdes federais e avalia o

Programa. Define novos territorios.

Composto pelos orgios federais que atuam no Estado, pelos orgaos
Comit¢é de  Articulacdo | estaduais indicados pelo Governo do Estado e por até trés prefeitos
Estadual representantes das prefeituras dos Territorios, apdia a organizacdo
dos Territorios, fomenta a articulagdo e a integracdo de politicas
publicas e acompanha a execugdo das acdes do Programa.

Composto paritariamente por representantes governamentais e pela
Colegiado Territorial sociedade civil organizada em cada Territorio; ¢ o espaco de
discussdo, planejamento e execucdo de acgdes para o
desenvolvimento do Territorio. Define o plano de desenvolvimento
do Territdrio, identifica necessidades, pactua a agenda de agdes,
promove a integracdo, discute alternativas para o desenvolvimento
do Territorio e exerce o controle social do Programa.

Fonte: Brasil, 2009.

Cada um dos comités e o colegiado territorial tém suas devidas atribui¢des, que
estdo articuladas entre as diretrizes, os objetivos e a matriz de agdo delimitadas pelo
Programa.

As agoes sugeridas pelo Governo Federal servem de subsidios para que os agentes
territoriais debatam as agoes prioritarias do territorio e elaborem sua matriz interna, que €
discutida no forum territorial para levantar as demandas territoriais e, posteriormente, levadas
para o forum estadual e federal.

Depois de definidas as agdes, cada territorio pode ter uma dindmica diferenciada
para sua operacionalizagdo, ¢ os CODETER/CONSAD acompanham se estdo sendo
executadas. Quando as a¢des ndo sao realizadas, por motivo de falta de tempo ou de recursos,
as mesmas sao deixadas para o proximo ano.

Com relacdo a organizagdo institucional, o PTC concentra em suas diretrizes o
papel do gestor central, o desenho institucional, os agentes envolvidos e priorizados para seu
atendimento, bem como a metodologia, os objetivos e as metas do programa.

O PTC ¢ organizado por um ciclo de gestdo, articulado e organizado para atender

aos objetivos propostos pelo programa (Figura 8).
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Figura 8 - Ciclo de gestdo do Programa Territorios da Cidadania.

Fonte: Brasil, 2009.

Pela Figura 8, podemos perceber que o Governo Federal disponibiliza aos
territérios uma Matriz de Ag¢des que traz um conjunto de metas fisicas, as quais os agentes
territoriais, através do CODETER/CONSAD, devem adaptar para o seu territdrio, incluindo
suas demandas para elaborar o PTDRS de cada territorio.

Nos Territorios da Cidadania, o ciclo de gestdo esta dividido em vérias etapas
(Quadro 10).

Quadro 10 - Etapas do ciclo de gestdo dos Territorios da Cidadania.

Etapas

Apresentacdo da matriz de agdes do Governo Federal

Calendario de debate das agdes do Governo Federal

Proposta dos colegiados para as a¢cdes do Governo Federal

Calendario de Debates (sugerido) das ac¢des dos governos estaduais e municipais

Plano territorial de agOes integradas

Alimentagao do Portal

Execugdo dos projetos

Acompanhamento/Monitoramento

O [0 [QAN|Wn | [WIN|—

Avaliagao/Planejamento para nova matriz

Fonte: Brasil, 2009

A fim de que as etapas elencadas no Quadro 10 possam ser realizadas, ¢ preciso
que os agentes territoriais se organizem e constituam seu Colegiado de Desenvolvimento
Territorial (CODETER), o qual ¢ um espaco de discussdo, planejamento e execucdo de agdes

para o desenvolvimento.
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O ciclo de gestdo ¢ formado por uma matriz de acdes, o debate territorial, o plano

de execucdo das acdes e o relatorio de execugdo (Quadro 11).

Quadro 11 - Caracteristicas do ciclo de gestdo do Programa Territorios da Cidadania.

Documentos e agdes Caracteristicas
E apresentada todo ano, em cada Territorio. E o conjunto de
Matriz de agoes propostas ou de a¢des do Governo Federal para o Territorio, com

dados descritivos e metas fisicas e financeiras territorializadas.

Apoés a apresentacdo da Matriz de Acdes, o Colegiado Territorial
inicia o debate territorial, no qual s8o discutidas as agdes e indicadas
Debate Territorial demandas e/ou prioridades. Este também € o féorum para fixar uma
agenda de articulagcdo do Colegiado Territorial com as instancias
municipais para o atendimento de demandas especificas.

O resultado é o Plano de Execugfo, base para o monitoramento € o

Plano de Execugao controle social da realizacdo das a¢des pactuadas no Territorio.
O controle das a¢des do Plano de Execucdo ¢ feito por meio do
Relatorio de Execugao Relatorio de Execugdo, que detalha os estagios da execugdo fisica e
orgamentario-financeira, as restrigdes, 0s riscos ¢ as providéncias
adotadas.

Fonte: Brasil, 2009.

O desafio maior ¢ articular os ciclos de acdes no sistema interno de gestdo dos
territorios, pois elas ainda sdo realizadas de maneira desarticulada e com poucos efeitos
praticos e, portanto, a gestdo democratica e articulada que o programa tem como diretriz ndo
esta consolidada conforme o planejado.

Essa proposta de gestdo traz um “manual” a ser seguido pelos agentes territoriais,
os quais devem acompanhar as diretrizes e os prazos para que os projetos definidos e
contemplados por cada territorio possam ser implantados.

Nesse sentido, participar do PTC ¢ ter que se submeter as condigdes previamente
definidas, no decorrer da implementacio desse programa. E a partir dessa organizacio, que
parte de uma orientagdo do Governo Federal com a matriz de acdo, que os agentes territoriais
irdo se organizar e programar as agdes que acontecerao nos territorios.

Essa organizacao demonstra como o PTC se estrutura para atender aos objetivos e
demandas pré-determinadas pelo Governo Federal, que sdo a reducdo da pobreza e a
promocao da cidadania, nos territdrios selecionados para sua atuacao.

Depois de indicadas as acdes para cada territorio, cada meta pode ter uma
dinamica diferenciada ¢ o CODETER/CONSAD verifica como as propostas podem ser
executadas.

O maior desafio que o PTC apresenta ¢ a integracdo das agdes para além dos

documentos e das institui¢cdes nos projetos direcionados aos espacos rurais dos TC.
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Para a contextualizacdo desse processo de materializagdo das agdes que os agentes

territoriais devem organizar e participar nos TC, no proximo item, faremos sua analise.

4.3.2 - As acoes do Programa Territorios da Cidadania

Este item tem como objetivo descrever as caracteristicas das agdes do PTC, a fim
de demonstrar quais sdo as prioridades das acdes implantadas pelo Governo Federal com o
Programa Territorios da Cidadania.

O Programa Territorios da Cidadania tem, em sua concep¢ao, uma diretriz de
desenvolvimento territorial que envolve multiplas dimensdes, oscilando entre o
desenvolvimento econdmico, social, cultural e de cidadania. Dessas dimensdes, a superagao
da pobreza esta presente como um eixo principal, o qual perpassa todas as acdes, ou seja, todo
o investimento de ordem econdmica ou simbolica parte desse eixo estruturante, nos
territorios.

As acgdes do PTC orientam sua implementacdo, segundo trés eixos de atuacdo:
Apoio a Atividades Produtivas, Cidadania e Direitos e Infraestrutura, que se subdividem em
sete temas que devem orientar a elaboragdo dos PTDRS de cada territorio.

A Figura 9 sistematiza os trés eixos e os temas do Programa Territorios da

Cidadania.

Figura 9 - Eixos e temas do Programa Territorios da Cidadania.

.
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Direitos Social
Sadde, Saneamentoe
A acessoaAgua
Infra-estrutura
Apoio a Gestdo Territorial 1

Infra-estrutura ‘]

Disponivel em: <www.territoriosdacidadania.com.br>. Acesso em: 18 maio 2013.


http://www.territóriosdacidadania.com.br/
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Essas a¢des sdo executadas de forma diferenciada, em cada territorio, respeitando
as caracteristicas socioecondmicas e ambientais peculiares a cada regido.

Ao mesmo tempo em que esses eixos e temas definem um foco de agdo, ¢ possivel
tracar dentro do PTC trés eixos de seu funcionamento: o primeiro eixo esta associado com a
estrutura geral e das acdes propostas, no sentido de promover a redugdo da pobreza e
universalizar programas basicos de cidadania; o segundo eixo estd direcionado para a
promocao e qualificagdo da participagdo social (gestdo territorial), por meio da integragao de
acoes entre os agentes do governo federal e municipal, na qual deve ser estimulada a adesao
dos agentes ligados ao desenvolvimento dos espagos rurais e urbanos; o terceiro eixo esta
relacionda com implantacdo de infraestrutura e equipamentos nos espagos rurais dos
territorios.

Nesse processo, revelam-se dois aspectos importantes para a compreensao do
programa: o primeiro aspecto estd relacionado com a organizagdo, no qual o PTC pretende
implementar uma série de agdes para contribuir com a inclusdo de um nimero consideravel de
beneficiarios territoriais, no processo de desenvolvimento territorial, pela distribuicdo e
geracdo de renda. Esse aspecto ¢ reforgado pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT), para quem o desenvolvimento territorial melhora a qualidade e a agregacdo de valor
aos produtos locais, a diversificagdo de atividades produtivas (inclusive as ndo agricolas) e a
inovacao tecnologica e gerencial, como estratégias para se alcangar melhorias significativas
na eficiéncia e na competitividade territorial. Assim, renda e remuneragdo digna do trabalho
assumem o papel de apoiar a inclusdo social, possibilitando o acesso a bens e servigos, bem
como atribuir a inclusdo econdmica a fun¢ao de resgatar a dimensao produtiva do individuo e
cidadao, cooperando para melhoria da qualidade de vida da populacdo de um dado territério.
O segundo aspecto esta voltado para o desenvolvimento dos territorios, por meio do incentivo
de acdes que possam ser integradas e/ou articuladas, de modo que os investimentos, tanto em
recursos humanos quanto em projetos de inclusdo produtiva e social, tenham sinergias para
promover o desenvolvimento territorial almejado.

Ressaltamos que essa perspectiva pode gerar exclusdo dos produtores que nao
conseguem se adequar a essas novas realidades do desenvolvimento. Pode-se destacar ainda o
uso de tecnologias que demandam maior ocupacao das pessoas em atividades produtivas, mas
sem a atencao a qualidade de vida dos trabalhadores e aos seus direitos trabalhistas, sociais e
previdencidrios.

Para que essa meta seja materializada, nos territdrios, uma estratégia que esta

sendo seguida ¢ o incentivo a implantacdo de infraestrutura para atender aos beneficarios
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territoriais, nos espagos rurais dos territorios, por meio do eixo “Infraestrutura” e do tema
“Gestao Territorial”.

Por conseguinte, o PTC ¢é composto por um mix de agdes com programas de
carater universal, como o Programa Bolsa Familia, que atende beneficiarios territoriais do
espaco urbano e rural, e outros com objetivos especificos, como o PROINF, destinado ao
publico dos espagos rurais (agricultores familiares convencionais, assentados de reforma
agraria, quilombolas e pescadores).

Essas acdes constituem a matriz que ¢ composta por um conjunto de propostas
definidas pelo Governo Federal para os territorios, com dados descritivos e metas fisicas e
financeiras que podem ser territorializadas.

Na Tabela 3, ¢ possivel observar o nimero de agdes disponibilizado pelos
ministérios e secretarias federais, de acordo com a Matriz de Acdao dos anos de

2008/2009/2010 e 2013%".

Tabela 3: Participagdo dos ministérios, secretarias ¢ nimero de acdes no Programa Territorios da
Cidadania — 2008/2009/2010/2013.

Ministérios/Secretarias 2008 | 2009 | 2010 | 2013
Ministério da Integracdo Nacional 40 13 15 5
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 6 3 11 2
Ministério da Saude 14 17 19 5
Ministério da Justica 5 8 13 -
Ministério do Desenvolvimento Agrario 45 27 37 32
Ministério da Cultura 3 1 6 4
Ministério da Educagdo 11 11 13 7
Ministério das Cidades 11 6 6 2
Ministério de Minas e Energia 1 1 - -
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 11 11 11 3
Ministério do Meio Ambiente 5 7 13 -
Ministério do Trabalho e Emprego 6 2 6 1
Ministério da Pesca e Aquicultura 17 - 16 4
Ministério da Fazenda - 3 3 -
Ministério das Comunicagdes - 1 4 1
Casa Civil da Presidéncia da Republica - - 3 -
Ministério da Ciéncia e Tecnologia - - 3 1
Secr. Esp. de Politicas de Promogao da Igualdade Racial da Pres. Rep. |3 2 - 1
Secretaria Esp. de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Rep. |2 - - 3
Total 180 | 113 | 180 |71

Fonte: Matriz de Ag¢des do Governo Federal —2008/2009/2010/2013. Org: Sérgio Pereira de Souza
Disponivel em: <www.territoriosdacidadania.com.br>. Acesso em: 27 maio 2013.

37 A analise dessas agdes nas matrizes territoriais abrange os anos de 2008, 2009, 2010 e 2013, porque so os que
apresentam dados disponibilizados pelo Governo Federal.
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Na Tabela 3, nota-se que 0 MDA foi o ministério que direcionou o maior numero
de acdes ao PTC, nos anos de 2008, 2009, 2010 e 2013, com 141. Em seguida, comparece o
Ministério da Integracdo Nacional, com 73 agdes ofertadas e, em terceiro, o Ministério da
Satude, com 55 acdes. Os 6rgaos que ofereceram menos agdes para o PTC foram: o Ministério
das Minas e Energia, com apenas uma ac¢do oferecida; a Secretaria Especial de Politicas de
Promocao da Igualdade Racial da Presidéncia da Republica (SEPPIR), com seis (6) agdes; ¢ a
Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica (SEPM), com
cinco (5) agoes.

A partir dessa matriz, segundo o MDA (2010), ocorrem os debates territoriais e,
por fim, o relatdrio de execugdo. Entretanto, pequena parte da matriz sofre interferéncia direta
dos sujeitos territoriais, ja que a maioria das acdes independe da organizacao territorial para a
sua execugdo, pois ja estdo pré-definidas.

As acdes do PTC direcionadas para os TC diminuiram de 180 para 127, entre o
periodo de 2008 a 2013, o que mostra o esvaziamento, o enfraquecimento e o desinteresse do
Governo Dilma Rousseff em continuar com a implementagdo de um programa de grande
complexidade como esse.

Nos anos de 2011 e 2012, o Governo Federal ndo publicou a Matriz de A¢ao, pois
o Programa Territorios da Cidadania ficou paralisado, visto que ocorreu nesse periodo a
transicao do governo Lula para o de Dilma Rousseff, e o programa estava passando por uma
fase de avaliagdo. Em 2013, a Casa Civil da Presidente da Republica voltou a elaborar e
publicar a Matriz de A¢des, com reducdo do numero de agdes.

Apesar de, nos anos de 2011 e 2012, ndo terem sido ofertadas novas politicas
publicas, no ambito do PTC, as metas programadas no periodo 2008-2010 continuaram
pautando os gestores envolvidos, ou seja, a execu¢do das acdes ndo foi paralisada, até que as
metas tenham sido alcanc¢adas.

A Tabela 4 mostra a o valor e nimero de agdes da matriz 2013, por eixo e grupo.

Tabela 4: Quantidade de a¢des da matriz territorial do PTC por agrupo ¢ eixo.

Eixo Valor Qtd. | Grupo 1 Qtd. | Grupo 2 Qtd.
(Em
mil)
Apoio a Atividades. Produtivas 1.584,1 24 391,3 7 1.192,8 17
Cidadania e Direitos 2.807,9 34 49,0 6 2.758,9 28
Infraestrutura 2.927,7 13 702,9 2 2.224.8 11
Totais 7.319,7 71 1.143,2 15 6.176,5 56

Fonte: Secretaria de Desenvolvimento Territorial —2013.
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Em 2013, houve reformulagdo e a matriz de agdes passou a apresentar um nimero
reduzido (127 ag¢des), visto que ndo foram inseridas as acdes de carater universal (Bolsa
Familia, Beneficio de Prestagao Continuada, PRONAF etc.).

As 127 agdes continuam organizadas nos trés eixos estruturantes do programa:
apoio a atividades produtivas, cidadania e direitos, e infraestrutura. Esses eixos foram
divididos em dois grupos de agdes:

- Grupo 1: Possui 71 agdes em que o planejamento, ajuste/pactuagdo da execugdo envolve a
discussao com os colegiados territoriais.

- Grupo 2: Formado por 56 a¢des em que a execugdo prioriza o atendimento dos Territdrios
da Cidadania, podendo envolver ou nao a discussdo com os colegiados territoriais, porque sao
acdes ja implantadas diretamente no territorio, sem precisar ser debatidas com os agentes
territoriais, como ¢ o caso do Programa Bolsa Familia, Beneficio de Prestagdo Continuada,
PRONAF etc.

O PTC continuara a carrear recursos para os territorios, por meio de 127 agodes,
sendo que apenas 71 terdo prioridades para “animar” os debates territoriais.

Portanto, dois aspectos merecem aten¢do, quando consideramos as mudancgas
implantadas ao PTC, a partir de 2013: primeiro, as acdes de carater universal que atendem aos
territorios rurais ¢ TC foram excluidas do rol do mix de programas que formavam o PTC até
2012, isto ¢, esses programas ja existiam e continuam a ser ofertadas aos territorios. Outro
aspecto diz respeito as agdes que serdo priorizadas para “animar” os debates territoriais e para
formular os PTDRS dos territorios.

A partir desses dois aspectos referidos, nos entendemos que os PTC vém se
constituindo como uma gestdo com as seguintes caracteristicas: uma de carater institucional,
em que as diretrizes, os objetivos, os programas e as agdes sdo definidos e compreendidos
pelos gestores do programa, de forma clara e objetiva, valorizando as agdes em que a
participagdo e a discussado no CODETER/CONSAD sejam primordiais. Essas caracteristicas
reforgam a prioridade do Governo Federal em conduzir seu projeto de desenvolvimento para a
reducdo da pobreza nos territdrios e estimular uma centralizagcdo das decisdes das agdes que
serdo direcionadas para os territorios, cujo principal documento institucional ¢ a matriz
territorial. Com base nas agdes emitidas pelo Governo Federal e na atuacdo dos agentes
institucionais que fazem parte do PTC, constituiu-se uma ideia de que as agdes sdo
articuladas, implantadas e executadas, contribuindo para a reducdo da pobreza e continuidade

do préprio programa.
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A segunda caracteristica do PTC tem sido demonstrada por meio de duas facetas
de sua materializa¢do nos territoérios. A primeira diz respeito a participacdo dos gestores do
programa nos territorios (coordenadores e assessores territoriais, coordenadores das camaras
tematicas e agentes da sociedade civil e publicas), os quais t€m uma participagao direta na
definicdo das agdes e projetos implantados, pois estdo diretamente envolvidos com o
programa. A segunda se refere aos beneficidrios territoriais (agricultores familiares
convencionais, assentados de reforma agraria, quilombolas, indigenas e pescadores
tradicionais) atendidos pelos programas, que pouco compreendem seus objetivos € nao sabem
nem mesmo que o programa existe ou que um determinado projeto de infraestrutura foi
implantado pelo PTC. Isso demonstra que os beneficiarios ndo sdo “representados”, ndo sdo
informados ou ndo participam dos debates territoriais, provocando uma exclusao
intraterritorial.

E por esses limites que defendemos que o PTC, a despeito de ter em suas
diretrizes o objetivo de articular politicas publicas e propiciar o desenvolvimento territorial,
tem-se mostrado aquém de alcancar tais metas.

E no ambito dessas caracteristicas que os TC do Pontal do Paranapanema, do Vale
do Ribeira e do Sudoeste Paulista poderdo ser “transformados” em territdrios autonémos e
deixardo de ser reconhecidos como territérios da pobreza, para a acdo direta do Governo
Federal?

Este capitulo teve como objetivo demonstrar como o PTC faz parte de um contexto
conjuntural de atuagdo de Governo Federal que se tem pautado na implementagdo de um
projeto de desenvolvimento o qual objetiva a redugdo da pobreza e, consequentemente,
propiciar uma autonomia politica, econdmica e produtiva para os seus beneficiarios.

Para isso, foi criada uma estrutura estatal que, desde o ano de 2003, tem
procurado articulr os 6rgdos publicos e diversos agentes do poder publico — federal, estadual e
municipal e a sociedade civil, de forma representativa —, no sentido de implementar politicas
publicas para a redugdo da pobreza, quer nos espagos rurais, quer nos urbanos dos territorios.

Esse processo tem significado mudangas na estrutura organizativa, de maneira a
atender aos objetivos do programa, demonstrando que seus ciclos apresentam permanéncias —
como os territorios rurais — ou mudancgas — Territorios da Cidadania — ou, ainda, ajustes, como
a diminui¢do de agdes na Matriz Territorial.

A institucionalizacdo dos territdrios pelo Governo Federal tem propiciado uma
certa descentralizacdo da gestdo das politicas publicas, nos territorios, porém, revela alguns

entraves, como a participacao representativa e a baixa eficiéncia dos projetos implantados.
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Apesar da participacdo representativa e da baixa eficiéncia dos projetos
implantados, no processo de desenvolvimento territorial, pois as entidades coletivas dos
beneficiarios (associagdes e cooperativas) nao sao bem estruturadas nos territorios e as agdes
sao extremamente pontuais, do ponto de vista de aplicagdo (em atividades produtivas ou
cadeias produtivas), um ex-Delegado do Ministério de Desenvolvimento Agrario no Estado

de Sao Paulo frisa:

As perspectivas de continuidade dos Territorios da Cidadania sdo muito
positivas. Primeiro, porque a sociedade civil estd organizada em cada regido,
assim como os gestores publicos municipais € os ministérios que participam
com agdes nos territorios estdo envolvidos e decididos de que a politica
territorial estd sendo importante para a constru¢do de um novo modelo de
desenvolvimento local e regional. Segundo, que o territorio, através dos
colegiados ¢ instrumento onde a politica publica é implementada de forma
organizada e direcionada. Isto é, os gestores publicos ¢ a sociedade civil
descobriram que o territério ¢ a escala adequada para a implementagdo de
politicas focadas no desenvolvimento. Do ponto de vista do Governo
Federal, os agentes territoriais continuardo a ter papel importante para a
erradicacdo da pobreza e do desenvolvimento regional. Isso se confirma
porque o Programa Brasil sem Miséria**incorporou em seu rol de agdes o
Programa Territorios da Cidadania. (W.D.M., Presidente Prudente, 10 de
abril de 2012).

Portanto, fica claro que, no discurso dos gestores, o PTC esta se configurando em
instrumento de gestdo dos territérios o qual podera cooperar com a redugdo da pobreza, o
aumento da participagdo social e a articulagdo de politicas publicas, que culmina com o
desenvolvimento territorial.

Todavia, na realidade dos beneficiarios territoriais, essa operacionalidade do PTC
tem sido realizada de forma verticalizada pelo Governo Federal, j4 que as acdes sdo feitas
pela edicdo de uma matriz a que os agentes territoriais devem seguir para elaborar os debates
territoriais € a sua matriz territorial, de acordo com suas demandas locais.

Ressaltamos que, nessa fase dos debates territoriais, o PTC tem se evidenciado

como uma possibilidade de um mecanismo de politica territorial mais efetivo, para que os

38 <0 Plano Brasil Sem Miséria foi langado em junho de 2011 pela Presidenta Dilma para aprofundar ainda mais
as conquistas obtidas no governo Lula, que permitiram crescer distribuindo renda, reduzindo desigualdades e
promovendo inclusdo social. Com o Brasil Sem Miséria nosso pais vai além, colocando ao poder publico ¢ a
toda a sociedade o ambicioso desafio de superar a extrema pobreza. O publico prioritario do Plano s@o os
milhdes de brasileiros que, a despeito dos reconhecidos avancos sociais e economicos do pais nos ultimos anos,
continuam em situagdo de extrema pobreza, ou seja, com renda mensal inferior a R$ 70,00. Sabemos que a
extrema pobreza se manifesta de multiplas formas além da insuficiéncia de renda. Inseguranga alimentar e
nutricional, baixa escolaridade, pouca qualificagdo profissional, fragilidade de inser¢do no mundo do trabalho,
acesso precario a agua, energia elétrica, saude e moradia sdo algumas dessas formas. Superar a extrema pobreza
requer, portanto, a acdo articulada desses e de outros setores”. Disponivel em:
http://www.brasilsemmiseria.gov.br/municipios. Acesso em: 17 jun. 2013.
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objetivos do programa sejam alcangados. Se, por um lado, este ¢ um aspecto importante do
programa, por outro, ele se constitui igualmente em um dispositivo de efetivagdo de politicas
publicas frageis, a fim de que as demandas dos sujeitos territoriais possam ser contempladas,
sobretudo via poder publico municipal.

Os aspectos positivos apresentados pelo PTC tém contribuido com a disseminagao
da possibilidade de gestdo mais democratica e articulada nos TC, mas essa dindmica ainda
tem muito que avancar, em setores estratégicos da sociedade e das atividades economicas dos
territorios de sorte que ela possa se transformar em instrumento de desenvolvimento territorial
efetivo.

Nas agdes do PTC ainda existem agentes territoriais (agroindustrias, profissionais
liberais, cooperatrivas, associacdes, ONGs, comerciantes, gestores publicos) que, de alguma
forma, sdo articulados a alguma fase dos sistemas produtivos e sociais dos beneficidrios
territoriais os quais ndo estdo presentes nas dindmicas das agdes do PTC e ndo sdo
incentivados a participar das agdes que podem se consolidar nos territdrios.

E a partir desse aspecto que analisamos como o PROINF tem colaborado para o
desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal, no contexto do Programa
Territorios da Cidadania, no Estado de Sao Paulo, visto que esse programa ¢ um eixo
transversal do PTC.

Para verificar se as politicas publicas, como o Programa Territorios da Cidadania,
tem-se constituido em um mecanismo de desenvolvimento territorial e como a
institucionalizagdo de territérios no Estado de Sao Paulo esta se configurando com o PTC, no

proximo capitulo, vamos efetuar uma analise desse programa, nesse Estado da federacao.
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5 - TERRITORIOS DA CIDADANIA NO ESTADO DE SAO PAULO

Neste capitulo, vamos abordar o processo de institucionalizagdo do Programa
Territorios da Cidadania (PTC) no Estado de Sdo Paulo, tendo como base as varidveis
analiticas e a perspectiva da abordagem territorial adotadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario, por meio da Secretaria de Desenvolvimento Territorial, de modo a
definir essa nova forma de regionalizagao.

Nesta tese, consideramos que a institucionalizacdo dos Territorios da Cidadania
(TC), no Brasil, ¢ resultado do empenho do Governo Federal em elaborar e implementar
programas voltados para a redug¢do da pobreza.

O PTC e o PROINF tém, em suas diretrizes gerais, alguns aspectos moldados na
experiéncia internacional, implantada na Europa pelo Programa LEADER, e procura seguir as
orientacdes de instituigdes externas, como o Banco Mundial, o qual incentiva a implantagao
de politicas publicas alicer¢adas na abordagem territorial e na metodologia botton up do
desenvolvimento territorial.

Entendemos que a implementacao de politicas publicas apoiadas em perspectivas
territoriais que valorizem as dimensdes socioeconOmicas, politicas, culturais e ambientais dos
territorios (abordagem multiescalar) e a abordagem botton up (de baixo para cima) podem
contribuir para uma visdo mais integradora dos espagos rurais e urbanos, na produ¢do dos
territorios.

No Brasil, a origem da abordagem territorial do desenvolvimento na perspectiva
dos espacos rurais estd relacionada ao reconhecimento de novas dinadmicas socioespaciais no
campo e uma reavaliagdo dos instrumentos governamentais utilizados para a promog¢ao do
desenvolvimento, em que os beneficiarios territoriais rurais sdo pegas-chave para um
desenvolvimento mais coeso.

As interfaces decorrentes dessa proposta de desenvolvimento estdo sustentadas no
papel do Governo Federal enquanto gestor, ou seja, acontecem a partir de um dirigismo
governamental, em que o planejamento territorial € orientado pela visdo estadocéntrica.

Sob essa perspectiva, ressaltamos que a transposi¢ao de uma proposta implantada
na Europa para realidades socioecondmicas e ambientais distintas, como a do Brasil, requer
precaucdes de ordem metodoldgica, conceitual e operacional, as quais abarquem a

multidimensionalidade dos territorios brasileiros.
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Do ponto de vista da operacionalidade do programa, esse aspecto pode ser
compreendido, nas diretrizes do PTC e do PROINF, por meio dos critérios adotados para
definir os territorios: numero de agricultores familiares convencionais, assentados,
quilombolas, pescadores e indigenas, baixo Indice de Desenvolvimento Municipal (IDHM),
nimero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia (PBF) e nimero de familias pobres e
extremamente pobres™’.

Para um melhor embasamento dessa contextualizagdo, no proximo item, vamos
caracterizar os aspectos dos TC no Estado de Sao Paulo, por meio dos critérios definidos pelo

Governo Federal para delimité-los.

5.1 - Os Territorios da Cidadania no Estado de Sao Paulo: Aspectos gerais

Para a compreensdo da operacionalizacdo e da constituicdo metodologica e
conceitual que envolve o processo de institucionalizagdo dos TC, no Estado de Sdo Paulo,
faz-se necessdria a apreensao dos instrumentos usados pelo Governo Federal para programar e
implantar agdes que visam a fortalecer o desenvolvimento socioecondmico, por intermédio da
implementagao de um mix de programas que buscam a dinamizagao dos espagos rurais, com a
implantacdo de infraestrutura e equipamentos capazes de favorecer a produgdo e a
comercializagdo de produtos agropecudrios e na contemplacdo de transferéncia de renda para
uma parcela de familias consideradas pobres e extremamente pobres dos territorios.

Essa metodologia de implantagdo de politicas por meio de um mix de agdes
direcionadas para os espacos rurais e urbanos do territdrio e a pressuposi¢ao de articulagao
entre elas, juntamente com a participagdo representativa de pessoas dos territdrios no
CODETER/CONSAD, constituem o que se definiu pelo Governo Federal como
desenvolvimento territorial.

Portanto, para apreender o desenvolvimento territorial, nessa perspectiva, ¢
preciso articular as acdes de um programa, seja para a instalagao de infraestrutura, seja para o
fortalecimento da logistica de comercializagdo, seja ainda para programas de compras

institucionalizados de produtos da agricultura familiar (PAA e PNAE), programas de

3De acordo com Art. 18 do Decreto 5.209, que regulamenta o Programa Bolsa Familia, as familias em situagdo
de pobreza e extrema pobreza sdo aquelas que possuem renda familiar mensal per capita de até R$ 140,00 (cento
e quarenta reais) e R$ 70,00 (setenta reais), respectivamente.
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recuperagdo de microbacias hidrograficas, moradia rural, crédito rural, a formagdo de
instancias coletivas (conselhos, colegiados, cooperativas, associagdes) etc.

Ao analisar uma politica publica de governo com a interface de desenvolvimento
setorial para o territorial, ¢ preciso buscar subsidios na realidade dos territérios e nos
resultados praticos obtidos com essas acdes, com énfase na espacializagdo.

As diferentes realidades socioecondmicas sdo resultado do processo social,
econdmico e politico pelo qual esses territérios passaram, e tém influéncia direta nas
diretrizes tomadas pelos agentes territoriais, ao programar uma politica publica.

Os Territorios da Cidadania localizados no Estado de Sdo Paulo apresentam
alguns aspectos distintos e outros similares, do ponto de vista de sua dimensdo socioespacial,
econdmica, politica e ambiental, o que os identifica como polos das agdes do Governo
Federal.

Os Territorios do Pontal do Paranapanema, do Vale do Ribeira e do Sudoeste
Paulista foram “transformados” em Territérios da Cidadania, porque t€m caracteristicas que
se enquadram nos critérios definidos pelo MDA: IDHM baixo, concentragdo de agricultura
familiar, presenca de comunidades quilombolas, assentamentos, indigenas e pescadores. Essas
regides também concentram maior numero de pessoas pobres e extremamente pobres do
Estado de Sao Paulo. Por isso, elas foram as primeiras regioes paulistas a serem beneficiadas
com acgdes para a reducdo da pobreza e para o fomento do desenvolvimento territorial.

Por conseguinte, o desenvolvimento territorial que o Governo Federal defende ¢
aquele em que o resultado principal de suas a¢des ¢ a redugdo da pobreza. Nesse contexto,
perseguem-se igualmente outros objetivos de cunho secundarios, como a estruturacdo de
sistemas produtivos, incentivo a comercializacdo, implantacao de colegiados territoriais etc.

No Estado de Sao Paulo, para a implementagdo dessas politicas publicas, foram
identificados cinco (5) territorios rurais, em 2003, pelo PRONAT: Pontal do Paranapanema,
Vale do Ribeira, Sudoeste Paulista, Noroeste Paulista®® e Andradina*!. Atualmente (2014),
existem dois territorios rurais (Territorios de Andradina e Noroeste Paulista) (Figura 11).

A partir desses cinco (5) territdrios rurais, foram selecionados trés (3) para
participarem do Programa Territérios da Cidadania: Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira

e Sudoeste Paulista (Figura 10).

49 O Territorio Rural Noroeste Paulista ¢é formado por 36 municipios. Disponivel em:

<http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua territoriol51.pdf>. Acesso em: 15 maio 2013.
4O Territério Rural de Andradina ¢ formado por 11 municipios. Disponivel em:
<http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua_territorio012.pdf>. Acesso em: 15 maio 2013.


http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua_territorio151.pdf
http://sit.mda.gov.br/download/ptdrs/ptdrs_qua_territorio012.pdf
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Figura 10: Localizagao dos Territorios da Cidadania e Territorios Rurais no Estado de Sao Paulo.
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Disponivel em: http://sit.mda.gov.br/mapa.php?menu=imagem&base=2.

Os trés TC do Estado de Sao Paulo retinem caracteristicas sociecondmicas muito
semelhantes (problemas agrarios, degradagao ambiental, baixo dinamismo econdmico, falta
de regularizagdo fundiaria das terras etc), as quais demandam a implantacdo de politicas
publicas especificas para sua solu¢do ou, pelo menos, para a minimizagao de alguns aspectos.

Esses problemas sdo temas centrais e sdo focalizados nos diversos documentos
(Matriz Territorial, PTDRS e projetos) elaborados pelos Colegiados Territoriais, que tentam,
de alguma forma, soluciona-los ou minimiza-los nos TC.

Apesar da boa vontade dos gestores territoriais em procurar caminhos para
resolver os problemas estruturais e historicos dos TC, muito pouco tem sido feito e
conseguido, no sentido de avangar na solucdo dessas dificuldades que muito travam o
desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal. Destacamos, entre varias
questdes, a reforma agraria e a luta pela posse da terra pelos quilombolas/sem terra, o baixo
nivel de escolaridade dos beneficidrios, a péssima logistica de comercializagdo da producao
agropecuaria, a dificuldade em se trabalhar de forma coletiva etc., que pouco tém avancado

nos TC do Estado de Sao Paulo.


http://sit.mda.gov.br/mapa.php?menu=imagem&base=2
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Os trés TC (Vale do Ribeira, Pontal do Paranapanema e Sudoeste Paulista), além
de preencherem os critérios determinados pelo MDA, guardam, cada um, caracteristicas
especificas.

O TC do Vale do Ribeira, por exemplo, cont¢ém um bioma diferenciado, com
predominancia da Mata Atlantica e outros biomas que carecem de uma intervengdo
apropriada, onde a populacdo local, especialmente a quilombola e a ribeirinha, com suas
culturas tradicionais precisam ser preservadas. Ou seja, suas culturas e saberes devem ser
considerados na implementacgao das politicas publicas e no processo de desenvolvimento que
o Governo Federal impde.

O TC Pontal do Paranapanema concentra o maior numero de assentados da
reforma agraria do Estado de Sdo Paulo, e essa caracteristica ¢ importante, pois 0 processo
organizativo dos assentados, de sorte que até a sua ndo organiza¢do em associa¢des contribui
decisivamente para a constru¢do das politicas publicas. E nesse territorio que temos a
concentragdo de terras publicas devolutas do Estado, onde se da as disputas do modelo de
desenvolvimento do agronegdcio e da agricultura familiar, especialmente o embate entre o
modelo da monocultura (cana-de-agticar) observada nas grandes propriedades rurais e o da
diversidade das culturas (milho, café, mandioca, hortaligas folhosas ¢ ndo folhosas etc.), nos
lotes dos assentamentos.

Ja o TC do Sudoeste Paulista se assemelha muito com o Vale do Ribeira, porém,
com maior presenca de agricultura familiar e poucas comunidades tradicionais (quilombolas,
pescadores e indigenas).

A proposito da criagdo de “novos territorios”, o ex-Delegado do MDA no Estado

de Sao Paulo, enfatiza:

O Governo Federal investiu profundamente na agricultura familiar que ¢
quem de fato esta gerando emprego ¢ renda no Brasil e esta alimentando as
familias brasileiras, 60% da producdo de alimentos vem da agricultura
familiar e o outro onde tem assentamentos, onde tem quilombolas, onde tém
ribeirinhos, e populagdes pobres que ndo estdo organizadas e entdo o
governo vem para organizar a economia, o desenvolvimento dessa regido,
por exemplo, evidentemente tem outros territorios que nds vamos formar no
estado de S3o Paulo, mas esses partiram desses critérios. (W.D.M.,
Presidente Prudente, 4 de abril de 2012).

A agricultura realizada com base na economia familiar coopera muito para a
geracdo de trabalho no campo e para a producdo de alimentos consumidos internamente nos

territérios, todavia, os investimentos feitos pelo Governo Federal, por meio de seus 6rgdos
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institucionais (MDA, SDT etc.), ndo t€m sido suficientes para atender as demandas produtivas
do publico do PTC e dos beneficiarios do PROINF, visto que muitas de suas demandas ainda
ndo foram cumpridas por esse programa e por outros similares, como, por exemplo,
investimentos em melhoria de pastagens, rebanho, pequenos maquindrios, sementes etc.

A geragdo de empregos no campo, fator fundamental para mostrar o nivel de
desenvolvimento dos sistemas produtivos, também ndo “decola”, pois os empregos criados a
partir das politicas publicas do Governo Federal abarcam de forma muito precaria os
membros das familias dos pequenos produtores rurais, sem contar que alguns ainda precisam
trabalhar nas usinas de producdo de alcool e acucar da regido ou exercer atividades urbanas.

Com relagdo ao TC do vale do Ribeira, o ex-Delegado do MDA no Estado de Sao

Paulo observa:

O TC do Vale do Ribeira é uma regidao que foi abandonada do ponto de vista
das politicas publicas e precisava criar um instrumento para que a regido
pudesse se desenvolver, o que nos estamos vendo agora que com essa
definicdo territorial é preciso realizar a conservagdo ambiental, pois possui
um bioma riquissimo do Estado de Sdo Paulo. Nos TC do Pontal do
Paranapanema e Sudoeste Paulista o problema central é a questdo do IDH,
ou seja, sdo regides com municipios com desenvolvimento humano muito
baixo. (W.D.M., Presidente Prudente, 4 de abril de 2012).

Nesse contexto, ¢ preciso se questionar: € possivel que essas politicas publicas
(PTC e PROINF) sejam instrumentos que contribuem com a emancipacdo dos seus
beneficiarios ou elas apenas atrelam e criam dependéncia ainda maior desse publico aos
investimentos feitos pelo Governo Federal?

Formados por conjuntos de municipios, os TC se caracterizam por uma
diversidade social, com a forte presenca de comunidades tradicionais, agricultores familiares
convencionais, quilombolas, pescadores e indigenas, as quais estdo inseridas em territorios
com baixo dinamismo socioeconomico €, na totalidade do Estado de Sdo Paulo, exibem baixo
desenvolvimento humano. Esse aspecto ¢ primordial para o entendimento do
desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal, com os PTC, e para a
compreensdo da producdo de uma nova visao de territério no Estado de Sdo Paulo para além
dos aspectos produtivistas e que, em médio e longo prazo, realmente evidenciem uma cultura
de emancipacao desses beneficiarios da atuacao governamental.

De maneira a esclarecer essa perspectiva territorial e examinar os resultados da

pesquisa de campo realizada nos TC do Estado de Sao Paulo, no préximo bloco, vamos
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realizar a caracterizacdao socioecondmica do TC do Pontal do Paranapanema, com base nos
critérios definidos pelo programa.

Com essas consideragdes, faremos um paralelo do processo de implementagdo do
PROINF nos TC do Estado de Sao Paulo com o PTC, a fim de verificar como esse programa
funciona como uma agdo capaz de contribuir com o desenvolvimento, a partir da
operacionalizacdo adotada pelo Governo Federal em vincular agdes estruturantes para os
sistemas produtivos com aquelas direcionadas para a distribui¢cao condicionada de recursos ou

para a promoc¢ao da cidadania.

5.2- O Territorio da Cidadania do Pontal do Paranapanema

Este item tem como objetivo caracterizar o TC do Pontal do Paranapanema, por
meio de varidveis definidas pelo Governo Federal para sua institucionalizagdo (IDHM,
numero de beneficiarios do PBF, assentados, pescadores, populagdo total, urbana e rural,
estrutura e organizagdo do CODETER/CONSAD etc.) e de informagdes qualitativas e
quantitativas obtidas em pesquisas de campo efetivadas nesse territdrio, para posteriormente
fazermos uma analise da materializacdo do PROINF, articulando com o eixo “Infraestrutura”
e com o tema “Gestdo Territorial”, no municipio de Teodoro Sampaio.

Com a inclusao do Pontal do Paranapanema no PTC, ocorreu uma ampliagao de
diversos temas ligados ao desenvolvimento nas discussdes entre o poder publico e a sociedade
civil organizada (CODETER/CONSAD), que trouxe para sua pauta de demandas temas como
educagdo do campo, cultura, saude e direitos e desenvolvimento social, sinalizando pequenas
mudancas na estrutura de coordenagao desse territorio.

Salientamos que a incorporagdo desses assuntos na pauta de discussdo do
CODETER nao implicou uma maior vinculagdo com outros agentes territoriais, como, por
exemplo, a iniciativa privada, agroindustrias, universidades, escolas, hospitais, comércio e
servicos, sistemas de seguranga, conselhos tutelares e dos idosos, pois contemplaram um
nimero reduzido de agentes ligados ao publico dessa politica publica nos TC, sobretudo
assentados de reforma agraria.

Portanto, buscamos, com base nos dados e nas informacdes obtidas nos PTDRS
dos territorios e da pesquisa de campo, apreender as caracteristicas do TC do Pontal do

Paranapanema, por meio dos critérios estabelecidos pelo Ministério do Desenvolvimento
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Agrario (MDA), por meio da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), na
operacionalizagdo dos projetos implantados pelo PROINF, no contexto do PTC.

O TC do Pontal do Paranapanema possui 18.441,60 km?, foi “criado” pelo MDA
para implantar politicas publicas para a reducdo da pobreza, promoc¢do da cidadania e
investimentos em sistemas de infraestrutura para a agricultura familiar, sendo constituido por
32 municipios.

A Figura 11 mostra a localizagdo dos municipios que compdem o TC do Pontal
Paranapanema, com destaque para o municipio de Teodoro Sampaio, onde foi feita a pesquisa

de campo, tendo como base o eixo infraestrutura e o tema Gestao territorial do PTC.

Figura 11 - Territério da Cidadania do Pontal do Paranapanema.
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Essa “nova forma” de conceber a regionalizagdo do Pontal do Paranapanema
atendeu aos critérios definidos pelo Governo Federal, a fim de implementar agdes que
estimulassem o desenvolvimento territorial proposto pelo programa.

Ao mesmo tempo em que esses critérios direcionam as agdes do programa para
que nao ocorra desvio de objetivos e metas estipulados, tais elementos sdo fatores limitantes

para o desenvolvimento de agdes mais abrangentes nos territdrios (agcdes com caracteristicas
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territoriais), na medida em que ndo abarcam outros atores sociais, organizagdes € sistemas
produtivos presentes nos territorios.

Em decorréncia, algumas agroindustrias, servigos e comércios ligados aos
sistemas produtivos e de comercializagao do leite, da pecudria, do café, do mel, da mandioca e
da banana ficaram excluidos dos debates territoriais realizados pelos colegiados, provocando
um planejamento do desenvolvimento parcial, focado apenas em um aspecto desses sistemas
produtivos.

Na visao dos gestores territoriais, o PTC tem cumprido com seu objetivo, uma vez
que as acdes sdo estruturadas para atender as necessidades de um determinado publico, no
territorio — os assentados.

Essa visdo nos remete aos objetivos especificos do PTC, que ndo deixa sua
operacionalidade se desviar das diretrizes do programa, mas que engessa sua abrangéncia em
funcdo de uma territorialidade municipal, porque exclui os municipios em que essa categoria
social ndo esta presente.

A Assessora Territorial do TC do Pontal do Paranapanema enfatiza:

O Programa Territorios da Cidadania veio com o objetivo de incluir e
atender as regides pobres do pais. Desde o inicio do PTC em 2008, o Pontal
do Paranapanema, foi incluido no programa, por se destacar como uma das
regides mais pobres do pais e que merecia uma atencao especial pelo
Governo Federal. Um ponto de semelhanga entre os municipios do Territorio
da Cidadania do Pontal do Paranapanema ¢ a economia baseada na produgao
agropecuaria, que os caracteriza como municipios rurais, porque as
dindmicas tém uma relagdo muito forte com as atividades rurais. (E.B.V.,
Presidente Prudente, 16 de julho de 2012).

Para a instalagdo do TC do Pontal do Paranapanema, foi criada uma comissao
provisoria denominada Comissdo de Instalagdo das Agdes Territoriais (CIAT), a qual decidiu
que esse territorio ficaria com 32 municipios.

Segundo o Coordenador Geral do TC do Pontal do Paranapanema,

[a] CIAT tinha uma proposta de inserir outros municipios proximos nessa
nova delimitagdo do territorio, mas para ndo fugir dessa questdo
administrativa do Estado, porque ja tinha uma defini¢do de uma regido, que
era historica, a opg¢do foi considerar a que ja existia, pois seria mais facil para
articular as ag0Oes. Foi a partir dai que comecaram as articulagdes iniciais para
pensar a organizagdo territorial do Pontal. Nesse primeiro momento quem era
o coordenador do territério era o prefeito de Teodoro Sampaio, o Sr. Paulo
Pires. (J.X., Presidente Prudente, 17 de julho de 2012).
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A partir da definicio dos municipios que integrariam o TC Pontal do
Paranapanema pela CIAT, os limites fisicos do territorio ficaram estabelecidos em: ao norte,
com o Rio do Peixe, ao sul, com o Rio Paranapanema, a oeste, com o Rio Parand, ¢ a leste,
com o Rio Laranja Doce e Ribeirdo dos Gatchos. Esse TC esta inserido na Bacia do Rio
Parana e, conforme o Plano Estadual de Recursos Hidricos, encontra-se nas bacias no Rio
Paranapanema e do Rio do Peixe.

De acordo com PTDRS do Pontal do Paranapanema (2011), as condigdes do
clima no territorio caracterizam-se pela alternancia de periodo seco e frio (maio a agosto) e
periodo quente e imido (novembro a fevereiro), com médias de 17°C no primeiro periodo e
de 25°C no segundo. As chuvas concentram-se nos meses de dezembro a janeiro, com
precipitacdo média anual variando de 1.200mm a 1.400mm (BRASIL, 2011a).

No Box 1, podemos observar aspectos do relevo € do solo no municipio de
Teodoro Sampaio, integrante do TC do Pontal do Paranapanema.

As fotos sdo dos Assentamentos Agua Sumida e Vale Verde, localizados no

municipio de Teodoro Sampaio-SP.

Box 1 - Aspectos do relevo e do solo do TC do Pontal do Paranapanema - SP.

Fonte: Pesquisa de Campo, julho de 2013.

As Fotos 1, 2 e 3 do Boxl revelam aspectos do relevo do TC do Pontal do
Paranapanema (municipio de Teodoro Sampaio), com predominancia do latossolo vermelho,
o qual apresenta pouca fertilidade, devido a suas caracteristicas naturais, a pratica da
pastagem e a pouca utilizacao de técnicas conservacionistas, como terracos em nivel.

A baixa fertilidade vai impactar na alimentacdo natural do gado de leite
(pastagem), nos assentamentos, influenciando diretamente na baixa produgdo e produtividade

das vacas, sobretudo no periodo de seca.
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Na visdo de um dos beneficiarios do PROINF, o assentado Sr. M.C.S., essa

questdo da seca influencia diretamente na produgdo da pastagem e de leite:

Na época das chuvas, as pastagens estdo sempre produzindo e crescem mais
rapido, consequentemente as vacas tém mais comida e produzem mais, como
por exemplo, nessa época dez vacas produziam 50 litros de leite/por dia, mas
na seca a produgdo é de 20 litros de leite/dia. Como a pastagem ndo ajuda e
minha instalagdo elétrica ndo aguenta um motor para fazer ragdo, na seca a
produtividade cai porque as vacas nao tém comida. (M.C.S., Teodoro
Sampaio, 4 de julho de 2013).

Nesse exemplo, temos dois problemas que afetam a producdo de leite, nos
assentamentos do TC do Pontal do Paranapanema: um, de ordem natural, que concerne a
fertilidade do solo*?, o qual poderia ser corrigido com investimentos em adugdo e corregio,
mas que exige assisténcia técnica apropriada e investimentos financeiros consideraveis; e
outro, de carater de manejo de pastagens, em que as condi¢gdes precarias dos pastos possam
ser solucionadas com a instalagdo de piqueteamento e renovacao de pastagens.

A falta de uma alimentacao alternativa, como a silagem produzida com a cana-de-
acucar e capim elefante (Pennisetum purpureum), faz com que a produgao de leite seja baixa,
nos assentamentos, de sorte que o lucro que os assentados poderiam auferir na venda do leite
¢ menor.

Essas caracteristicas naturais do solo, nos assentamentos, estdo directamente
associadas a ocupacgao territorial do Pontal do Paranapanema, que foi realizada com uma
producdo agropecuaria intensiva, a qual provocou o desmatamento da cobertura vegetal e,
consequentemente, o empobrecimento do solo em termos de minerais, resultando em baixo
rendimento para as atividades agropecuarias das familias assentadas nessas terras.

Essa demanda de melhoria das pastagens e do rebanho ¢ uma das que se colocam
como de extrema urgéncia, nos temas debatidos na Camara Tematica de Agricultura e
Infraestrutura do TC do Pontal, mas que ndo tem avangado na busca de solugdes, pois ndo
existem recursos disponiveis para esse fim e, portanto, ndo foram elaborados projetos para
atender a essa demanda, que continua sem solu¢ao no territério.

Em decorréncia do processo de ocupacao territorial, restaram apenas resquicios da
flora (Mata Atlantica), localizados no Parque Estadual Morro do Diabo e nos assentamentos

em suas proximidades.

42 No Capitulo 6, abordaremos de forma mais especifica as demandas dos beneficirios territoriais, a fim de
satisfazer suas necessidades em termos de corregdo de solo e energia elétrica, de modo a melhorar a produgdo
agropecuaria.
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No Box 2, podemos notar aspectos da vegetacdo que existe no TC do Pontal do

Paranapanema.

Box 2 — Aspectos da vegetacdo do TC do Pontal do Paranapanema.

Fonte: Pesquisa de Campo, julho de 2013.

Na Foto 1 (Box 2), aparece, ao fundo, o Parque Estadual do Morro do Diabo; na

Foto 2, temos um assentamento que participa do Projeto Café com Floresta; e, na Foto 3,

aspecto de resquicio da mata Atlantica, em lote do assentamento Agua Sumida.

Uma agdo que tem procurado restabelecer um pouco da vegetacdo original, em

alguns municipios (Teodoro Sampaio, Mirante do Paranapanema etc.) do TC do Pontal do

Paranapanema, ¢ a promovida pelo Projeto Café com Floresta, desenvolvido pelo Instituto de

Pesquisas Ecoldgicas (IPE).

Informagdes disponiveis no site do Instituto de Pesquisas Ecologicas (IPE)

explicitam esse projeto:

O Projeto Café com Floresta, realizado desde 2001 com agricultores
assentados pelo processo de reforma agraria no Pontal do Paranapanema, ¢
baseado na implementacao de um sistema diversificado, que associa o café
(Coffe arabica L.) com o cultivo de lavouras anuais como feijdo, milho,
mandioca, entre outras, e que, além disso, planta na mesma area de cultivo,
espécies de arvores nativas da Mata Atlantica, como Inga, (Inga uruguensis),
Louro Pardo (Cordia trichotoma), Timburi (Enterolobium contortisiliquum),
Ficheira (Schizolobium parahyba). As areas de café com floresta sdo
implantadas principalmente nos assentamentos proximos aos fragmentos
florestais, que visam desempenhar o papel de “trampolins ecolégicos”, ou
seja, bosques florestais que viabilizam o transito de algumas espécies da
nossa fauna, na comunicagdo entre um fragmento e outro, possibilitando o
fluxo génico e aumentando a diversidade genética nestes locais. A presenca
das arvores neste sistema possibilita uma menor susceptibilidade a geada,
que ¢ um grande risco na producdo do café¢. Além disso, com um manejo
totalmente orgénico afasta-se a possibilidade de danos causados pelo uso de
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agrotoxicos, que afetam o produtor, o meio ambiente e quem consome 0s
produtos ali gerados®.

A despeito de nao ter sido criado com recursos do PROINF, o Projeto Café com
Floresta foi importante para a instalagdo do barracdo do café¢, no municipio de Teodoro
Sampaio, sendo mais bem detalhado no capitulo 6, quando trataremos da implantagdao dessa
infraestrutura nesse municipio.

No préximo item, vamos caracterizar o TC do Pontal do Paranapanema, no
sentido de buscar subsidios para a compreensdao de como as caracteristicas socioeconomicas

do territorio influenciam a materializagdo do PROINF e na gestao territorial.

5.2.1 - Aspectos socioeconomicos do TC do Pontal do Paranapanema

Esta secdo aborda os aspectos socioecondmicos do TC do Pontal do
Paranapanema, com o objetivo de entender como os critérios definidos pelo Governo Federal
aparecem como temas transversais da proposta de desenvolvimento territorial preconizada no
PTC, em suas agoes.

Esse procedimento possibilitara caracterizar o TC do Pontal do Paranapanema a
partir das dimensdes social, economica e de gestdo do CODETER. Essa caracterizagdo passa
pela agregacdo dos indices de desenvolvimento e sua sistematizagdo, permitindo um efetivo
acompanhamento do processo de operacionalizagio e materializagio PROINF*, no contexto
do Programa Territorios da Cidadania.

Na génese do processo de ocupagdo socioecondmica do TC do Pontal do
Paranapanema, estd uma série de problemas estruturais que as acdes do PTC e do PROINF
procuram minimizar, a fim de promover um desenvolvimento mais equitativo, principalmente
para os a agricultores convencionais e assentados.

Ressalta o PTDRS do TC do Pontal do Paranapanema):

4QOutra vantagem desse processo encontra-se na autossuficiéncia do produtor, na condugio da cultura do café,
pois os insumos (biofertilizantes, inseticidas organicos e o himus de minhoca, utilizados na adubagdo do café)
podem ser encontrados na sua propriedade ou sdo produzidos pelo agricultor, diminuindo os custos do cultivo.
Disponivel em: <http://www.ipe.org.br/pontal/cafe-com-floresta>. Acesso em: 2 set.2013.

#A partir desse referencial analitico, buscar-se-4 compreender como as agdes do Programa de Infraestrutura e
Servigos em Territorios Rurais (PROINF) enquanto um eixo do PTC tém contribuido para o desenvolvimento do
espago rural desse territorio e, consequentemente, para o desenvolvimento territorial.


http://www.ipe.org.br/pontal/cafe-com-floresta
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As ocupacdes das areas do oeste paulista ocorrem intensamente pelo
progressivo avancgo da cultura cafeeira, motivada pelos altos precos que o
cultivo alcancava e, em conseqiiéncia disso, pela abertura e implantagdo de
estradas de ferro, principalmente a Estrada de Ferro Sorocabana, em 1917. A
Estrada de Ferro Sorocabana foi um importante instrumento de ligacdo no
processo da ocupacdo das terras paulistas da regido oeste. A principio a
ferrovia teria sido estruturada para o escoamento de ferro da fabrica de Sao
Jodo do Ipanema, mas o plantio do café valorizou a sua constru¢do. Apds o
periodo da Primeira Guerra Mundial, a regido do Paranapanema abre-se ao
povoamento. A partir da valorizagdo do café em Sao Paulo é que a regido
oeste passa a receber maior atencdo de empresarios e fazendeiros, ainda que
inicialmente com finalidades mais especulativas do que produtivas. A
modernizacdo da agricultura a partir dos anos 1970 e a concentracdo de
terras na atividade pecuaria, intensificada no aumento da demanda de carnes
nos grandes centros urbanos do Pais, provoca a “expulsdo” de pequenos
agricultores do campo (BRASIL, 2011a, p.22).

Por sua vez, afirmam Barone, Melazzo e Silva (2011, p. 14):

Apesar da flagrante irregularidade que cercou a ocupagdo desse territorio,
seu desenvolvimento econdmico sempre esteve diretamente ligado aos
empreendimentos agropecuarios ali instalados. Primeiro, o café, depois o
algoddo e - a partir dos anos 1970 - com a explorag@o da pecudria extensiva
de corte, culminando, mais recentemente com a introducdo e generalizacdo
da cultura canavieira.

Na década de 1990, foram criados assentamentos rurais no Pontal do
Paranapanema, por meio das acdes do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) e da
intervencdo estatal. Mesmo com tais assentamentos rurais, nesse territorio, o problema da
terra ndo foi solucionado, o que culminou com conflitos entre os trabalhadores rurais sem
terra e os latifundiarios dessa regido. O surgimento, no Pontal do Paranapanema, de
movimentos sociais de luta pela terra, na década de 1980, e a organiza¢do do MST, no inicio
dos anos 1990%, tiveram relevancia niio apenas local ou regional, mas um significativo
alcance politico em escala nacional, havendo resultado na implantagdo de mais de uma
centena de assentamentos rurais nessa regido, ao longo dessa década.

Com a atuacao do MST, o niimero de assentamentos rurais aumentou bastante,
constituindo nessa regido um grande numero de pequenos estabelecimentos rurais, os quais,
por meio dos assentados, passaram a ter uma relagdo direta com os nucleos urbanos dos

municipios.

45 O MST realizou sua primeira ocupagdo na regido do Pontal do Paranapanema no dia 14 de julho de 1990,
momento em que setecentas familias ocuparam a fazenda Nova Pontal no municipio de Rosana (FERNANDES,
1996).
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Na década de 2000, a pressdo por terras nesse territorio foi feita pela agricultura
monocultora, com da expansdo da cana-de-aglicar como matéria-prima para as usinas de
alcool, que passaram a ocupar areas anteriormente usadas pela pecudria. Nos Estados
fronteirigos do Estado de Sao Paulo (Mato Grosso do Sul e Parana), também existem grandes
projetos de expansdo da cultura canavieira, com a verticalizagdo da produgdo de alcool,
acucar e energia (MDA, 2011).

Passada a fase de implantacdo dos assentamentos rurais, década de 1990,
comegaram a ocorrer mudangas internas e externas provocadas pelos assentamentos, deixando
marcas visiveis no territorio ocupado pelos assentados.

Atualmente (2014), podemos perceber que, em areas nas quais predominavam a
monocultura da cana-de-agucar ou as pastagens para a criagdo de gado de corte, ¢ possivel
observar a existéncia de pequenos estabelecimentos rurais com um sistema de plantio
totalmente diferente daquele praticado anteriormente, ou seja, a grande produgdo
agropecuaria, provocando um embate produtivo e ideoldgico entre agricultura familiar e
agronegdcio, com base no desenvolvimento que se sustenta na perspectiva dos assentados e
dos grandes produtores rurais.

Nesse contexto, a pequena producdo familiar e a diversificagdo da produgdo
agricola passaram a coexistir junto com a grande propriedade rural, no TC do Pontal do
Paranapanema, visto que uma parcela consideravel dessa area ainda esta ocupada com
grandes fazendas, em que se realizam a produgdo da cana-de-agucar e a criagdo do gado de
corte.

Por conseguinte, além das mudancas ocorridas em termos da diversificagao da
producdo, os assentamentos rurais trouxeram um maior dinamismo para os nucleos urbanos,
por meio da intensificagdo da relagdo campo-cidade, a propor¢ao que o fluxo de mercadorias
e pessoas entre esses dois espacos se tornou mais intenso™®.

Nos municipios do TC do Pontal do Paranapanema, a produgao da cana-de-agucar
apresenta-se com uma atividade do agronegdcio sucroalcooleiro, ao lado dos pequenos
estabelecimentos rurais (lotes dos assentamentos) e com sistemas de produgdo muito
diferenciados entre si, tanto na questdo da forma de produgdo como no seu sistema de
comercializagdo, resultando em praticas antagonicas na preservacdo do meio ambiente e na

utilizacdo da mao-de-obra.

46 Para maiores detalhes sobre as novas dinidmicas territoriais dos assentamentos rurais, no Pontal do
Paranapanema, consultar Souza (2007).
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E com esse contexto que as politicas publicas, como o PTC ¢ PROINF, vio se
confrontar, buscando minimizar ou ndo os efeitos perversos das politicas agricolas
excludentes das décadas de 1980 e 1990.

Portanto, em que medida essas agdes tem-se constituido como uma proposta real
de inclusdo cidada e produtiva de uma grande parcela dos beneficiarios territoriais, a qual nao
estd inserida no processo de desenvolvimento preconizado pelas macropoliticas do Governo
Federal?

Para uma melhor contextualizagdo dessa conjuntura do TC do Pontal do
Paranapanema, no proximo item, abordaremos sua caracterizacdo com base na composi¢ao
populacional e nos indicadores de desenvolvimento humano.

A agregragdo dessas duas caracteristicas permitird compreender como a ac¢do do
PROINF no contexto do PTC se materializa e atende (ou ndao) as demandas desse publico,
ajudando a apreender os resultados praticos dos projetos implantados por meio do PROINF e

de sua gestdo, no municipio de Teodoro Sampaio.

5.2.2- Composic¢ao populacional e IDHM do TC do Pontal do Paranapanema

Nossa analise parte do aspecto populacional do territorio e traz informagdes sobre
a composicao total, rural e urbana dos municipios que compdem o TC do Pontal do
Paranapanema.

Essas variaveis sao de fundamental importancia para compreendermos a ocupagao
atual, em termos de espacializa¢cdo e dos aspectos de desenvolvimento de sua populagao.

O TC do Pontal do Paranapanema apresenta uma populagdo total de 583.703
habitantes, sendo 523.829 (89,74%) de populacdo urbana e 59.874 (10,26%) de populacao
rural (IBGE, 2010).

A Tabela 5 mostra os indicadores populacionais e de desenvolvimento humano,

nos municipios que formam o TC do Pontal do Paranapanema.



Tabela 5— Populacional total, urbana e rural e Indicadores de Desenvolvimento Humano dos municipios do TC do Pontal do Paranapanema — 2010.

Pop. Total Pop.Urbana % Pop.Rural % IDHM | IDHM | IDHM Renda Longevidade | Educagio
Municipio (2010) (2010) (2010) (1991) | (2000) | (2010) (2010) (2010) (2010)

Alfredo Marcondes 3.891 3.255 83,60 636 16,35 0.550 0.646 0.741 0.682 0.840 0.710
Alvares Machado 23.513 21.183 90,09 2.330 9,91 0.538 0.661 0.758 0.712 0.834 0.732
Anhumas 3.738 3.059 81,84 679 18,16 0.513 0.585 0.741 0.683 0.845 0.706
Caiabu 4.072 3.315 81,41 757 18,59 0.480 0.626 0.729 0.682 0.823 0.691
Caiua 5.039 1.930 38,30 3.109 61,7 0.435 0.593 0.697 0.665 0.802 0.635
Emilianopolis 3.020 2.497 82,68 523 17,32 0.449 0.635 0.727 0.690 0.805 0.691
Estrela do Norte 2.658 2.099 78,97 559 21,03 0.458 0.645 0.740 0.693 0.818 0.714
Euclides da Cunha Pta 9.585 6.111 63,76 3.474 36,24 0.410 0.599 0.704 0.663 0.802 0.655
lepé 7.628 6.773 88,79 855 11,21 0.484 0.644 0.736 0.700 0.814 0.700
Indiana 4.825 4.127 85,53 698 14,47 0.515 0.678 0.761 0.714 0.843 0.733
Jodo Ramalho 4.150 3.543 85,37 607 14,63 0.438 0.621 0.741 0.701 0.818 0.710
Maraba Paulista 4.812 2.142 44,51 2.670 55,49 0.415 0.584 0.677 0.650 0.809 0.591
Martinépolis 24.219 20.341 83,99 3.878 16,01 0.516 0.645 0.721 0.703 0.832 0.641
Mirante do Paranap. 17.059 10.045 58,88 7.014 41,12 0.496 0.630 0.724 0.670 0.841 0.674
Nantes 2.707 2431 89,80 276 10,20 0.400 0.629 0.714 0.655 0.790 0.702
Narandiba 4.288 3.105 72,41 1.183 27,59 0.432 0.587 0.718 0.659 0.839 0.670
Piquerobi 3.537 2.669 75,46 868 24,54 0.453 0.619 0.711 0.669 0.836 0.644
Pirapozinho 24.694 23.462 95,01 1.232 4,99 0.520 0.668 0.776 0.740 0.863 0.733
Presidente Bernardes 13.570 0.500 77,38 3.070 22,62 0.568 0.671 0.757 0.718 0.839 0.719
Presidente Epitacio 41.318 38.545 93,29 2.773 6,71 0.531 0.665 0.750 0.714 0.845 0.700
Presidente Prudente 207.610 203.375 97,96 4.235 2,04 0.623 0.746 0.806 0.788 0.858 0.774
Presidente Venceslau 37.910 36.272 95,68 1.638 4,32 0.542 0.701 0.763 0.749 0.837 0.708
Rancharia 28.804 25.828 89,67 2.976 10,33 0.557 0.680 0.751 0.720 0.861 0.683
Regente Feijo 18.494 17.049 92,19 1.445 7,81 0.532 0.691 0.768 0.735 0.818 0.752
Ribeirio dos Indios 2.187 1.850 84,59 337 15,41 0.478 0.612 0.721 0.661 0.809 0.701
Rosana 19.691 15.858 80,53 3.833 19,47 0.540 0.688 0.764 0.749 0.818 0.728
Sandovalina 3.699 2.581 69,78 1.118 30,22 0.513 0.646 0.709 0.665 0.812 0.659
Santo Anastacio 20.475 19.080 93,19 1.395 6,81 0.537 0.684 0.753 0.725 0.854 0.689
Santo Expedito 2.803 2478 88,41 325 11,59 0.519 0.666 0.732 0.664 0.828 0.714
Taciba 5.714 4.852 84,91 862 15,09 0.470 0.621 0.723 0.682 0.809 0.684
Tarabai 6.607 6.109 92,46 498 7,54 0.487 0.611 0.726 0.666 0.823 0.697
Teodoro Sampaio 21.386 17.365 81,20 4.021 18,80 0.485 0.625 0.741 0.699 0.856 0.679

Total 583.703 523.829 89,74 59.874 10,26 - - - - - -

Fonte: Sistema de Informagdes Territoriais — Disponivel em: <http://sit. mda.gov.br/download.php?ac=verMunTR&m=3547700. Acesso em: 24 jun. 2013 e
Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil- 2013.
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Com relagcdo a populacdo total, somente o municipio de Presidente Prudente
concentrava 207.610 habitantes (representando 36%, em relagdo a populacao total do TC do
Pontal), dos quais 98% sdo urbanos e 2% sdo rurais; o municipio de Caiud, por sua vez,
apresentava uma populagdo de 5.039 habitantes (representando 0,9% em relagdo a populagcao
total), sendo que 38% sdo de populagdo urbana e 62% de rural (Sistema de Informagdes
Territoriais, 2010).

Esse contraste populacional no territorio demonstra a grande disparidade
intraterritorial que o Governo Federal e o CODETER precisam conhecer, para implantar as
acoes do PTC e do PROINF, além de direcionar a atengdo dos gestores desses programas para
0s municipios em que essa populacdo ¢ formada por um alto indice de assentados, o que
influencia na espacializacdo dos projetos do PROINF, no territdrio.

Quando examinamos a populacdo urbana e rural do TC do Pontal do
Paranapanema, notamos que, com exce¢ao dos municipios com alto indice de populagdo rural
— Caiua (61,7%), Maraba Paulista (55,49%), Mirante do Paranapanema (41,12%) ¢ Euclides
da Cunha (36,24%), os outros 28 municipios apresentam taxa de urbanizacao acima de 70%.

Quanto aos indicadores socioecondmicos selecionados pelo MDA/SDT, para a
criagdo dos TC, o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) foi escolhido,
porque agrega sinteticamente indicadores sociais (educagdo e longevidade) e de renda (renda
per capita).

O IDH ¢ calculado por meio de indicadores como renda (PIB per capita),
educacdo (alfabetizacdo e taxa de matricula) e longevidade (expectativa de vida, ao nascer)
em cada pais, regido, municipio ou territorio. O indice varia de 0,0 a 1,0, sendo que quanto
mais proximo de 1, maior o desenvolvimento humano, e quanto mais préximo do 0,0, menor
¢ o desenvolvimento.

No IDHM, os indicadores sdo os mesmos (renda, educagdo e longevidade), e
permite uma andlise mais especifica desses indicadores nos municipios, por meio das
diferencas entre os dados representativos do desenvolvimento.

A Tabela 5 da pagina 169, sistematiza dados do IDHM dos municipios do TC do
Pontal do Paranapanema.

O IDHM dos municipios do TC do Pontal do Paranapanema esta entre 0.6 e 0.9.
Dos 32 municipios, dois municipios apresentam IDHM de 0.697 (Caiud) e 0.677 (Maraba
Paulista), indice considerado baixo de desenvolvimento. O municipio que tem o maior IDHM
¢ Presidente Prudente, com 0.806; os outros 29 municipios apresentam IDHM acima de 0.7,

ou seja, IDHM alto.
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O indice de maior importancia no IDHM foi a longevidade, com quase todos os
municipios acima de 0.8 (exceto Nantes, com 0.790). Com relagdo a renda e a educacao,
essas dimensdes variam entre 0.6 e 0.7.

Entre os municipios do TC do Pontal do Paranapanema, o que teve o maior
IDHM, em 2013, foi Presidente Prudente, destacando-se nos trés critérios, como renda
(0.788), longevidade (0.858) e educagdo (0.774). Os municipios com os menores IDHM sao
Caiua (0.697), Maraba Paulista (0.677) e Euclides da Cunha Paulista (0.704). Esses trés
municipios também tém a maior porcentagem de populagdo rural. Quanto ao IDHM desses
trés municipios, podemos verificar que os indicadores que contribuiram para o baixo IDHM
foram a renda e a educacgdo. Esses trés municipios possuem IDHM baixo em compara¢do com
outros municipios do territério e, portanto, os moradores do espaco rural tém renda e
escolaridade baixas, o que demanda investimentos em politicas publicas que minimizem essa
situagao.

Salienta Sachs (2004, p. 82):

A educacdo ¢ essencial para o desenvolvimento, pelo seu valor intrinseco, na
medida em que contribui para o despertar cultural, a conscientizacdo, a
compreensao dos direitos humanos, aumentando a adaptabilidade e o sentido
de autonomia, bem como a autoconfianga ¢ a auto-estima.

Quanto a educagdo, a Camara de Educagdo e Cultura do TC do Pontal do
Paranapanema tem procurado focar suas discussdes em temas como a implantacdo, ampliagao
e estruturagdo das escolas rurais, a definicdo de um curriculo que atenda as demandas dos
jovens e da populagdao do campo. Nesse sentido, o maior desafio da educacao do campo ¢
implementar um curriculo de acordo com as necessidades dos jovens e adultos do campo, ao
mesmo tempo em que deve lutar para diminuir as resisténcias de varios dirigentes sobre essa
proposta de educacao.

No contexto das diretrizes do PROINF, as a¢des ndo procuram satisfazer as
necessidades dos beneficiarios no que tange a educacdo formal, porém, tém propiciado uma
formacgao técnica, por meio de cursos de formacao coletiva para utilizar as infraestruturas e os
equipamentos disponibilizados nos territdrios e uma possivel organizagao coletiva. No PTC, a
educagdo formal comparece através das agdes desenvolvidas pelo Programa Arca das

Letras*’do MDA e do Programa Nacional de Educagdo na Reforma Agraria®®,

470 Programa Arca das Letras foi criado em 2003, pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), com o
objetivo de implantar bibliotecas para facilitar o acesso ao livro e a informagdo, no meio rural brasileiro. O
Programa beneficia diariamente milhares de familias do campo, formadas por agricultores familiares, assentados
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Esses indices refletem o baixo desenvolvimento socioecondmico de parte da
populagdo desse territorio, necessitando de politicas publicas de longo prazo para a reducao
da pobreza e a promo¢ao da cidadania para a demanda social do TC do Pontal do
Paranapanema.

A defini¢do da demanda social do territorio ¢ feita pelo nimero de agricultores
familiares convencionais, assentados de reforma agraria e pescadores, os quais sdo o publico a

ser atendido pelo programa e constituem o foco de nossa andlise, no proximo item.

5.2.3 — Demanda social do TC do Pontal do Paranapanema

Entre os beneficiarios do PROINF, no contexto do PTC, ¢ possivel estabelecer
alguns paralelos, como o trabalho familiar, a pouca utilizagdo de maquindrios, o indice de
pobreza alto, a baixa escolaridade e as diferengas de organiza¢do da produ¢do, que podem ser
encontradas de forma individualizada, em associacdo e em grupos de produtores.

Na Tabela 6, estd o numero de agricultores familiares convencionais, familias
assentadas e pescadores, além do nimero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia que sdo
pobres e extremamente pobres, no TC do Pontal do Paranapanema.

Essa diversidade de tematicas a envolver as demandas dos beneficidrios
complexifica a operacionalizagdo e a definicdo de projetos e agdes destinados ao
desenvolvimento do territorio.

De acordo com a Tabela 6, podemos verificar que o TC do Pontal do
Paranapanema possui 12.249 estabelecimentos de agricultura familiar, 5.853 assentados de
reforma agraria e 1.482 pescadores localizados nas proximidades dos Rios Parana e

Paranapanema (Sistema de Gestao Estratégica, 2010).

da reforma agraria, comunidades de pescadores, remanescentes de quilombos, indigenas e populagdes
ribeirinhas. Disponivel em: http://portal. mda.gov.br/portal/sra/programas/arcadasletras. Acesso em: 1° maio
2014.

480 Programa Nacional de Educagdo na Reforma Agraria (PRONERA), do Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria (INCRA), tem a missdo de ampliar os niveis de escolarizagdo formal dos trabalhadores rurais
assentados. Atua como instrumento de democratizagdo do conhecimento no campo, ao propor e apoiar projetos
de educagdo que adotam metodologias voltadas para o desenvolvimento das areas de reforma agraria. Disponivel
em:http://www.incra.gov.br/index.php/reforma-agraria-2/projetos-e-programas-do-incra/educacao-no-
campopronera. Acesso em: 6 maio 2014.


http://portal.mda.gov.br/portal/sra/programas/arcadasletras
http://www.incra.gov.br/index.php/reforma-agraria-2/projetos-e-programas-do-incra/educacao-no-campopronera
http://www.incra.gov.br/index.php/reforma-agraria-2/projetos-e-programas-do-incra/educacao-no-campopronera

Tabela 6 - Demanda social, nimero de familias beneficiarias do PBF, em situagao de extrema pobreza e pobres por municipio do TC Pontal do Paranapanema — 2010.

Municipio Agricultores Familias Pescadores Bolsa N° de familias em extrema | N° de familias pobres
Familiares Assentadas Familia pobreza
Alfredo Marcondes 382 0 6 364 47 317
Alvares Machado 477 0 8 2.135 420 1715
Anhumas 215 0 1 576 109 467
Caiabu 238 0 0 353 101 252
Caiua 479 442 18 780 227 553
Emiliandpolis 106 0 34 239 38 201
Estrela do Norte 102 0 0 257 53 204
Euclides da Cunha Pta 598 480 40 1.848 538 1310
Iepé 150 37 32 937 204 733
Indiana 148 0 0 545 56 489
Jodo Ramalho 100 28 2 372 73 299
Maraba Paulista 349 258 1 664 136 528
Martinépolis 481 123 2 2.451 701 1750
Mirante do Paranap. 1.814 1.519 3 2.916 1.101 1815
Nantes 35 0 15 306 51 255
Narandiba 144 0 4 586 127 459
Piquerobi 178 84 1 502 104 398
Pirapozinho 175 0 2 1.356 507 849
Presidente Bernardes 897 265 14 1.432 294 849
Presidente Epitacio 573 337 765 3.944 1.172 2772
Presidente Prudente 680 0 47 9.805 2.667 7138
Presidente Venceslau 472 309 17 2.780 647 2133
Rancharia 469 177 5 2.353 620 1733
Regente Feijo 236 0 1 781 264 517
Ribeirdo dos Indios 126 0 7 292 70 222
Rosana 704 759 366 1.741 1.119 622
Sandovalina 181 197 4 324 168 156
Santo Anastacio 545 0 5 1.247 642 623
Santo Expedito 175 0 1 279 70 209
Taciba 200 0 4 623 117 146
Tarabai 114 0 0 502 104 398
Teodoro Sampaio 806 838 77 1.356 507 849
Total Territorio 12.349 5.853 1.482 46.212 13.621 32.591

Disponivel em: <http://sit.mda.gov.br/territorio.php?menu=cidadania&base=2>. Acesso em: 1° jul. 2013.
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As particularidades de cada grupo também contribuem para tornar a perspectiva
de desenvolvimento territorial mais complexa, pois, ao mesmo tempo em que foca
determinados grupos sociais no territério, suas necessidades sao permeadas por uma
diversidade de demandas que vao desde aspectos ligados a estrutura fundiaria (distribuigao de
terra), questdes politicas (luta pela terra), produtivista (agronegocio x agricultura familiar),
aquelas relacionadas a comercializagdo (logistica e condi¢des das estradas rurais), canais de
comercializacdo (programas institucionais, como o PAA e o PNAE), infraestrutura produtiva
(tanque de resfriamento de leite, barracdes), pequenas agroindustrias e rede de energia
elétrica, até aquelas de carater cidadao (retirada de documentos) etc.

Os municipios com mais agricultores familiares convencionais sdo: Mirante do
Paranapanema, com 1.814; Presidente Bernardes, com 897; Teodoro Sampaio, com 806, e
Rosana, com 704. Esses trés municipios se destacam igualmente em niimero de assentados,
com 1.519, em Mirante do Paranapanema; 838, em Teodoro Sampaio, ¢ 759, em Rosana.

O namero de pescadores ¢ maior em Presidente Epitacio (765) ¢ Rosana (366).
Essa quantidade de pescadores nesses municipios esta associada com a presenca dos rios
Parana e Paranapanema, nas proximidades dessas unidades municipais.

Nesse territorio, ndo existem comunidades quilombolas e indigenas.

Um dos elementos que identifica o TC do Pontal do Paranapanema ¢é a questao
agraria, pois, em virtude dela e da mobilizagdo dos movimentos sociais, foi feita mais de uma
centena de assentamentos.

A criacdo dos assentamentos rurais no TC do Pontal do Paranapanema tem
provocado mudancas muito significativas no campo e na cidade dos diversos municipios em
que sdo localizados. Na verdade, as lutas sociais que levaram a constituicdo dos
assentamentos rurais, nesse territorio, emergiram de uma pluralidade de relagdes de trabalho e
conflitos pela posse da terra, como, por exemplo, da luta de posseiros, arrendatarios, parceiros
e sitiantes atingidos por barragens*, os quais resolveram buscar no acesso a terra uma
alternativa para a exclusao econdmica e social.

Desde meados da década de 1990, nessa regido, foram criados assentamentos em
14 dos 32 municipios do TC do Pontal do Paranapanema.

A luta pela terra, nesse territorio, € resultado do que se coloca atualmente sobre as
principais caracteristicas do campo brasileiro: concentragdo fundiaria, grande numero de

trabalhadores sem terra, violéncia no campo, producido voltada para o mercado externo,

4 Consultar, por exemplo, a dissertacio de Mendes (2005) sobre a implantagdo das usinas hidrelétricas € os
aspectos socioambientais e econdmicos do Reassentamento Rural Rosana, em Euclides da Cunha Paulista.
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ampliagdo do agronegdcio, impactos ambientais e baixa gera¢do de empregos agricolas
(SOUZA, 2007).

Os assentamentos rurais tém se constituido num importante fator de dinamizagao
das economias locais, uma vez que tém provocado mudancas significativas, tanto no contexto
de sua estruturacao interna como no estabelecimento de relagdes externas. Essa mudanga tem
culminado com a intensificacdo e o fortalecimento dos vinculos entre a populacdo rural e os
nucleos urbanos dos pequenos municipios, permitindo maior estabilidade e rearranjos nas
estratégias de reproducao familiar dos assentados, que resultaram em uma melhoria nas suas
condi¢des de vida, aumentando sua capacidade de consumo, ndao s6 de géneros alimenticios,
mas também de bens de consumo em geral, como eletrodomésticos, implementos agricolas,
materiais de construcdo, pecas para veiculos e equipamentos agricolas (SOUZA, 2007).

As mudancas internas acontecidas nos assentamentos causaram uma
reorganizacdo da relagdo campo-cidade, na medida em que as demandas dos assentados por
produtos e servigos extrapolam a fronteira dos assentamentos e se deslocam em dire¢do aos
nucleos urbanos.

Frisa Souza (2007, p. 168-169):

Nesse contexto, com 0s assentamentos rurais, as relagcdes entre o campo e a
cidade vdo se intensificar na medida em que uma quantidade maior de
pessoas, mercadorias ¢ informag¢des passam a circular entre estes dois
espacos, imprimindo novas necessidades e mudancas no espago rural e
urbano dos pequenos municipios. No sistema produtivo agropecuario
constatamos efeitos positivos na geragdo de emprego e renda no campo, na
diversificagdo da producdo agropecudria, na implantagdo e ampliacdo de
agroindustrias (laticinio e farinheira).

Dessa forma, com a implantacdo dos assentamentos rurais, fica evidente um maior
dinamismo no fluxo de pessoas e mercadorias, ensejando um processo de complementaridade
entre o campo e a cidade, os quais estdo se organizando em fun¢do de suas necessidades e de
suas maiores expectativas sociais € economicas.

Portanto, os assentamentos rurais no TC do Pontal do Paranapanema se tornaram
um importante instrumento para colaborar com o crescimento socioecondmico dos
municipios, influenciando diretamente o setor comercial localizado nos nucleos urbanos
(SOUZA, 2007).

Com relagdo a atividade pesqueira, nesse territorio, ela ¢ desenvolvida
especialmente nos Rios Paranapanema e Parana por pescadores tradicionais. Com efeito, as

acoes que poderdo ser desenvolvidas pelo PTC devem colaborar com o desenvolvimento mais
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sustentavel da pesca, na regido, retirando muito pescadores da condi¢do de pobreza em que
vivem.

A pesca realizada no TC do Pontal do Paranapanema pode ser uma atividade para
a geragao de renda e emprego, necessitando de politicas direcionadas para esse setor ou em
articulagdo com o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA — Doagdo Simultanea) e o
Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) dos municipios do territorio, auxiliando
na diversificagdo alimentar dos moradores pobres atendidos por instituicdes da rede
socioassistencial e na merenda escolar.

E preciso destacar que os pescadores do TC do Pontal do Paranapanema sio
pescadores extrativistas e sua inser¢do em sistemas de produgdo ligados a cadeia de
comercializagdo para os mercados institucionais (PAA e PNAE) pressupde uma adaptagao as
normas de conservagdo e prepara¢ao desse produto, de sorte que, se nao for realizada de
forma gradual e constante, podera — ao invés de cooperar com a inclusdo desses pescadores —
torna-los mais excluidos.

Apesar dessa importancia para o desenvolvimento territorial dos pescadores, no
TC do Pontal do Paranapanema, essa categoria ndo possui participacdo nas reunides do
CODETER, e geralmente suas demandas sdo atendidas via PTC, por meio do Ministério de
Aquicultura e da Pesca. Com o PROINF, a pesca teve um projeto aprovado no territorio,
contudo, este ndo foi materializado em decorréncia de problemas ambientais.

De acordo com a Matriz Territorial do TC Pontal do Paranapanema (2013), uma
das agdes relacionadas a producdo de peixe no territdrio e que estd sendo executada ¢ a
implantacdo de unidades de beneficiamento, processamento, conservagdo, escoamento €
comercializacdo de pescado, através do Ministério da Pesca e Aquicultura, que, no municipio
de Presidente Epitacio, estd instalando um ponto de comercializa¢do. Esse projeto ndo foi
aprovado com recursos do PROINF, mas no contexto do PTC, funciona como uma proposta
capaz de contribuir com o desenvolvimento territorial proposto pelo Governo Federal.

Para a defini¢ao dos TC, o Governo Federal utilizou também o critério de extrema
pobreza, definida de acordo com a renda.

Na Tabela 6, podemos verificar o nimero de pessoas em situacdo de extrema
pobreza e de beneficiarios do Programa Bolsa Familia, por municipio, no TC do Pontal do
Paranapanema.

Os municipios que possuem um numero maior de pessoas em situa¢do de extrema
pobreza sdo Presidente Prudente (2.667), Presidente Epitacio (1.172), Rosana (1.119) e

Mirante do Paranapanema (1.101); o niimero de pobres ¢: Presidente Prudente, com 7.138
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familias; Presidente Epitacio, com 3.944; e Presidente Venceslau, com 2.780 familias nessa
condigao.

Conforme informagdes disponiveis no sSite Sistema de Gestdo Estratégica, o
numero de pessoas em situagao de extrema pobreza, no TC do Pontal do Paranapanema, ¢ de
13.621, dos quais 3.430 (25 %) estdo na zona rural.

No que concerne ao Programa Bolsa Familia, os municipios os quais se destacam
em numero de familias que recebem recursos do programa, em 2010, sdo: Presidente
Prudente, 9.805 (72% do total de familias extremamente pobres do territorio), Mirante do
Paranapanema, 2.916 (21%), Presidente Venceslau, 2.780 (20%) e Rancharia, 2.353 (17% do
total de familias extremamente pobres do territorio).

Com relagdao aos beneficiarios do PBF, o TC possuia, em 2010, um total de
46.212 familias que recebiam esse beneficio; desse total, 32.591 eram familias pobres e
13.621 estavam na condi¢do de extremamente pobres. E por esses aspectos que o Pontal do
Paranapanema foi incluido no PTC e ainda possui muitas demandas sociais reprimidas.

Ao integrar o PTC, um dos desafios enfrentados pelos gestores territoriais foi a
formacao do Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER), no sentido de organizar
pessoas que se envolvessem na elaboragdo de um plano de desenvolvimento rural sustentavel,
porque foi preciso convidar os agentes territoriais ligados ao publico a ser beneficiado pelo
programa para a defini¢do das agdes, visando estruturar nesse TC o tema Gestao Territorial.

Esse desafio ainda estd presente na gestdo do territorio e se constitui em ponto
fragil para a constru¢do de um territério mais dindmico, da perspectiva do desenvolvimento
territorial proposta pelo Governo Federal, com o PTC. Assim, para dar conta dessa
complexidade de fatores que caracteriza o TC do Pontal do Paranapanema, foi criado o
Conselho de Desenvolvimento Territorial (CODETER) para gerir e encaminhar as agdes
propostas pelo Governo Federal, por meio do PTC.

Essa complexidade tematica e as diretrizes do programa PTC e do PROINF vao
culminar com uma gestao parcial do territério, tanto do ponto de vista dos beneficiarios como
dos agentes territoriais vinculados aos sistemas produtivos do ptblico do PROINF.

Ao mesmo tempo em que as diretrizes dos programas funcionam como um
entrave para aglutinar os diversos agentes territoriais, em torno de um projeto de
desenvolvimento mais abrangente, para além do publico destinatdrio das agdoes do PTC, elas

direcionam a possibilidade de atendimento de suas diversas demandas.
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Para um melhor entendimento dos caminhos trilhados nesse processo pelos
gestores territoriais do CODETER do TC do Pontal do Paranapanema, no proximo item,

abordaremos a forma de gestao desse colegiado.

5.2.4 — Gestao do CODETER do TC do Pontal do Paranapanema

A formagao do CODETER foi realizada com o objetivo atender o tema transversal
do PTC — Gestao Territorial.

O Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER) do Pontal do
Paranapanema passou por um processo de constitui¢do e estruturagdo de suas instancias,
seguindo as orientagdes da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) e do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA), por meio de acdes para a mobilizacdo dos agentes
territoriais  (gestores, representantes e beneficidrios) em torno de um plano de
desenvolvimento para o territorio.

Para esse processo, foi constituida a Comissdao de Instalacio das Agoes
Territoriais (CIAT), formada por representantes de movimentos sociais, da sociedade civil e
poder publico.

Do poder publico estavam presentes, na constitui¢do da CIAT, representantes do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), da Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integrada (CATI), do Instituto de Terras do Estado de Sao Paulo
(ITESP), da Universidade Estadual Paulista (UNESP) e representantes de prefeituras de nove
(9)*° municipios (Teodoro Sampaio, Presidente Epiticio, Presidente Venceslau, Maraba
Paulista, Mirante do Paranapanema, Caiud, Santo Anastacio, Euclides da Cunha e Estrela do
Norte).

E possivel notar que a maior parte dos representantes estava de alguma forma
vinculada ao publico beneficidrio do PTC e do PROINF e, portanto, na formagdo inicial do
CODETER, estavam presentes representantes essencialmente do setor agricola/agrario da
sociedade civil e do poder publico, considerando-se que as prefeituras envolvidas eram, na

sua maioria, de municipios com assentamentos de reforma agraria.

50 Os demais municipios foram convidados, mas ndo enviaram representantes para participar da formagdo da
CIAT.
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Nos sete anos (2003-2010) do PTC no TC do Pontal do Paranapanema, essa
formacao social do CODETER nao teve mudangas significativas, visto que outros agentes
territoriais ligados ao publico beneficiario do programa ndo tiveram participagdo, nesse
colegiado.

A CIAT do TC do Pontal do Paranapanema deixou de possuir um carater
provisdrio, como comissdo de instala¢do, para tornar-se um colegiado permanente, a partir de
2008, pois, apds trés anos de “amadurecimento” foi formado entdo o Colegiado de
Desenvolvimento Territorial (CODETER), quando esse territorio passou a fazer parte do
PTC, provocando mudan¢a na composi¢do e na estrutura interna, em razao da ampliacao da
diversidade de tematicas discutidas em seu ambito.

O CODETER do Pontal do Paranapanema ¢ um férum participativo composto por
membros representantes da sociedade civil e do poder publico e tem a seguinte estrutura
organizacional: Plenaria, Coordenagdo Executiva, Camaras Temadticas, Nucleos Técnicos e
Microrregioes.

Na pratica, apenas 50% dos representantes dos municipios desse territorio
comparecem a plenaria do CODETER, o que limita a participacdo desses agentes territoriais
nas defini¢des das ac¢des e dos projetos implantados com recursos do PROINF.

Essa participagdo parcial dos agentes territoriais ¢ ainda influenciada pela maior
ou menor possibilidade de recursos investidos, pois, quando existem recursos disponiveis para
a implantagdo de uma a¢@o no territorio, sempre ha um niimero maior de participantes nas
reunides do CODETER. Por conseguinte, a existéncia de recursos ¢ um fator preponderante
para que os agentes territoriais se sintam mais mobilizados em torno das temadticas as quais
envolvem o projeto de desenvolvimento elaborado pelo CODETER.

O Artigo 4° de seu Regimento Interno (2009, p.1-2) delimita a finalidade do
CODETER:

Sensibilizar, mobilizar, articular, comprometer e coordenar os atores locais a
fim de promover espagos de discussdo do desenvolvimento sustentavel dos
territorios, acompanhar e avaliar o processo de desenvolvimento territorial,
com encaminhamento das providéncias necessarias ao seu aperfeicoamento,
encaminhar o processo de negociacdo de programas, politicas publicas,
projetos e acdes orientados para o desenvolvimento sustentavel do territorio,
construir coletivamente o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, em seus diversos ciclos.

A organizagdo das atividades envolve interesses, temas diversos e agentes

territoriais com perspectivas diferentes, provocando entraves para a gestao territorial.
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Um dos problemas que pudemos constatar foi a centralizagdo das reunides no
municipio de Presidente Prudente, local da sede do CODETER, especificamente na Mitra
Diocesana do municipio. Essa localizacao faz com que muitas das atividades realizadas pelo
CODETER (reunides, debates e foruns) sejam igualmente centralizadas nesse municipio,
dificultando a participagdo de agentes territoriais nas reunides, porque a distdncia de
municipios como Rosana e Euclides da Cunha Paulista até a sede ¢, em média, de 100 a 200
km, acarretando despesas para os beneficidrios e/ou representantes territoriais, além do
deslocamento de seus lotes e/ou municipio ser demorado e necessitar de tempo disponivel.

Em razdo da extensdo geografica do territorio (18.441,60 km?) e da quantidade de
municipios (32), ficou dificil consolidar o fortalecimento do CODETER e obter uma gestao
social de maneira mais eficiente, com vérios entraves, inclusive para divulgacdo e ampliagao
da execucdo de programas. A solucdo foi “dividir” o territdrio em cinco (5) microrregides de
trabalho, cada uma com um (a) coordenador (a).

Para uma melhor compreensdo dessas mudancas ¢ do alcance da gestdo do
territorio, foram criadas as microrregides e as camaras tematicas. O funcionamento dessa
organiza¢cdo, o TC do Pontal do Paranapanema foi dividido em cinco (5) microrregides,

conforme podemos observar no Quadro 12.

Quadro 12 - Microrregides do TC do Pontal do Paranapanema.

Micro 1 Micro 2 Micro 3 Micro 4 Micro 5
Mirante do Paranap. Pres. Venceslau Pres. Prudente Pirapozinho Rancharia
Teodoro Sampaio Santo Anastacio | Alvares Machado | Estr. do Norte lepé

Maraba Paulista Rib. dos Indios Pres. Bernardes Narandiba Jodo Ramalho,
Euclides da Cunha Pta Piquerobi Alfredo Marcondes Tarabai Nantes
Rosana Caiua Emilianopolis Anhumas Taciba
- Pres. Epitacio Santo Expedito Sandovalina Caiabu
- - - - Indiana

- - - - Regente Feijo

- - - - Martinopolis

Fonte: Pesquisa de campo, janeiro de 2012.

A microrregido 1 ¢ formada por cinco municipios; as microrregides 2, 3 e 4 sdao
formadas por seis municipios cada uma; e, finalmente, a microrregido 5 ¢ composta por nove
municipios.

As mudangas na estrutura do colegiado promoveram uma reformulagdo no
Regimento Interno, em razdao de o formato em vigéncia ser de 2007 e ndo estar mais

apropriado a realidade, de sorte que, em dezembro de 2009, em assembleia geral, o
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CODETER aprovou uma nova forma de organizagdo e funcionamento, baseada na atuacao
das Camaras Tematicas e Microrregioes.

As microrregides sdo recortes geograficos por municipios mais proximos, sendo
cinco no TC do Pontal do Paranapanema; o critério usado para a definicdo dessas
microrregides foi a proximidade geografica entre os municipios. O objetivo dessa divisao
territorial era facilitar e aumentar a participagdo nas reunides, bem como propiciar a
aproximacao dos agentes territoriais para debater questdes primordiais, de maneira a
colaborar com o projeto de desenvolvimento territorial.

A Figura 12 mostra a espacializagdo da divisdo do TC do Pontal do Paranapanema

em microrregioes.

Figura 12 — Microrregides do Territorio da Cidadania do Pontal do Paranapanema.
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A centralizagdo das reunides na sede do CODETER tem suscitado uma
participagdo “restrita” dos grupos organizados no territorio, visto que quem participa sao os
representantes territoriais interessados ou mais bem informados e os ligados ao publico a ser

beneficiado pelo programa.
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Essa divisdo, ¢ muito interessante para a gestao do territdrio, pois um numero maior
de agentes territoriais poderia participar dos debates e da formulacdo do projeto de
desenvolvimento territorial, sem ter que se deslocar até¢ a “sede’ do CODETER, porém, na
pratica, isso ndo aconteceu e, portanto, ¢ um dos fatores limitantes para melhorar e qualificar
a participa¢do no CODETER e consequentemente do desenvolvimento territorial.

A articuladora territorial do TC do Pontal do Paranapanema esclarece, a esse
proposito:
As microrregides surgiram de maneira espontanea no periodo de organizagdo
do TC do Pontal, porque quando foi constituido o colegiado em 2005, ndo se
pensava na divisdo do territério em microrregides, foi algo que foi surgindo
na necessidade da dindmica do colegiado por ser um territério muito extenso
com 32 municipios, entdo essa foi uma forma que as pessoas envolvidas
encontraram de facilitar os trabalhos do colegiado. Na implementagdo do
programa, principalmente na implantagdo do Territério da Cidadania em
2008, essa questdo se consolidou. Tem sido mais uma forma de
descentralizagdo, de operacionalizagdo, de executar as atividades de uma

forma que ela atinja o maior numero de atores e de entidades presentes no
territorio. (E.B.V., Presidente Prudente, 16 de julho de 2012).

Mesmo com todo o esfor¢o dos gestores territoriais, verificamos que, no momento
de realizacdo desta tese de doutorado, as microrregides nao estavam funcionando, porque os
coordenadores ndo conseguiram se articular a fim de fazer reunides para discutir os temas
relevantes os quais deveriam ser levados para as decisdes no Forum Territorial e nas
assembleias do CODETER.

Apesar das dificuldades para fazer funcionar as microrregides, algumas agdes
foram realizadas no territdrio, com base nessa subdivisdo geografica, como, por exemplo, o
Plano Safra Territorial e os Foruns de Educacdo do Campo, utilizando essas microrregioes.

Entre as dificuldades de articular o territério por microrregides, para que as
reunides, foruns e debates ocorram, estdo aquelas associadas com o cumprimento dos prazos
para encaminhar para as instancias estaduais e federais as decisdes tomadas no CODETER,
porque isso demanda tempo para organizar os encontros microrregionais € depois o territorial.
Se essa forma de trabalhar do CODETER fosse colocada em prética, muitas decisdes e agdes
ndo seriam efetivadas no territorio, o que inviabilizaria toda a estrutura de atividades
programadas. De fato, se todas as decisdes passassem pelos coordenadores e a base social das

microrregioes, a gestdo do territério seria inviabilizada, j4 que os prazos para os editais ndo
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poderiam ser cumpridos, devido a complexidade de se trabalhar com essa forma de
organizacio.’!

E com essas caracteristicas internas do CODETER que os gestores territoriais
estdo trabalhando, no TC do Pontal do Paranapanema, de maneira que muitas vezes se
inviabiliza o projeto de desenvolvimento territorial, prejudicando ainda mais o atendimento as
demandas dos beneficidrios do programa.

Com relagdo as camaras tematicas, elas surgiram com o objetivo de reunir pessoas
com afinidade em um determinado tema, a fim de proporcionar uma melhor qualificacao das
acoes direcionadas para solucionar ou minimizar os problemas decorrentes delas. Isso foi
necessario, porque a plendria tinha, anteriormente, técnicos da educagdo, da saude, da
agricultura, e algumas pessoas ndo se interessavam pelos temas em pauta, os quais ficavam
muito genéricos, fazendo com que alguns representantes nao voltassem mais.

Com a implantacdo das camaras tematicas, as pessoas passaram a se reunir por
interesse, o que facilitou a aglomeragdo de profissionais ligados ao poder publico e as
organizagdes da sociedade civil, de acordo com o tema de seu interesse. Essa organiza¢do do
CODETER facilitou o debate e o aprofundamento dos temas que, depois, eram trazidos para
as reunides do colegiado.

Todas as camaras tematicas tinham um coordenador, porém, no momento da
pesquisa de campo, realizada em julho de 2012, as que estavam funcionando eram a de
Educacdo e Cultura e a de Organiza¢do da Produgdo e Comercializagdo. As outras duas
camaras tematicas, Direitos e Desenvolvimento Social e de Saude, ndo estavam organizadas,
de sorte que seus coordenadores e membros participavam apenas das reunides gerais do
CODETER.

Enfatiza a coordenadora da Camara Tematica da Saude:

A participacdo dos agentes de satde ainda é muito incipiente no colegiado e
por isso ndo tem nenhuma agdo direta da saude funcionando, pois precisa
mais de articulagdo. Mesmo assim existem varias representatividades dentro
do colegiado, como os secretarios de saude de alguns municipios,
enfermeiro, dentista, agente comunitario. Sdo 32 municipios que participam
desse colegiado, mas nem todos participam ativamente, uma vez que alguns,
4 ou 5 estdo participando, portanto, essa representatividade ¢ muito baixa e ¢
necessario mais divulgacao desse colegiado. (D. S., Presidente Prudente, 05
de outubro de 2012).

51 Nesse caso, as microrregides sdo usadas para articular os agentes territoriais em eventos que podem levar mais
tempo para serem realizados, como tem acontecido com os Foruns Territoriais da Camara Tematica de Educagao
e Cultura.
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Em entrevistas realizadas em julho de 2013 com os coordenadores das camaras
tematicas do TC do Pontal do Paranapanema, levantamos os principais temas e demandas dos
beneficiarios dos programas que constituem o PTC. Entre as principais necessidades
elencadas pelos membros da Camara Tematica da Saude, estdo: a necessidade de melhoria
no transporte de pacientes dos assentamentos para os hospitais € postos de satde, com
investimentos em veiculos, como ambulancia e veiculo do tipo van, para o transporte dos
doentes; aumentar a participacao dos secretarios de saude dos municipios, nas reunides do
CODETER; e articular as demandas da saide com as outras camaras tematicas do territorio,
como, por exemplo, a Camara Tematica de Direitos e Desenvolvimento Social.

Na Camara de Direitos e Desenvolvimento Social, as demandas levantadas
foram: implantagdo de servicos e equipamentos como os CRAS/CREAs, nos municipios do
territorio, para que as pessoas possam ter acesso a atendimento especializado, tanto na zona
rural como urbana; implantar acdes para a redu¢do do trabalho infantil; acabar com a
violéncia contra a mulher e abuso sexual no territorio, sobretudo nos assentamentos;
atendimento para as familias de detentos; melhorar a participagdo na camara tematica;
aumentar a participagdo da sociedade civil; e diminuir a rotatividade dos membros do poder
publico.

Com relagdo a Camara da Organizacio da Producdo e Comercializagdo, os
principais temas debatidos sdo: melhorias nos sistemas produtivos do leite, café e mel;
fortalecimento das hortas comunitérias; implantagdo de locais para armazenagem, transportes
da produgdo de olericolas para 0 PAA e PNAE; fortalecimento do processamento da produgao
da mandioca (farinheira); aquisicido de caminhdes para transportar a producdo para os
programas PAA e PNAE; aumento dos recursos do PROINF para atender as demandas dos
projetos e agdes, a fim de conseguir um maior envolvimento dos agricultores beneficiados,
das associacdes e das liderangas na geragdo de emprego e renda; implantacio de
agroindustrias; e melhoria das pastagens e rebanhos.

Os principais temas abordados na Camara Tematica da Educacio e Cultura
sdo: instalagdo e ampliacdo de escola rural; realizagdo de festas rurais tematicas; artesanato,
bibliotecas e projetos fomentados pelo Governo Federal (Projeto Guri); capoeira; estruturacao
das escolas rurais com a implantagdo de um curriculo que atenda as demandas dos jovens e da
populagdo do campo; realizacao de foruns nas microrregides, para diminuir as resisténcias de

vérios dirigentes sobre a educagdo do campo e implantagio do PRONATEC-CAMPO??,

520 objetivo do PRONATEC-Campo é promover a inclusdo social de jovens e trabalhadores do campo, por meio
da ampliacdo da Rede Federal de Educagdo Profissional e Tecnologica e da oferta de cursos de formagao inicial
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O Quadro 13 apresenta os temas relevantes, as demandas, os desafios e a

possibilidade com que cada camara pode contribuir, para que a abordagem do

desenvolvimento com enfoque territorial se torne mais real, no territério.

Quadro 13— Demandas e desafios das camaras tematicas do Territorio da Cidadania do Pontal do

Paranapanema.
Camaras Principais demandas Principais desafios Como a camara tematica
tematicas contribui para o
desenvolvimento territorial
Educagdo e | Estruturagdo  das  escolas | O maior desafio ¢ politico, no | No debate sobre uma
Cultura rurais, com a implantagdo de | sentido de diminuir as resisténcias | educagdo do campo que
um curriculo que atenda as | de varios dirigentes sobre a | atenda as demandas dos

demandas dos jovens e da
populacdo do campo.

educagio do campo.

jovens e adultos do campo.

Organizacdo da

Fortalecer a producédo do leite,

Aumentar oS recursos do

Geragdo de emprego e

Producao e | mel, café e mandioca, e | PROINF, para atender as | renda, implantagdo de
Comercializagdo melhorar a logistica de | demandas dos projetos e aumentar | agroindustrias, dinamizar a
transporte para PAA e PNAE. | a participagdo dos agricultores | comercializacdo para o0s
familiares nas reunides. mercados institucionais.
Direitos e | Implantar a¢des para a | Melhorar a participagdo na | No debate dos direitos
Desenvolvimento | redu¢do do trabalho infantil, | cAmara tematica, aumentar a | sociais no territorio,
Social violéncia contra a mulher, | participagdo da sociedade civil e | principalmente 0s
abuso sexual no territério, | diminuir a rotatividade dos | relacionados aos direitos
principalmente nos | membros do poder publico. da  crianca e  dos
assentamentos. adolescentes, das mulheres
etc.
Saude Melhoria no transporte de | Aumentar a participagdo dos |Melhoria no transporte de
pacientes, investimentos em | secretarios de  saude  dos |pacientes ¢ o acesso as

veiculos como ambulancia e reunides do
van, para o transporte dos

doentes.

municipios,
CODETER.

nas cirurgias e exames.

Fonte: Pesquisa de campo.
Org: Sergio Pereira de Souza.

Essa divisio do TC do Pontal do Paranapanema tem possibilitado a
descentralizacdo das decisdoes no CODETER no territorio, pois uma quantidade maior de
reunides, palestras, encontros e foruns programados pelos coordenadores das camaras
tematicas passou a ser realizada, propiciando um aumento na participacdo social nessas
atividades.

Mesmo com as dificuldades em efetivar as a¢des propostas pela matriz territorial,
devido ao pouco tempo em organizar as reunides para o debate e a falta de recursos, a
Assessora Territorial do TC do Pontal do Paranapanema, ao fazer uma avaliagdo das

atividades realizadas pelas camaras tematicas, afirma:

e continuada para trabalhadores, de acordo com os arranjos produtivos rurais de cada regido.Disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=18728:programa-nacional-de-acesso-
ao-ensino-tecnico-e-emprego--pronatec-campod&ecatid=194:secad-educacao-continuada. Acesso em: 10 maio
2014.


http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=18728:programa-nacional-de-acesso-ao-ensino-tecnico-e-emprego--pronatec-campo&catid=194:secad-educacao-continuada
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=18728:programa-nacional-de-acesso-ao-ensino-tecnico-e-emprego--pronatec-campo&catid=194:secad-educacao-continuada
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Essa proposta se consolidou de forma muito espontdnea e nao foi uma
exigéncia do MDA, pois foi algo que foi surgindo nas discussdes e o0s
participantes do CODETER foram sugerindo a formagdo das camaras
tematicas. Com o tempo essa forma de gestdo foi se consolidando e passou a
fazer parte do regimento interno do CODETER e tem se apresentado um
processo bastante interessante na constituigdo desse colegiado. (E.B.V.,
Presidente Prudente, 16 de julho de 2012).

Cabe destacar que essa dindmica ndo ocorreu em todas as camaras tematicas, o
que caracteriza ainda mais a gestao parcial do territorio.

A indicagdo do MDA/SDT ¢ que os CODETER/CONSAD trabalhem de forma
articulada entre a sociedade civil e o poder publico, na elaboragdo de uma pauta territorial
para definir as agdes que deverdo ser realizadas durante o ano, nos territorios. Essas acdes sao
pré-definidas a partir de documentos como o PTDRS, a matriz do PTC e a matriz do
territorio, que sdo discutidas e aprovadas nas conferéncias territoriais.

Com relacdo ao PROINF a questdo que mais comparece como fator limitador para
a preparacdo de propostas técnicas, ¢ a falta de tempo habil para atender as exigéncias dos
editais do MDA/SDT, provocando a pouca participagdo dos agentes territoriais que, muitas
vezes, apenas comparecem em eventos que, de alguma forma, canalizam recursos para
investimentos diretos.

Apesar de ser praxe a divulgacdo do edital do PROINF para elaboracdo de
propostas técnicas com pouco tempo, em média de 2 a 3 meses, fica muito dificil para os
gestores territoriais fazer uma organizacao mais efetiva, por meio das microrregides e camaras
tematicas junto aos beneficiarios, de maneira que a preparagao de toda a discussao e indicagdo
dos projetos ¢ executada apenas pelos participantes da Camara Tematica da Organizagdo da
Produgado e Comercializagao,

Portanto, ndo existe um dialogo mais rigoroso e profundo entre aos participantes
das outras camaras tematicas; quando isso ocorre, ¢ somente nas plenarias do CODETER. Tal
dindmica influencia diretamente a elaboragdo e a decisdo de quais projetos sdo mais viaveis
no territorio, nao aprofundando a articulacao das agdes do PTC.

Nesse caso, as tomadas de decisoes, sdo realizadas muitas vezes de forma apressada
para atender ao prazo definido pelos editais do MDA/SDT, originando propostas técnicas com
falhas, as quais s6 sdo detectadas apos a instalacdo da infraestrutura, conforme verificamos
com o barracdo do café no TC do Pontal do Paranapanema e com os resfriadores de leite.

Explica o Coordenador Geral do TC do Pontal do Paranapanema:
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O que acontece muitas vezes ¢ que a falta de tempo ndo permite realizar
debates sobre os editais em todas as microrregides do territorio. Como o
tempo para o envio de projetos para o PROINF, por exemplo, como é que
vocé vai fazer reunido em cinco (5) microrregides com data, com etapas,
com a agenda do ministério. Tem algumas questdes que dé, tém outras que
nao da. Quando a gente tem essa possibilidade, a gente faz e tem dado certo
¢ aumenta a participagao, as pessoas conhecem o territorio. Essa quantidade
de municipio € dificil por causa de nossa distancia territorial, as pessoas, por
exemplo, se vocé for até Rosana d4 quase duzentos e vinte km, entdo assim,
esse raio de atuacdo ¢é dificil, é custo, é caro, ¢ mesmo assim pelas
caracteristicas da nossa regido, eu acho que a participagdo é boa e
interessante, mas se pode pensar, a gente tem pensado alguma forma do
colegiado poder aumentar essa participagao. (J.X.A., Presidente Prudente, 16
de julho de 2012).

Um exemplo muito positivo para descentralizar a atuacdo do CODETER, no TC
do Pontal do Paranapanema, foi a realiza¢do dos Féruns de Educa¢do do Campo, organizados
pela Camara Temadtica de Educacdo e Cultura, a qual promoveu micro foéruns nas cinco
microrregioes do territorio, o que facilitou a participacdo de um grande numero de agentes
territoriais preocupados com a tematica da educagdo do campo.

O objetivo principal desses micro foruns foi propiciar debates sobre o tema
“educacdo e cultura do campo”, para a elaboracdo de diagnostico sobre essa temadtica no
territorio que subsidiou a realizagdo do 1° Forum Territorial de Educagao e Cultura do
Campo, realizado em 28 de junho de 2013.

As camaras tematicas do TC do Pontal do Paranapanema possibilitaram o debate
de diversos temas associados as questdes de género, infincia, saude e direito social, mas nao
desenvolveram uma maior influéncia e aprofundamento pratico nesses assuntos pelos agentes
dessas camaras, no territério, visto que ndo existe nenhum instrumento financeiro que passe
pelo CODETER, para um melhor direcionamento na articulagdo e materializacdo dessas
acdes, diferentemente do PROINF, que libera recursos para a instalacdo de infraestrutura.

A despeito dessa pouca efetividade das cAmaras tematicas, ndo se pode negar que
o debate de véarios temas (educagdo do campo, saude, cultura, infraestrutura, cidadania,
seguranca alimentar e nutricional, participacdo social etc.), no CODETER, propicia o
conhecimento desses problemas, no territdrio, ainda que sem muita acdo pratica, ja que faltam
recursos econdmicos para sua superagao.

Contudo, ¢ preciso destacar que, no TC do Pontal do Paranapanema, essa
possibilidade esbarra no jogo de interesses que um determinado grupo mais organizado ou de

um gestor municipal mais participante consegue obter, dentro das decisdes tomadas no
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CODETER, além da capacidade politica que os agentes desse conselho tém para influenciar
os ministérios, com vistas a uma efetividade de a¢do mais concreta, no territorio.

Essa dindmica implica a implantagao de agdes com um viés setorial muito forte e,
logo, a atuacdao da sociedade civil organizada em torno de um projeto de desenvolvimento
territorial fica pouco abrangente.

Essa operacionalizagdo fica ainda mais complexa e fragil, na medida em que ¢
preciso vincular as demandas dos beneficidrios a obrigacao de o proponente (geralmente a
prefeitura) entrar com uma contrapartida para a aprovagao dos projetos.

Essa ¢ uma das controvérsias e limites que o PROINF demonstra, quando propde
uma abordagem territorial em suas diretrizes, porque os projetos sdo implantados para atender
a uma demanda municipal e ndo territorial. Isso muitas vezes tem rebatimentos negativos na
eficiéncia das agdes, e o desenvolvimento territorial torna-se mais fragil, j4 que isso vai
depender dos interesses do poder publico municipal em fiscalizar e direcionar esfor¢os, para
que os entraves possam ser resolvidos de modo a cumprir os objetivos do programa.

E necessario fortalecer e incentivar a participagio de outros agentes territoriais
ligados a sociedade civil, nas instancias do CODETER (gestao territorial, cAmaras tematicas e
microrregioes) e as organizacgdes sociais, como as associagdes, as cooperativas, os conselhos
municipais, 0s consorcios, as agroindustrias, os prestadores de servigos (veterinarios,
agronomos etc.) e os grupos de produtores, a fim de que eles possam participar da gestdo dos
projetos, desde sua implantagdo até sua utilizacdo, ndo deixando sob a responsabilidade dos
gestores e representantes, que, frequentemente, tém decidido onde, para quem e como serdao
realizados os investimentos.

Mesmo com todas essas limitagdes, a Assessora Territorial do TC do Pontal do
Paranapanema avalia que houve algumas mudangas no territério, mas que ainda nao ¢

possivel dizer concretamente quais sdo:

E possivel perceber algumas mudangas nesse territorio e nos outros
territorios, a respeito do resultado do Programa Territorios da Cidadania. Os
colegiados permanecem, apesar de terem surgidos, com o apoio da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial, ela tem essa proposta de se
descolar, de estar presente nos territorios, de apoiar a constituicdo desses
territorios, de fornecer capacitagdes dos atores locais para a compreensado da
politica. A proposta é que esses colegiados tenham vida propria que nao
dependam de um ou de outro governo, entdo estamos trabalhando na
perspectiva do empoderamento dos atores, das pessoas que estdo envolvidas,
porque foi 0 governo petista que instituiu essa politica. (E.V.B., Presidente
Prudente, 16 de julho de 2012).
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A perspectiva do CODETER em trabalhar com o empoderamento dos atores
locais, para que possam tomar o controle das acdes do programa no territério e ter uma
participacdo mais ampla e democratica, torna o programa ainda mais complexo, porém,

também desafiador, pois, para Ferreira et al. (2007, p. 128/129), empoderamento significa,

[...] dar legitimidade as iniciativas governamentais para descompromissar o
poder publico de parte de suas atribuicdes, conferindo “poder” as
comunidades locais para resolverem seus proprios problemas. Nesse sentido,
¢ usado como método ou estratégia e constitui uma forma de descentralizar a
administra¢do publica ou empresarial, sem distribuir o poder efetivo, mas
abrindo as portas para o compromisso da populagdo com o sucesso ¢
responsabilidade com o insucesso.

Como instaurar um processo de empoderamento que crie condi¢des € espagos
para que uma quantidade maior de agentes territoriais seja beneficiada e que a participagdo
representativa nao seja uma pratica constante?

Como empoderar individuos que participam de um programa com as regras e
diretrizes definidas através dos manuais do Governo Federal, tanto no Programa Territorios da
Cidadania como no PROINF?

A contradi¢ao se faz presente, no momento em que o Governo Federal, ao
implantar um programa de governo para institucionalizar territorios, que, do ponto de vista
geografico, delimita as areas de ag¢des (grupos de municipios) com critérios (pobreza, IDHM
baixo, beneficidrios do Programa Bolsa Familia, assentados, quilombolas, pescadores e
indigenas), cujas agdes sdo voltadas para a reducao da pobreza, ndo poderd desenvolver o
empoderamento desses sujeitos sociais e tdo pouco efetivar um projeto de desenvolvimento
territorial mais concreto.

Portanto, ¢ preciso que as agdes do programa continuem a ser implantadas de
modo a fortalecer os beneficiarios territoriais e suas formas de organizagdo coletiva
(associagdes, ONGs, cooperativas, grupos de produtores, gestores territoriais) para além da
busca por recursos que beneficiem somente um municipio ou um segmento produtivo, mas
que gerem autonomia social efetiva no territério.

E nessa complexidade que procuramos perceber como os TC do Estado de Sdo
Paulo foram inseridos em uma politica puiblica com enfoque territorial, em que o Governo
Federal comparece como principal fomentador dos projetos e agdes capazes de contribuir e

concretizar a proposta de desenvolvimento, a partir dos TC.



190

A compreensdo de mais uma realidade territorial e suas similaridades e
especificidades pode auxiliar no entendimento do mecanismo usado pelo Governo Federal
para a institucionalizac¢do desses territorios, no Estado de Sao Paulo.

Com essas constatagdes, pretendemos analisar a evolugdo do PROINF, nos
municipios de Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva, para articularmos como essa a¢do no
contexto do PTC e de suas diretrizes coopera para a proposta de desenvolvimento territorial

do Governo Federal, tendo como eixo a Infraestrutura e o tema Gestao Territorial.

5.3 - O Territorio da Cidadania do Vale do Ribeira

Este item aborda os aspectos socioecondmicos e ambientais do TC do Vale
Ribeira. Criado em 2008 pelo Decreto de 25/02/08 (s/n), que instituiu o Programa Territorios
da Cidadania, o TC do Vale do Ribeira est4 localizado no Sul do Estado de Sao Paulo (Figura
13).

Ao ser “transformado” em TC, em 2008, pelo Governo Federal, o Vale do Ribeira
incorporou essa “nova” denominacdo apenas parcialmente, porque esse territorio ja era
conhecido com esse nome e suas agoes eram direcionadas pela politica de desenvolvimento
do Consorcio Nacional de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD).

Salienta a Coordenadora Geral do TC do Vale do Ribeira:

O PTC vem posterior a formacdo do CONSAD e, portanto esse conselho
permanece como o conselho de gestdo, de deliberagdo de todo o territorio.
Esse consorcio foi o primeiro do Brasil, e teve sua efetivacdo 2005. Na sua
implantagdo esse conselho vem com a ideia de que a sociedade civil tenha
uma participagdo privilegiada, maior numericamente do que a area
governamental. Entdo ele foi concebido com 2/3 da sociedade civil e 1/3
com agentes governamentais, ou seja, esfera municipal, estadual ou federal.
O CONSAD ¢ efetivamente a instancia de gestdo do territorio. A partir dai
surgiu forte e teve momentos de fluxo e refluxo sempre com a ideia de que
no nucleo dirigente tivesse um prefeito para comprometer realmente os
dirigentes dos executivos com as politicas publicas, mas também o vice-
presidente da sociedade civil. Entdo eu vejo que o CONSAD no Vale do
Ribeira teve um papel muito forte e se consolidou efetivamente, se tornando
o0 nosso orgao dirigente. (S. K. V., Registro, 07 de julho de 2012).

O Territorio do Vale do Ribeira ¢ formado por vinte e cinco municipios, conforme

podemos observar na Figura 13.
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Figura 13 - Territorio da Cidadania do Vale do Ribeira.
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Disponivel em: http://sit.mda.gov.br/mapa.php?menu=imagemé&base=2 — Acesso em: 18 ago. 2013.

Pelas afirmagdes da coordenadora geral, o TC do Vale do Ribeira incorporou as
acoes do PTC e passou a direcionar sua implementacdo, de acordo com as diretrizes desse
programa, propiciando uma participa¢do mais ativa da sociedade civil.

Na inclusdo do Vale do Ribeira no PTC, foram selecionadas as mesmas variaveis
para o TC do Pontal do Paranapanema, como o numero de agricultores familiares
convencionais, de comunidades quilombolas, de familias atendidas pelo Programa Bolsa
Familia, de pescadores e indigenas, IDHM etc.

No proximo item, vamos analisar os principais critérios utilizados para a inclusao
do Vale do Ribeira no PTC, na perspectiva de compreender quem sao os agentes beneficiarios

do PTC e do PROINF e quais sdo os resultados dessas politicas, nesses territorios.
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5.3.1 — Aspectos socioeconomicos do TC do Vale do Ribeira

O objetivo desse item ¢ fazer um panorama do territorio do TC do Vale do
Ribeira, por meio de seus aspectos socioecondmicos, para, posteriormente, compreendermos
quem sdo os beneficiarios territoriais (agricultores familiares convencionais, quilombolas,
assentados, pescadores e indigenas) que compdem a demanda social definida pelo Governo
Federal, e como se processa a gestdo realizada pelo CONSAD, nesse territorio.

Esse territério apresenta caracteristicas fisicas (relevo, vegetagdo e hidrografia)
bem diversas do TC do Pontal do Paranapanema e do Sudoeste Paulista.

O TC do Vale do Ribeira ¢ caracterizado, no PTDRS (2011b, p. 12) como

[...] uma das mais antigas regides de colonizacdo do Brasil e suas condicdes
de solo, clima e relevo ajudaram a condicionar uma ocupag¢do historica
bastante diferenciada das demais regides, destacando-se dentro do Estado
pelas suas caracteristicas sociais, culturais, econdmicas e ambientais. Apesar
de estar localizado no estado mais desenvolvido do pais e de sua
proximidade com as regides metropolitanas de Curitiba, Sdo Paulo e Baixada
Santista o Territorio ficou relativamente excluido dos processos de
desenvolvimento econdmico ¢ urbanizagao ocorridos no restante do Estado
(Brasil, 2011b).

Partiremos de uma caracterizagdo dos aspectos fisicos do territério para
articularmos com as atividades desenvolvidas pelos sujeitos territoriais.
No PTDRS (2011b), os aspectos fisicos do TC do Vale do Ribeira sdo assim

descritos:

O clima do Territorio, na maior parte do tempo, fica sob a a¢do da massa de
ar Tropical Atlantica, controlada pelo anticiclone subtropical
semipermanente do Atlantico Sul. Pode ser classificado, de um modo geral,
como tropical imido com ligeira variacdo entre as zonas costeiras e da Serra
de Paranapiacaba. Tem-se assim que o Baixo Vale possui um clima tropical
umido, ideal para o cultivo da banana e outras culturas tropicais, enquanto
que o Alto Vale possui clima subtropical, adequado também para as
olericolas e frutiferas. As chuvas na Bacia do Ribeira somam em média,
cerca de 1.400 mm/ano, com uma boa distribuicdo espacial e temporal,
sendo observadas nas regides mais altas algumas situagdes de deficiéncia
hidrica no inverno. O Territorio possui grande disponibilidade de recursos
hidricos superficiais. Conforme o Plano de Bacia sdo significativamente
superiores a demanda, de tal modo que a soma dos consumos doméstico,
industrial e de irrigagdo ndo atinge 7% da vazdo minima disponivel
(BRASIL, 2011b, p 13).
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No Box 3, podemos observar aspectos dos recursos naturais do TC do Vale do

Ribeira: o Rio Ribeira e seu afluente, o rio Iguape, no municipio de Apiai.

Box 3 - Aspectos hidrograficos do TC do Vale Ribeira.

= A NG, |

Fonte: Pesquis de capo, julho de 2013.

As Fotos 1, 2 e 3 do Box 3 focalizam aspectos da vegetagao (Mata Atlantica), do
relevo e da hidrografia do TC do Vale do Ribeira.

Em termos de relevo, o territorio pode ser dividido em quatro compartimentos: o

planalto, distribuido de Oeste a Leste; a escarpa do planalto; a serra costeira, que inclui

morros isolados; e a planicie costeira, situada junto ao mar e no trecho final do curso do Rio
Ribeira de Iguape (BRASIL, 2011b).
Conforme ainda destacado no PTDRS do TC do Vale Ribeira (2011b, p. 13/14),

esse territorio

[...] tem quase dois tergos de sua area recobertos por vegetacdo natural,
abrigando os maiores remanescentes continuos de Mata Atlantica do pais. A
vegetacdo € composta por diversas formacdes deste Bioma, representados
pela Floresta Ombroéfila Densa (nas porgdes baixa e média do Vale), Floresta
Ombroéfila Mista, Floresta Estacional Semidecidua (as duas tltimas na
porcdo no Alto Vale) e ecossistemas associados de Restinga e Manguezais
no litoral, além de ecossistemas insulares e ambientes de cavernas. O
Territorio do Vale do Ribeira Paulista abrange uma éarea de 18.112,80 km?,
com cerca de 440.000 habitantes e densidade demografica média de 24
habitantes por km?. E a regido menos urbanizada, com menor densidade
demografica e menor taxa de crescimento do Estado de Sdo Paulo nos
periodos recentes (BRASIL, 2011b).

No Box 4 (Foto 1, 2, e 3), sdo mostrados aspectos do relevo e da vegetacdo do TC

do Vale Ribeira, em que aparecem o planalto e a escarpa do planalto, no municipio de Apiai.
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Box 4 - Aspectos do planalto e das escarpas do planalto no TC do Vale Ribeira.

Fonte: Pesquisa de campo, julho de 2013.

Ressalta o PTDRS do TC do Vale do Ribeira (2011b, p. 3):

Até bem recentemente o Vale do Ribeira era uma regido essencialmente
agricola, mas o que os dados disponiveis mostram ¢ que tem havido
importantes mudancas na composi¢do setorial da economia do territorio.
Atualmente, a agricultura na regido do Vale do Ribeira apresenta-se mais
diversificada, tendo como maior expressdo a bananicultura, que atende boa
parte do mercado consumidor do Estado de Sao Paulo e responde por mais
de 91,5% da parte da agropecuaria no PIB territorial. A cultura de cha é uma
atividade praticamente exclusiva do Territdrio, que concentra praticamente
toda a produgdo paulista e brasileira do produto. Outras exploracdes
agricolas t€ém aumentado em importancia, como a fruticultura (maracuja,
goiaba e abacate), a horticultura, o cultivo de palmeiras para palmito (real e
pupunha), producdo de plantas ornamentais, a criagdo de bovinos e a
piscicultura. A pesca continua uma atividade importante nos municipios
litoraneos (BRASIL, 2011b).

O Vale do Ribeira representa cerca de 7% da area total e tem 1,1% da populagao
do Estado de Sao Paulo (BRASIL, 2011b).

Explica a Coordenadora Territorial do TC do Vale Ribeira:

A diversidade de municipios que compdem o territorio dificulta a
implantagdo das agdes, porque os territdrios nunca sdo homogéneos, entdo
temos que buscar um pouco de unidade no territério. Ja existe uma
percepcdo cultural do que é o Vale do Ribeira para os agentes territoriais.
Isso porque quando a gente esta fora do territorio, a gente ndo diz eu sou de
Registro, eu sou Pariquera, eu sou de Jacupiranga. A gente diz primeiro que
¢ do Vale do Ribeira. Entdo tem uma identidade enquanto territério muito
forte. Essa identidade ndo significa que ha igualdade de situagdes, que o
territorio ¢ homogéneo, no litoral temos a pesca, o caigara, tem agricultura
forte em determinado local. Iporanga ndo tem quase nada de agricultura ¢
quase tudo unidade de conservagdo, mas tem um trago comum que € o
desafio de uma regido que ficou atras do desenvolvimento do Estado, pois
ndo acompanhou o ciclo do café. Do ciclo do café para ca é que a gente
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sempre ficou a uns passos atrds do desenvolvimento do Estado, com
caracteristica muito especifica de clima, o café ndo se adaptou aqui, pois
apareceu praga, fungo, por isso esse territério ndo acompanhou a ciclo do
café no estado e, portanto foi sempre buscando seus caminhos. (S.K.V.,
Registro, 07 de julho de 2012).

Para Giacomini (2010), a dificuldade de acesso e das condi¢des naturais adversas
as atividades economicas resultou num relativo isolamento do Vale do Ribeira e,
consequentemente, na preservagao dos seus recursos naturais.

Essa diversidade advinda da sua ocupagdo territorial se revela na populagdo que

habita esse territorio.

5.3.2 - Composicio populacional e IDHM do TC do Vale do Ribeira

O TC do Vale do Ribeira abriga apenas 1,1% da populagdo do Estado de Sao
Paulo e apresenta caracteristicas demograficas diferenciadas (BRASIL, 2011b).

Na Tabela 7, podemos observar a composi¢do populacional e os indices de
desenvolvimento humano municipal do TC do Vale do Ribeira.

Pela Tabela 7, ¢ possivel verificar que o TC do Vale do Ribeira apresenta uma
composi¢do populacional bem desigual, em seus municipios. O municipio de Ilha Comprida
possui uma populagdo urbana de 9.025 habitantes, sendo que 100% residem na cidade. Apiai,
Cajati, Cananeia, Iguape, Peruibe, Registro, Sdo Lourenco da Serra e Tapirai apresentam
populacdo urbana acima de 70%.

Os municipios de Barra do Chapéu e Ribeira, por sua vez, t€ém populagdo rural
acima de 60%, com 71% e 63%, respectivamente.

Essas concentracdes populacionais nos espagos rural e urbano dos municipios do
TC do Vale do Ribeira sdo reflexos do processo de urbanizacdo pelo qual o Brasil passou, a
partir da década de 1970, e em virtude de municipios como Ilha Comprida, Iguape e Cananeia

estarem localizados nas proximidades do litoral.



Tabela 7— Populagdo total, urbana e rural e Indicadores de Desenvolvimento Humano dos municipios do TC do Vale do Ribeira - 2010.
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%

%

Municipio Populagdo | Populacdo Populagao IDHM IDHM IDHM
(2010) Urbana Rural IDHM | IDHM IDHM | Renda Longevidade | Educagio
(2010) (2010) (1991) | (2000) | (2010) | (2010) (2010) (2010)
Apiai 25.191 18.218 | 72,32 6.973 | 27,68 0.493 0.612 0.727 0.739 0.816 0.637
Barra do Chapéu 5.244 1.544 29,44 3.700 70,56 0.442 0.605 0.710 0.662 0.835 0.647
Barra do Turvo 7.729 3.174 41,07 4.555 58,93 0.325 0.488 0.660 0.617 0.779 0.599
Cajati 28.372 20.720 | 73,03 7.652 | 2697 | 0318 0.482 0.641 0.625 0.792 0.532
Cananeia 12.226 10.436 | 85,36 1.790 | 14,64 | 0.434 0.579 | 0.694 0.658 0.832 0.611
Eldorado 14.641 7.205 49,21 7.436 50,79 0.450 0.625 0.720 0.677 0.851 0.649
Iguape 28.841 24.687 | 85,60 4.154 | 14,40 | 0.450 0.588 0.691 0.633 0.847 0.615
ITha Comprida 9.025 9.025 | 100,00 0 0 0.473 0.632 0.726 0.691 0.847 0.653
Iporanga 4.299 2.401 | 55,85 1.898 | 44,15 0.451 0.694 0.725 0.696 0.823 0.666
Itaoca 3.228 1.760 54,52 1.468 45,48 0.356 0.581 0.703 0.637 0.816 0.668
Itapirapua Pta 3.880 1.892 48,76 1.988 51,24 0.364 0.533 0.680 0.627 0.787 0.637
Itariri 15.471 9.879 | 63,85 5.592 | 36,15 0.313 0.504 | 0.661 0.595 0.816 0.594
Jacupiranga 17.208 9.369 | 54,45 7.839 | 45,55 0.449 0.596 0.677 0.642 0.837 0.577
Juquia 19.246 12.139 | 63,07 7.107 | 36,93 0.477 0.618 0.717 0.687 0.832 0.644
Juquitiba 28.737 22.240 77,39 6.497 22,61 0.463 0.618 0.700 0.654 0.823 0.637
Miracatu 20.592 10.586 | 51,41 10.006 | 48,59 | 0417 0.583 0.709 0.680 0.791 0.662
Pariquera-Acu 18.446 12.661 | 68,64 5.785 | 31,36 0.452 0.563 0.697 0.645 0.803 0.655
Pedro de Toledo 10.204 7.033 68,92 3.171 31,08 0.490 0.623 0.736 0.682 0.862 0.678
Peruibe 59.773 59.105 98,88 668 1,12 0.465 0.595 0.696 0.654 0.812 0.634
Registro 54.261 48.169 88,77 6.092 11,23 0.493 0.655 0.749 0.730 0.854 0.675
Ribeira 3.358 1.236 6,81 2,122 | 63,19 | 0.509 0.650 | 0.754 0.718 0.851 0.702
Rib. Branco 18.269 9.293 | 50,87 8.976 | 49,13 0.306 0.462 | 0.639 0.592 0.797 0.553
S. Lourengo da Serra 13.973 12.719 | 91,03 1.254 8,97 0.416 0.574 0.698 0.635 0.797 0.673
Sete Barras 13.005 7.191 55,29 5.814 44,71 0.449 0.600 0.728 0.704 0.823 0.666
Tapirai 8.012 5.728 71,49 2.284 28,51 0.447 0.546 0.673 0.651 0.832 0.562
443.231 328.419 - 114.821 - 0.446 0.579 0.681 0.647 0.846 0.578

Fonte: Sistema de Informagdes Territoriais — Disponivel em: <http://sit.mda.gov.br/download.php?ac=verMunTR&m=3547700. Acesso em: 24 jun. 2013, e
Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil—2013.
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Enfatiza o PTDRS (2011, p.12) do TC do Vale do Ribeira:

Esse territorio pode ser dividido em municipios litoraneos, que tem como
caracteristicas a atividade pesqueira € um rico patrimonio histdrico e
biologico: Cananéia, Iguape, Ilha Comprida e Peruibe; em municipios do
Médio Vale, onde ha uma predominancia dos bananicultores, ¢ uma
importante producdo de ché e horticultura: Barra do Turvo, Cajati, Eldorado,
Itariri, Jacupiranga, Juqui4, Juquitiba, Miracatu, Pariquera-Agu, Pedro de
Toledo, Registro, Sete Barras e Tapirai; os municipios do Alto Ribeira, de
predomindncia agricola e onde se encontra uma das maiores concentracdes de
cavernas do pais, com grande potencial de exploragcdo do ecoturismo: Apiai,
Barra do Chapéu, Iporanga, Itaoca, Itapirapud Paulista, Ribeira e Ribeirdo
Branco. Ressalta-se que alguns dos municipios tém identidade também com
regides proximas. Peruibe também estd incluida na Regido Metropolitana de
Santos. Juquitiba e Sdo Lourenco pertencem a Regido Metropolitana de Sao
Paulo e Tapirai tem grande proximidade com Sorocaba (BRASIL, 2011Db).

Essa localizagdo territorial, com municipios com grande concentragdo de
populag¢do urbana e outros com populagdo rural alta, reflete as desigualdades sociais com
reflexo nos IDH municipais.

Com relagdo aos indicadores de desenvolvimento humano municipal, entre 1991 e
2010, os indices do TC do Vale do Ribeira revelaram um avango significativo, indicando uma
melhora na qualidade de vida da sua populagao (Tabela 7).

Com base nos dados da Tabela 7, pode-se perceber que, de 1991 a 2010, todos os
IDHM dos municipios do TC do Vale do Ribeira tiveram uma melhora significativa, visto que
a totalidade dos municipios estava entre 0.3 a 0.5 e passou para 0.6 ou 0.7. Dos 25 municipios
do TC do Vale do Ribeira, em 2010, 13 ainda tinham IDHM abaixo de 0.7.

O indice que mais contribuiu para a melhoria do IDHM nos municipios do TC do
Vale do Ribeira foi o da expectativa de vida da populacdo, com 20 unidades municipais
evidenciando longevidade acima de 0.8. A renda e a educagdo foram os indices que menos
foram ampliados, entre 1991 e 2010, cooperando com os baixos niveis de IDHM.

Esses dois aspectos (renda e educacdo) sdao decorrentes do baixo dinamismo
socioecondmico do territorio, que nao consegue desenvolver atividades produtivas as quais
contemplem a populagdo mais pobre, refletindo diretamente no rendimento familiar da
populacdo pobre e extremamente pobre, localizadas no territério e que estdo submetidas a

essa forma perversa de ndo desenvolvimento.
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5.3.3 — Demanda social do TC do Vale do Ribeira

O publico a ser beneficiado pelas agdes do PTC, definido pelo MDA/SDT, ¢
aquele formado por agricultores familiares convencionais, assentados, quilombolas, indigenas
e pescadores, considerados como demanda social.

O TC do Vale do Ribeira apresenta uma diversidade maior de beneficiarios
territoriais rurais, em comparagao com o TC do Pontal do Paranapanema. Nesse territorio (TC
do Vale do Ribeira), quem mais se destaca sdo os agricultores familiares convencionais e os
pescadores.

Com essa diversidade social, as agdes do CODETER destinadas a atender as
necessidades dos beneficiarios territoriais tornam-se um desafio para a inser¢do desses
agentes, no processo de desenvolvimento rural e territorial.

Os agricultores familiares convencionais sdo representados por diversos grupos,
desde os agricultores e extrativistas mais precarizados, até aqueles com alguma inser¢do em
mercados estruturados e incluindo as populagdes tradicionais, como caigaras, ribeirinhos e
quilombolas (BRASIL, 2011b).

A produgdo agricola nas pequenas propriedades se reparte entre olericolas
folhosas, como alface, couve, almeirdo, rucula, salsinha, cebolinha, acelga, e ndo folhosas,
como vagem, chuchu e mandioca. As frutas, como a banana, 0 mamao e o abacaxi, também
sao produzidas na regido.

O uso de maquinas e implementos (arado e trator etc.) ¢ fornecido, com a
cobranga de horas por maquinas pela prefeitura, com o uso da patrulha agricola.

A Tabela 8 traz o nimero de cada uma dessas categorias, no TC do Vale do
Ribeira.

De acordo com a Tabela 8, o TC do Vale do Ribeira possui 7.037 agricultores
familiares, 159 familias assentadas, 3.438 pescadores, 17 terras indigenas e 29 quilombolas.

Quanto ao niimero de agricultores familiares convencionais, os dados da Tabela 8
revelam que Ribeirdo Branco, Eldorado, Sete Barras e Miracatu sdo os municipios com

maiores numeros de agricultores convencionais.



Tabela 8 - Demanda social, niimero de familias beneficiarias do PBF, em situag¢do de extrema pobreza e pobres por municipio do TC do Vale do Ribeira — 2013.

Municipio Agricultores Familias |Pescadores Terras Quilombolas | Bolsa N° de familias N° de familias
Familiares | Assentadas Indigenas Familia | em extrema pobres
pobreza

Apiai 314 85 0 0 0 4.424 2.893 1.331
Barra do Chapéu 367 0 0 0 0 1.668 817 851
Barra do Turvo 279 0 0 0 5 1.660 1.002 658
Cajati 325 0 3 0 0 4.963 1.900 3.063
Cananeia 7 0 879 2 7 1.815 885 930
Eldorado 866 66 0 0 9 3.032 1.319 1.713
Iguape 331 0 1.656 4 1 4.086 2.385 1.701
Ilha Comprida 1 0 127 0 0 976 533 443
Iporanga 192 0 1 0 6 1.029 633 396
Itaoca 90 0 2 0 1 715 493 222
Itapirapud Paulista 260 0 0 0 0 1.023 583 440
Itariri 198 0 11 1 0 2.329 1.612 717
Jacupiranga 428 0 2 0 0 2.464 758 1.706
Juquia 258 0 2 0 0 3.592 1.586 2.006
Juquitiba 17 0 1 0 0 5.624 2.794 2.830
Miracatu 541 8 0 0 0 3.723 1.593 2.130
Pariquera-Acu 165 0 6 4 0 2.426 830 1.596
Pedro de Toledo 145 0 3 0 0 1.959 549 1.410
Peruibe 97 0 702 2 0 5.102 3.494 1.608
Registro 317 0 42 0 0 7.362 2.416 4.946
Ribeira 178 0 0 0 0 773 299 474
Ribeirdo Branco 955 0 0 0 0 4.874 2.170 2.704
Sao Lourengo da 1 0 0 0 0 1531 797 204
Serra

Sete Barras 594 0 1 4 0 2.653 1.198 1.455
Tapirai 111 0 0 0 0 1.284 435 849
Total Territorio 7.037 159 3.438 17 29 71.087 33.904 37.183

Disponivel em: http://sit.mda.gov.br/territorio.php?menu=cidadania&base=2. Acesso em: 1° jul. 2013.

199


http://sit.mda.gov.br/territorio.php?menu=cidadania&base=2

200

Ao analisar as caracteristicas da forma de producdo dos agricultores familiares
convencionais entrevistados no municipio de Registro, verificamos que existe certa
diversificacao da produ¢do, nos pequenos estabelecimentos rurais, provocada pelo incentivo
de programas de comercializacdo, como o PAA e o PNAE, de modo a auxiliar de maneira
decisiva para que os produtores familiares permanegam na sua pequena propriedade, pois

fornece uma fonte de renda para os familiares>*(Box 5).

Box 5 — Producao dos agricultores familiares convencionais no TC do Vale Ribeira.

Fonte: Pesquisa de campo, julho de 2013.

No Box 35, estdo: na Foto 1, a producdo de couve; na Foto 2, o plantio de alface e
preparo do solo; e, na Foto 3, o plantio de alface e salsinha, juntamente com a produ¢ao de
banana. Nas fotos do Box 5 aparecem, igualmente, aspectos da Mata Atlantica que se localiza
nas areas mais altas das pequenas propriedades rurais do TC do Vale do Ribeira e que sao
areas de preservagao permanente.

Além dos agricultores familiares convencionais, outros beneficiarios territoriais
(demanda social para 0 MDA) que existem no TC do Vale do Ribeira sio os assentados™*.

Com respeito aos assentados no TC do Vale do Ribeira, eles aparecem nos
municipios de Apiai, com 85 familias assentadas, e Eldorado, com 66.

Vivendo em area de Mata Atlantica, os assentados sdo protagonistas de um
processo de produgdo agroecoldgica que colabora com a preservagao dos recursos naturais do

TC do Vale do Ribeira.

33 No Capitulo 6, faz-se uma andlise mais especifica do PROINF e das demandas dos agricultores familiares
convencionais e assentados, nos municipios de Teodoro Sampaio, Registro e Itapeva, localizados nos TC do
Pontal do Paranapanema, Vale do Ribeira e Sudoeste Paulista, respectivamente.

5% Os assentados ndo foram objetos diretos de pesquisa desta tese de doutorado, no TC do Vale do Ribeira, pois,
no municipio em que a pesquisa foi realizada (Registro), ndo existem assentamentos rurais implantados, mas, no
contexto geral desse territorio, os assentados sdo agentes importantes para a compreensdo das politicas com
abordagem territorial e énfase no espacgo rural.
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Em pesquisa efetuada nos dois assentamentos do TC do Vale do Ribeira, Santos et
al. (2009) notaram que eles possuem mais de 80% de sua area coberta por vegetagao natural,
sendo um desafio para a sua conservagdo € manejo sustentavel.

Santos et al. (2009, p. 163) enfatizam:

O Assentamento Prof. Luis de David Macedo localizado no municipio de
Apiai possui area de 7.767,219 ha, sendo que dessa area 87 % esta
constituido por mata nativa e 13% destinada a produ¢do. O assentamento
PDS A. T. e Pereira localizado nos municipios de Eldorado e Sete Barras
possui 3.060 ha, com 90 % de mata nativa e 10 % destinado a produgao.
Ambos estdo localizados no Vale do Ribeira, regido de maior remanescente
de Mata Atlantica do pais.

A propdsito das principais atividades agroecoldgicas desenvolvidas nos

assentamentos rurais do TC do Vale do Ribeira, Santos et al. (2009, p. 4164) destacam que

[...] diversas outras estratégias de manejo da biodiversidade local vem sendo
desenvolvidas, tais como: coleta de sementes de espécies nativas, producao
de mel, producdo de plantas ornamentais, produ¢do de polpa de Jucara
(Euterpe edulis), introducdo de espécies e sistemas com foco na seguranga
alimentar, entre outros. No Assentamento Prof. Luis de David Macedo, em
nao havendo sistemas produtivos de base agroecoldgica na regido para serem
comparados, foram concebidos e estio em fase de consolidagio.
Adicionalmente vém sendo planejados projetos em: artesanato e manejo de
taquaras (espécies exoéticas invasoras nas areas do assentamento de Apiai),
coleta de sementes de espécies nativas, manejo de plantas medicinais,
cultivo de variedades crioulas de mandioca, feijdo e milho, turismo rural,

dentre outras.

Os assentados do TC do Vale do Ribeira também tém papel fundamental na
preservacao dos recursos ambientais desse territério, de sorte que agdes mais direcionadas
englobando os aspectos multidimensionais do territdrio precisam ser debatidas e implantadas,
no sentido de desenvolver atitudes ambientalmente mais condizentes com as caracteristicas
dessa populacao atendida pelo MDA, sobretudo com projetos contemplados pelo PROINF,
para a efetivacao de infraestrutura produtiva e social que atenda as demandas das familias
assentadas.

Outros beneficiarios do TC do Vale do Ribeira sdo os pescadores. Esses agentes
comparecem em maior nimero nos municipios de Iguape (1.656), Cananeia (879) e Pedro de
Toledo (702), situados no litoral, onde essa atividade econOmica tem uma importancia
expressiva, no territorio. No municipio de Registro, no qual a pesquisa de campo foi

realizada, existem 42 pescadores cadastrados pelo MDA.
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Esse territério também constitui, no ambito da Politica Territorial de
Desenvolvimento Sustentavel da Pesca e Aquicultura®do Ministério da Pesca e Aquicultura
(MPA), um Territorio de Pesca e Aquicultura, com seu respectivo Programa Territorial de
Desenvolvimento Sustentdvel da Pesca e Aquicultura (BRASIL, 2011b).

Segundo o documento “Politica Territorial da Pesca e Aquicultura” (2009, p. 2),

[a] Politica de Desenvolvimento Territorial da Pesca e Aquicultura ¢ uma
das diretrizes do Plano de Desenvolvimento Sustentavel Mais Pesca e
Aquicultura. Ela incorpora a abordagem territorial aos programas ¢ acdes do
Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) e busca entender as necessidades
dos pescadores e aquicultores no seu contexto, trazendo o setor para dialogar
com os demais atores territoriais e favorecendo processos participativos.
(BRASIL, 2009).

O MPA utiliza-se do mesmo conceito do Programa Territorios da Cidadania, do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), ampliando as possibilidades de articulagao
das a¢des do MPA ao esforco do Governo Federal no enfrentamento da pobreza e da exclusao
social, da degradacdo ambiental e das desigualdades regionais, sociais e econdmicas.

O MPA explicita, no documento “Politica Territorial da Pesca e Aquicultura”

(2009, p. 2):

A abordagem territorial traz para as agdes do MPA duas novidades: a
ampliacdo da participacdo social e a descentralizacdo dos processos de
decisdo. A adogdo da abordagem territorial implica em fortalecer, nos
territérios, a capacidade dos pescadores e aquicultores de se integrarem ao
esforco dos demais atores sociais e governos locais na gestdo social do
desenvolvimento. Ao focar no segmento da pesca e aquicultura, o MPA tem
como objetivo apoiar e fortalecer, nos territorios, capacidades sociais de auto-
gestdo, aonde as organizacdes dos pescadores e aquicultores podem
protagonizar iniciativas em prol do desenvolvimento territorial (BRASIL,
2009).

Além dos agricultores familiares convencionais, dos assentados e pescadores,

outros sujeitos territoriais que ha no TC do Vale do Ribeira sdo os indigenas.

3Lei 11.959, que dispde sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel da Aquicultura e da Pesca,
que tem como objetivo promover: o desenvolvimento sustentdvel da pesca e da aquicultura como fonte de
alimentagdo, emprego, renda e lazer, garantindo-se o uso sustentavel dos recursos pesqueiros, assim como a
otimizag¢do dos beneficios econdmicos decorrentes, em harmonia com a preservacdo e a conservacdo do meio
ambiente e da biodiversidade; o ordenamento, o fomento e a fiscalizagdo da atividade pesqueira; a preservagdo, a
conservagdo e a recuperagdo dos recursos pesqueiros e dos ecossistemas aquaticos e o desenvolvimento
socioecondmico, cultural e profissional dos que exercem a atividade pesqueira e de suas comunidades.
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De acordo com informag¢des do Ministério do Desenvolvimento Agrario, o TC do
Vale do Ribeira possui 12 terras indigenas, sendo duas em Cananeia; quatro em Iguape; uma
em Itariri; quatro em Pariquera-Acgu; e duas em Peruibe.

As comunidades indigenas Guarani t€ém uma representacdo propria muito débil,
contando com assessoria de ONGs e 6rgaos publicos (BRASIL, 2011B).

Até o momento de realizacdo da pesquisa de campo, os indios e suas demandas
nao sao enfocadas nos temas debatidos no CONSAD, portanto, nas acdes do TC do Vale do
Ribeira, esses sujeitos territoriais continuam “invisiveis” nas agdes direcionadas para o
territorio.

Uma possibilidade de inclusdo mais efetiva dos indigenas, nas discussdes e
propostas de projetos direcionados para o atendimento de suas demandas, ¢ a criagdo de uma
Camara Tematica do Indio, no ambito das instdncias do CONSAD do territério, a qual
propiciaria uma maior participacdo de orgdos, como a FUNAI, nos debates das questdes
territoriais, com o levantamento das demandas dos indigenas como grupo que pode ajudar e
participar das ac¢des ligadas as questdoes do desenvolvimento territorial.

Com relagdo aos quilombolas no TC do Vale do Ribeira, existia, em 2010, um
total de 29 comunidades quilombolas.

As comunidades quilombolas s3o grupos étnicos, predominantemente
constituidos pela populagdo negra rural ou urbana, os quais se autodefinem a partir das
relacdes com a terra, do parentesco, do territorio, da ancestralidade, das tradi¢des e praticas
culturais proprias. Estima-se que, em todo o Pais, haja mais de trés mil comunidades
quilombolas (INCRA, 2013).

As populagdes remanescentes de quilombos tém reforcada sua identidade, em
organizagoes de escala local, regional e nacional, em articulagdo com os movimentos negros,
os Movimentos dos Atingidos por Barragens (MAB), entidades ambientalistas (como o
Instituto Socioambiental - ISA) (BRASIL, 2011b).

Os conceitos de quilombos e de remanescentes de quilombolas sdo definidos pelo

ITESP (2000) como

[...] toda a comunidade negra rural que agrupe descendentes de escravos
vivendo da cultura de subsisténcia e onde as manifestacdes culturais tém
forte vinculo com o passado. Assim, a condigdo de remanescente de
quilombo ¢é também definida de forma ampla e enfatiza os elementos

56 Para maiores informagdes sobre os quilombolas no Brasil e as agdes do Instituto de Colonizagdo e Reforma
Agraria (INCRA) para esse sujeito territorial veja:  <http://www.incra.gov.br/index.php/estrutura-
fundiaria/quilombolas>. Acesso em 23 de agosto de 2013.


http://www.incra.gov.br/index.php/estrutura-fundiaria/quilombolas
http://www.incra.gov.br/index.php/estrutura-fundiaria/quilombolas
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identidade e territorio. Com efeito, o termo em questdo indica: a situacdo
presente dos segmentos negros em diferentes regides e contextos e ¢
utilizado para designar um legado, uma heranca cultural e material que lhe
confere uma referéncia presencial no sentimento de ser e pertencer a um
lugar especifico.

No ambito das agdes do Programa Territorios da Cidadania, foi realizado, entre 2
e 5 de julho de 2012, o Seminario Integrado de A¢des do Programa Brasil Quilombola, com o
objetivo de propiciar aos representantes das comunidades a oportunidade de conhecerem as
politicas publicas atinentes as populagdes quilombolas, disponibilizadas por diferentes 6rgaos
das esferas estadual e federal, relativas as agdes de sustentabilidade e direitos de cidadania,
para além das agdes de regularizacdo fundiaria atribuidas ao INCRA (na esfera federal) e a
Fundacao ITESP (na esfera estadual).

Desse seminario, participaram representantes do Instituto de Terras do Estado de
Sao Paulo (ITESP), do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), das
prefeituras municipais do territério, do Programa Luz para Todos, da Caixa Econdmica
Federal, que discutiram diversos temas associados ao modo de vida dos quilombolas, como
regularizacdo  fundiaria, educagdo, saude, infraestrutura, previdéncia social e
desenvolvimento.

As principais demandas das comunidades quilombolas do TC do Vale do Ribeira,
no que concerne a infraestrutura, sdo a abertura e melhoria de acesso as comunidades
quilombolas, como as estradas, as pontes; universalizagdo do Programa Luz para Todos, com
tarifa diferenciada; garantia de acesso das comunidades quilombolas ao Programa Minha
Casa, Minha Vida Rural; implantagdo de unidades de processamento para o beneficiamento
de produtos dos quilombolas, como a banana, o pescado; e instalagdo de telefones coletivos
nas comunidades.

Segundo a Coordenadora Geral do TC do Vale do Ribeira,

[...] uma demanda muito atual no Vale do Ribeira ¢ a questdo da
regularizacdo dos titulos das terras. Para isso foi implantado um projeto de
Cadastro Rural através de um convénio entre o Governo Federal, o MDA, o
ITESP e as prefeituras para fazer o Georreferenciamento de quase 80% do
territorio, quase todos os municipios do territorio estdo dentro do programa.
O resultado desse projeto vai propiciar um levantamento inicial de nosso
territorio, contribuindo com a questdo da titulagdo de terras quilombolas.
(S.K.V., Registro, 07 de julho de 2012).

Para a Coordenadora Geral do TC do Vale do Ribeira, a Sr* SK. V.,
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[...] na agricultura familiar nds temos uma demanda forte no territorio que €
a questdo das Unidades de Conservagdo, que ¢ um conflito forte entre o
Estado e os habitantes que sdo tradicionais ¢ ndo ha uma definigdo, ou
melhor, h4 uma definicdo autoritdria por parte do governo de impedir
qualquer tipo de atividade nessas areas e até o Programa Luz para Todos,
ndo consegue entrar, entdo os moradores estdo 1a a 40, 50 anos sem energia
elétrica e o governo até a pouco tempo cria unidades de conservacdo em
cima da cabega das pessoas. (S.K.V., Registro, 07 de julho de 2012).

Nessa diversidade de sujeitos territoriais envolvidos com a questdo das dinamicas
rurais do TC do Vale do Ribeira, vamos encontrar aqueles que sdao beneficiarios diretos do
programa de transferéncia de renda, como o Programa Bolsa Familia. Esses beneficidrios
territoriais formam a categoria dos pobres e extremamente pobres, a qu