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RESUMO

A pobreza no Brasil vem paulatinamente sendo reduzida. Dentre os principais motivos
estdo politicas publicas de universalizacdo de direitos. No entanto, cenarios baseados nos
indices de Desenvolvimento Humano, calculados nos municipios, apontam que, por outro lado,
a desigualdade vem crescendo no pais. Ou seja, algumas regides, basicamente de carater rural,
ficaram para tras nesse processo de desenvolvimento.

Em 2008, foi lancado pelo governo federal o Programa Territérios da Cidadania, que
sob grandes expectativas se propds a desenvolver essas regides ao focalizar e priorizar a
chegada de politicas publicas federais em curso onde eram mais demandadas. O programa
apresentou um arranjo inovador onde foram incluidos dezenas de ministérios e outros 6rgéos
federais, governos estaduais, municipios e colegiados criados para a gestdo e controle territorial
participativos. Nessa estrutura, instancias existentes e novas surgiram para apoiar a
coordenacdo do programa. Esse arranjo foi classificado como um exemplo de multi-level
governance, ou governanca de multinivel, cuja teoria mostrou-se um instrumento interessante
para entender as relagdes intra e intergovernamentais sob as quais 0 programa aconteceu.

O programa durou apenas trés anos. No Territorio Vale do Ribeira-SP, sdo poucas as
liderangas comunitérias que o reconhecem, ndo tendo informagdes sobre suas acoes e efeitos.
Frente a esse cenario, a abordagem dessa pesquisa objetiva estudar a estrutura de coordenacéo
e governanca do programa (tendo o territorio do Vale como o nivel mais local, até o governo
federal), a partir da hipotese que, para aléem das contingéncias locais no Vale do Ribeira, o
desenho e a implantacdo do Programa Territorios da Cidadania como formulados possuem
questdes estruturais fundamentais que dificultam atingir seu objetivo de reduzir a pobreza e a
desigualdade a partir da promocdo do desenvolvimento territorial.

Complementando a pesquisa, seu objetivo especifico foi levantar o desenho e o histérico
do programa para entender como as relagfes, previstas ou ndo em sua estrutura, foram
formuladas e como se desenvolveram, com atencédo especial ao Vale do Ribeira-SP.

De forma geral, concluiu-se que o arranjo de coordenagdo e governanca do Programa
Territérios da Cidadania fracassou por ndo ter elaborado solucdes qualificadas frente aos
desafios da estrutura federalista brasileira, da politica partidaria, da setorializacdo das ac6es
publicas, e mesmo frente as contingéncias e especificidades do territério. A complexidade do
programa, do problema da pobreza que se propds enfrentar, e a estratégia territorial de
desenvolvimento cobraram um alto custo de coordenacdo, que ndo se realizou na proposta de
centralizagdo no governo federal com descentraliza¢do interna de coordenagéo.

Com a mudanca na presidéncia em 2011, o programa ndo pOde apresentar resultados
que justificassem argumentos por sua continuacéo, de modo que foi paralisado, perdeu seu
status de prioridade e os recursos antes nele investidos foram redirecionados.

Palavras-chave: Programa Territérios da Cidadania, Vale do Ribeira, pobreza,
desenvolvimento territorial, governanca, multi-level governance.



ABSTRACT

Poverty in Brazil has been gradually reduced. Among the main reasons, there are public
policies for universalization of rights. On the other hand, the municipalities’ Human
Development Index indicates scenarios of growing inequality. In other words, some regions,
basically of rural character, were left behind in that process of development.

In 2008, the “Territérios da Cidadania” (Territories of Citizenship) Program was
launched by the federal government, under high expectations. It was proposed to develop those
regions and to prioritize the arrival of ongoing federal public policies where they were most
demanded. The program has shown an innovative arrangement which included dozens of
ministries and other federal agencies, state governments, municipalities and collegialities to the
palliative management and control of the territory. In this structure, both new and existing
jurisdictions came to support the program coordination. This arrangement was classified as an
example of multi-level governance, whose theory has been an efficient instrument to understand
the intra- and intergovernmental relations under which the program took place.

The program lasted only three years. In Vale do Ribeira Territory — SP, few community
leaderships acknowledge it, although not having further information about its actions and
effects. Against this background, the approach of this research aims to study the program
coordination and governance structure (from Vale Territory, considered as the most local level,
until the federal government), based on the hypothesis that, beyond the local contingencies in
Vale do Ribeira, the layout and implementation of the Territories of Citizenship Program as
they were formulated possess fundamental structural issues that hinder its goals of reducing
poverty and inequality through promoting the development of the territory.

Complementing the research, its specific goal was to raise the program layout and
background in order to understand how the relations, predicted or not in its structure, were
formulated and how they were developed, with special attention to Vale do Ribeira-SP.

Generally speaking, it was concluded that the coordination and governance arrangement
of the Territories of Citizenship Program failed for not having developed qualified solutions to
deal with the challenges of the federalist Brazilian structure, party politics, sectorized public
actions, or even the territory contingencies and specificities. The complexity of the program,
the poverty problem proposed to be faced, and the territorial strategy of development charged
a high cost of coordination, which was not accomplished by the proposal of centralization in
the federal government with internal decentralization of the coordination.

As the presidency changed in 2011, the program could not present results that were able
to justify the arguments for its continuation, therefore it was paralyzed, lost its priority status,
and the resources previously invested were redirected.

Keywords: Territories of Citizenship Program, Vale do Ribeira, poverty, territorial
development, governance, multi-level governance.
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A motivacdo por estudar administragdo publica teve origem na experiéncia profissional
da pesquisadora em 2011 no Estado de Sdo Paulo, em projeto de apoio a participacdo de
produtores e prefeituras no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar - PNAE. Durante a
realizacdo do projeto, a situacdo encontrada no Vale do Ribeira representou a conhecida
avaliacio de ser a regido mais pobre do estado mais rico do pais. A época, produtores
enfrentavam dificuldades para organizar sua producdo e atender as demandas das prefeituras,
além do desafio de institucionalizacdo demandado pelo programa. Por outro lado, prefeituras
trabalhavam com recursos humanos reduzidos, pouco capacitados e, muitas vezes, distantes da
realidade do produtor, além de também enfrentarem desafios burocraticos.

No entanto, a proposta do PNAE era considerada positiva no sentido de dinamizar a
economia da regido incluindo grupos sociais historicamente excluidos, como agricultores
familiares, assentados da reforma agraria e quilombolas. O Vale, nesse periodo, ja participava
do Programa Territérios da Cidadania - PTC, s6 que suas acles e impactos ndao foram
identificados pela pesquisadora durante o projeto.

Sabia-se que o PTC objetivava integrar, com participacdo social, diversas politicas
ministeriais em territorios prioritarios pela situacdo de pobreza de forma a promover um
desenvolvimento territorial multidimensional, respeitando a cultura e a dindmica locais. S6 que
apos oito anos de implementacéo, indicadores da regido ndo demonstravam uma melhora para
além da identificada de forma geral no territério nacional, reiterando a situacdo de maior
pobreza em relacdo a outras regides.

Inovador e alinhado aos debates de pobreza e desenvolvimento que superavam os limites
do @mbito econdmico, o Territorios da Cidadania se apresentava com potencial de contribuir
para a superacao desse cendrio e entender sua formulacdo e implementacgdo, sua histéria e a
realidade enfrentada no territdério poderiam contribuir no debate de politicas publicas de
promocdo do desenvolvimento. Com essa proposta, iniciou-se 0 mestrado e a presente pesquisa.

Assumindo que as politicas publicas foram fundamentais na melhoria da situacéo de
pobreza brasileira entre 2000 e 2010, as estratégias que vém sendo realizadas no periodo
demonstram ndo responder a contento as demandas de desenvolvimento de regifes especificas.
Seus impactos foram diversos e, claro, somados a outros fatores, resultaram no aprofundamento
da desigualdade nesse mesmo periodo. A autonomia subnacional pés Constituicdo 1988, que
tinha como caracteristica uma maior descentralizacdo em relacdo ao governo federal, numa
possivel expectativa de desenvolvimento endégeno, também ndo conseguiu, em sua maioria,
superar as estruturas que historicamente mantém a realidade de exclusdo socioecondmica no

Brasil. Frente a esse cenario, apostar em politicas publicas de desenvolvimento focadas no
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territorio, como o Programa Territorios da Cidadania, pode enfim representar a conquista de
desenvolvimento e maior autonomia local, sob uma perspectiva de trabalho em conjunto dos

diferentes niveis de governo e sociedade.

1.1 ESCOLHAS METODOLOGICAS

Tendo decidido pesquisar o Programa Territdrios da Cidadania, a escolha do Vale do
Ribeira paulista como caso de implementacédo local baseou-se em sua relevancia no Estado de
Sao Paulo, por figurar entre as regiGes mais vulneraveis e de maior concentracdo de conflitos,
ao mesmo tempo em que caracteriza pelo grande potencial ambiental e pela diversidade social,
com presenca de diversas organizac@es, muitas articuladas politicamente. Isso torna o Vale um
caso emblematico de desafio e complexidade.

Quanto a pergunta de orientacdo do trabalho, ela foi alterada ao longo de sua realizagdo
principalmente por dois motivos. O primeiro, de outubro de 2014, tem origem no contato com
alguns desses grupos do Vale, que desconheciam as acbGes do programa, questionando,
inclusive, se ele havia acontecido na regido. O segundo motivo remete-se a apresentacdo da
dissertacdo “Desafios e perspectivas do Programa Territérios da Cidadania: o caso do Territdrio
da Cidadania Vale do Ribeira, Sao Paulo, SP” por Joaquim Alves da Silva Junior em abril de
2015, no Instituto de Energia e Ambiente da USP. Cada uma, a sua maneira, demandou novos
mapeamentos e diferentes reestruturacdes da pesquisa.

A deciséo tomada com resultado foi complementar a pesquisa de Joaquim Silva (2015)
e de outros pesquisadores que se debrugaram sobre o Programa Territérios da Cidadania, como
Guimardes (2013) e Souza (2015). Para isso, a abordagem escolhida tem como objetivo
principal estudar a estrutura de coordenacdo e governanca do programa (tendo o territorio do
Vale como o nivel mais local, até o governo federal), a partir da hipotese que, para além das
contingéncias locais no Vale do Ribeira, o desenho e a implantacdo do Programa Territdrios da
Cidadania como formulados possuem questdes estruturais que dificultam atingir seu grandioso
objetivo de reduzir a pobreza e desigualdade a partir da promogdo do desenvolvimento
territorial.

As relagdes de poder e diviséo de responsabilidades entre os atores governamentais e
destes com atores sociais sdo fundamentais para as politicas publicas, especialmente nesse
programa, cuja estrutura se apresentou ousada ao envolver todos os entes federativos, dezenas
de ministérios e a sociedade em niveis horizontais e verticais de governanga. Complementando

0 objetivo dessa pesquisa, seu objetivo especifico foi levantar o desenho e o historico do



16

programa para entender como as relagdes, previstas ou ndo em sua estrutura, foram formuladas
e se desenvolveram, com atencéo especial ao Vale do Ribeira-SP.

Como afirmam Spink e Nina (2009), “casos ‘individuais’ raramente sdo eventos
isolados e frequentemente sdo produto de uma cadeia de eventos, debates e preocupacdes que
fornecem um horizonte de médio prazo, tanto organizacional como territorialmente, dentro do
qual a acdo esta ocorrendo” (SPINK, BEST, 2009, p. 4). De forma mais ampla, esse trabalho
objetiva trazer novos elementos ao debate sobre governanca nas acdes publicas sob o contexto
do federalismo brasileiro.

Dentre seus pressupostos epistemoldgicos, ha a avaliacdo de que a experiéncia revela
informacdes e aprendizados de qualidade diferente e complementar dos elaborados por estudos
teoricos. Por ndo ser o foco da pesquisa, ndo debati 0 método dialético que claramente inspira
esse pressuposto, nem suas diferentes linhas e origens. No entanto, é importante posicionar-se
quanto aos principios fundamentais dessa pesquisa que justificam as etapas para sua realizacéo:
a) debate tedrico e resgate historico desses dois conceitos balizadores do programa, a pobreza
e o desenvolvimento; b) pesquisa documental e realizacdo de entrevistas com diversos atores,
posicionados em diferentes “lugares” do arranjo do programa, de modo cobrir uma maior
amplitude do objeto de pesquisa e permitir aproximar-se de sua realidade passada e presente;
c) Analise do programa triangulando todas as informagdes levantadas, na busca de, a partir de
diferentes angulos, reduzir possiveis “vicios” e limitacdes de cada angulo e construir um
conhecimento qualificado acerca do programa. Importante pontuar que um entendimento da
realidade baseado na triangulacdo de dados ndo esgota seu conhecimento, mas avanca para sua
compreens&o.

Analisar um programa com o Territérios da Cidadania, que se apresenta como de
desenvolvimento territorial sustentavel sobre areas rurais com indices de maior pobreza e que
presume a participacéo social, demanda o estudo de uma série de contetdos teéricos e historicos
invidvel de serem cobertos com qualidade nos 24 meses de mestrado. Frente a essa limitacgéo,
tomou-se a deciséo de refletir sobre dois principios balizadores do programa — a pobreza que
procura enfrentar e o desenvolvimento escolhido pelo Estado como estratégia de
enfrentamento. Futuras pesquisas que incluam a questdo da pobreza rural e o debate sobre o
desenvolvimento de areas rurais complementardo analises sobre o Programa Territorio da
Cidadania.

Em termos metodoldgicos, pela complexidade e singularidade da andlise que se propde

realizar, e pela impossibilidade de mensuracdo do objeto apresentado, as etapas dessa pesquisa



17
seguem métodos qualitativos. “A avaliagdo qualitativa ¢ caracterizada pela descrigdo,
compreensdo e interpretacdo de fatos e fendmenos, em contrapartida a avaliagdo quantitativa,
onde predominam mensuragdes” (MARTINS, THEOPHILO, 2009, p. 247). Dentre os
embasamentos para a analise realizada, partiu-se do campo das politicas publicas e das teorias
sobre relagdes intergovernamentais. Frente a complexidade do arranjo identificado, a
abordagem de multi-level governance (MLG), ou governanga de multinivel, complementaram
essa etapa. O Programa Territorios da Cidadania pode ser classificado como uma estrutura de
MLG, que se caracteriza como uma estrutura que prevé redistribuicdo de poderes e
competéncias para diferentes niveis de decisao politica, redefinindo papéis tanto de instituicbes
existentes como das recém-criadas, envolvendo atores publicos, privados e/ou da sociedade
civil.

Os procedimentos para a realizacdo desse trabalho seguiram as etapas inicialmente
propostas, revisdo bibliogréfica, seguida do levantamento documental e realizacdo de
entrevistas, de modo que a triangulacdo de informagdes fortalecesse o processo de analise aqui
proposto. E importante pontuar a dificuldade em localizar junto a equipe da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario e em sites do governo
federal, os documentos, avaliagdes e dados quantitativos oficiais que se buscou, tanto em
relagdo ao PTC, como sobre o territério Vale do Ribeira paulista. Ndo foram localizados
documentos junto ao colegiado territorial do programa, que passou por forte desarticulacéo
(como sera apresentado mais a frente), nem junto aos entrevistados.

Frente ao desafio da pesquisa documental, houve um verdadeiro processo de garimpo
de informacdes, localizando documentos arquivados, porém ‘“escondidos”, na internet,
entrevistando atores-chave envolvidos no programa, e cruzando diferentes dados publicados
pelos territorios e por pesquisadores do tema, etapas que foram fundamentais para atingir os
objetivos dessa dissertacéo.

Para a entrevistas, foram elaborados roteiros semiestruturados, diferenciados a cada um
a depender de sua posicdo na estrutura do programa, de modo a apoiar a triangulacdo de
informagdes, principalmente pela dificuldade em localizar documentos, como j& colocado.
Seguindo a técnica “bola-de-neve”, foram definidos os primeiros entrevistados (a partir de
indicacdes da banca de qualificacdo), que ou explicitamente sugeriram contatar os entrevistados
seguintes, ou cujas entrevistas apontaram para atores-chave. Para facilitar a andlise, sete
entrevistas foram gravadas. Em um caso, houve o pedido de ndo gravacao. Outra entrevista foi
realizada por fone, por isso ndo foi gravada. E, por fim, sobre os entrevistados E10 e E11, a

entrevista foi uma rapida conversa, pois a principio informaram que sabiam do PTC no Vale
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do Ribeira, foram a algumas reunides no colegiado local, mas ndo sabiam informar em
profundidade o que aconteceu, nem seus resultados.

A identidade dos entrevistados serd preservada, conforme acordado, e todos serdo
genericamente tratados no masculino. Sua posicdo/funcdo no arranjo do programa e-ou no

territdrio é explicitada no quadro a seguir:

Quadro 1 — Lista de entrevistados

Identificacdo do

. Atuacao-cargo
entrevistado ¢ g

Membro de organizacdo ndo-governamental local, lideranca no Consad do Vale do

El Ribeira-SP.

E2 Membro de assessora territorial, lideranca no Consad e no atual Codeter.
Membro da Casa Civil & época da execu¢do do programa. Desenvolvia atividades de

E3 <
coordenacdo. Atualmente atua no MDS.

E4 Membro de organizagdo ndo-governamental local e lideranca no Consad. Foi
membro de prefeitura da regido. Esta atualmente no MS.

Es Membro de organizagéo ndo-governamental local, lideranca no Consad. Atualmente
no MDA.

6 Membro técnico da equipe da SDT/MDA, envolvido nos atuais debates de
reestruturagdo do programa.

£7 Membro da delegacia estadual do MDA em S&o Paulo, atua em cargo de
coordenagéo.

Es Membro da SDT/MDA, participou do desenho do PTC. Desenvolve atividades de
coordenagdo.

E9 Representante da sociedade civil participante do Consad e, atualmente, Codeter.

E10 Representante dos pescadores, membro ha anos da Colénia local.

E11l Representante de quilombolas, membro ha anos de uma das associagdes.

Fonte: Elaborado pela autora.

A analise que se seguiu ao estudo das referéncias tedrico-metodoldgicas e levantamento de
informacdes procurou atender ao objetivo principais e secundarios do trabalho. No entanto,
frente a complexidade do programa, para realiza-la de forma ordenada foram definidos seis
temas, que refletem os principais conjuntos de questfes identificados: (1) a territorialidade,
frente ao sistema federativo brasileiro; (2) as relagdes inter e (3) intragovernamentais previstas

nesse federalismo, mas rearranjados sob uma estrutura que objetivou ser (4) participativa; o
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sistema politico-partidario (5), que influenciou os processos de formulacdo e implementacéo,
assim como contingencias que impactaram o caminho percorrido pelo programa. Por fim, o

tema 7 trata da invisibilidade do programa no territério.

1.2 ESTRUTURA E CONTEUDO DA DISSERTACAO

Nesse primeiro capitulo (“Introducdo”), temos as justificativas que levaram a
realizacdo da pesquisa, assim como as escolhas metodolodgicas e redirecionamentos feitos
durante sua elaboragéo. A experiéncia profissional da pesquisadora no Vale do Ribeira paulista
a fez deparar-se com a “mais pobre regido do estado brasileiro mais rico”, como apontam o0s
documentos oficiais. A escolha entdo foi voltar a esse caso e analisar um programa que
propunha superar a pobreza em suas diversas origens, de forma participativa e com respeito a
cultura local — o programa federal Territorios da Cidadania, que a principio envolveu mais de

20 ministérios e diversos niveis de governo, além da sociedade civil organizada.

O capitulo 2 (“Referencial tedrico-metodoldgico™) apresentara os referenciais tedrico-
metodoldgicos que orientaram a andlise proposta nessa investigacao, a abordagem de multi-
level governance (MLG), ou governanga de multinivel (que inclui atores e organizagdes de
origens e naturezas diferentes, em uma estrutura de governanca baseada em relagdes horizontais
e-ou verticais, pré-existentes ou novas), e as relacdes intergovernamentais estabelecidas no
federalismo brasileiro sob as quais se desenhou o arranjo de MLG do programa.

O levantamento que seré apresentado sobre o histérico de experiéncias e analises sobre
0 MLG produzidas ao redor do mundo aponta para um deslocamento de uma abordagem mais
funcionalista para um foco mais socioldgico e politico sobre novos arranjos de governanca.

No caso do PTC, a implementacdo de uma estrutura de MLG gerou diferentes graus de
centralizacdo e descentralizacdo, conflitos e consensos, controle e participacdo social, em um
esforco de alto custo de coordenacéo do governo federal.

O MLG no Brasil tem sido pouco utilizada, o que néo significa que ndo tenham sido
concebidos arranjos proximos a sua proposta. A recente valorizagdo dos poderes locais, somada
a pressao de participacdo e controle social, gerou experiéncias novas no pais, muitas
influenciadas por organizacdes e experiéncias europeias, COmo nesse caso.

O terceiro capitulo (“Pobreza: um cenério a enfrentar”) trara, inicialmente, o cenério

brasileiro de desenvolvimento desenhado a partir do indice de Desenvolvimento Humano,
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elaborado pela Organizacdo das Nagbes Unidas, que tem como base indicadores de saude,
educacdo e renda. De modo global, o Brasil apresentou melhora entre 1991 e 2010,
principalmente nas macrorregifes Sul e Sudeste. No entanto, a condi¢do dessas regides ndo é
homogénea, e “microrregides” de menor desenvolvimento sd0 encontradas por todo o pais,
sendo caracteristicamente areas rurais ndo agroindustriais. Por muitos anos do século XX, a
pobreza foi entendida como 0 acesso a recursos financeiros, e sua mensuragéo se dava pelo
calculo da média de producédo de um pais, dividido pelo nimero de habitantes. Essa perspectiva
ignora a desigualdade na distribuicdo dos recursos que efetivamente se realiza na sociedade.
Ignora também os aspectos relacionados a objetivacdo de qualidade de vida que paulatinamente
ganharam importancia, como liberdade de expressdo, participacdo, representacdo politica,
manifestacdo cultural, acesso a recursos socioeconémicos.

O conceito de “pobreza” multidimensional, representado por John Friedmann (1996) e
Amartya Sen (1998), prop0e abarcar essas outras demandas, incluindo limitagdes mais diversas
pelas quais passam as pessoas. A utilizagdo do IDH como medida das condig¢Ges de vida da
populagdo brasileira reflete um entendimento de “pobreza” para além do acesso a recursos
financeiros, como amplamente argumentado pela economia classica e ainda hoje fortemente
presente. No entanto, as possiveis mensuracfes de pobreza sdo vastas e muitas envolvem um
complexo sistema de célculo e de pressupostos ideoldgicos, alguns apresentados por Gary
Fields (2000).

Nas ultimas décadas, a responsabilizacdo pela reducdo da pobreza no seu Viés
multidimensional de ampliacdo de acessos e garantia de direitos vem recaindo novamente sobre
0 Estado, com a revalorizacéo de teorias econdmicas de origem keynesiana, delegando a ele o
papel principal de promover o desenvolvimento. Esse é conteudo do capitulo 4
(“Desenvolvimento territorial como estratégia de enfrentamento’). O processo de redefini¢do
da pobreza esta intimamente ligado a redefinicdo do conceito de desenvolvimento. Por isso, ao
longo desse capitulo serdo resgatadas, primeiramente, as principais correntes da teoria
econémica moderna, iniciando com autores classicos e neoclassicos que atribuiam ao Estado
um papel de coadjuvante na promogéo do desenvolvimento, ficando o mercado naturalmente a
cargo da producéo e distribui¢do dos recursos. Com a Depressdo de 1930, a mais grave crise
econémica do seculo XX, a atuacdo do Estado foi redefinida, tendo como base a teoria
econdmica keynesiana, amplamente difundida desde entdo, que delegava a estrutura estatal o
protagonismo na promog&o do desenvolvimento, entendido como crescimento econémico. Na
década de 1970, uma nova crise, a do petrdleo, fortaleceu as criticas quanto a capacidade do

Estado de gerir a economia, ganhando forca as teorias de tendéncia liberal, abarcadas no
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Consenso de Washington. No mesmo periodo, Robert Flammang (1979) procurou diferenciar
crescimento econdmico de desenvolvimento, afirmando que este ultimo ndo excluia o
crescimento, mas referia-se a mudancas estruturais, de longo prazo.

Mais de duas décadas se passaram até que o equilibrio de mercado fosse novamente
questionado, principalmente pela manutengdo, ou mesmo piora, da pobreza ao redor do mundo.
A partir da década de 1990, ganhando forca sobretudo nos anos 2000, os Estados voltaram ao
cenario econdmico como ator principal, em diversas tentativas de se aliar ao mercado. Nesse
contexto, conceitos multidimensionais de desenvolvimento relacionados a liberdade e a
cidadania ganharam espaco. Importantes trabalhos, como os publicados pela ONU (1948;
1995), Amartya Sen (1998; 1999) e Ignacy Sachs (2004), propuseram o desenvolvimento com
maior participacao social, acesso a politicas publicas, promocao da paz, educacédo e respeito
institucional aos direitos e deveres, a liberdade de expressdo, de comunicacdo, de manifestacédo
religiosa, étnica e sexual, democratizacdo de processos produtivos, estimulo ao controle social
e o respeito as dindmicas e culturais locais.

Recentemente, o conceito de desenvolvimento vem agregando adjetivos, novos ou
antigos ressignificados, principalmente quando se trata de promové-lo em areas de menores
proporcdes, como os territdrios. Sérgio Boisier (2001) faz um importante resgate e
diferenciacdo dos conceitos de desenvolvimento territorial e local.

Nesse contexto de redefinicdo da pobreza e do desenvolvimento, no sentido de sua
multidimensionalidade, surge o PTC — apresentado detalhadamente no quinto capitulo (“O
Programa Territorios da Cidadania™) —, inspirado em iniciativas de politicas rurais e de
desenvolvimento local para enfrentar o grave e persistente problema dos “bolsdes de pobreza e
subdesenvolvimento”. De pequeno porte, essas regides compartilham uma identidade
sociocultural, histérica e de dinamica econdmica, compondo uma unidade de intervencao
publica, principalmente pelo Ministério de Desenvolvimento Agréario. Durante a gestdo de Luiz
In4cio Lula da Silva, o 6rgdo criou a categoria de “territério de identidade” com base no
entendimento de territorio proposto por Milton Santos, para se referir a esses “bolsodes”.

Frente aos desafios impostos pelo entendimento do problema e de sua estratégia
multidimensional de enfrentamento, ndo é de se estranhar que o Territérios da Cidadania seja
marcado pela complexidade. A estratégia escolhida de promoc¢éo do desenvolvimento numa
perspectiva multidimensional ndo se restringiu ao crescimento e desenvolvimento econémicos,
mas também os inclui, como constatado pela amplitude e diversidade setorial das acdes
incluidas na matriz do programa. Suas origens remontam a experiéncias nacionais e

internacionais de desenvolvimento rural e territorial, como apresentadas no capitulo 5.
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No entanto, as diferencas de apresentagéo e explicacdo do PTC identificadas ao longo
da pesquisa se mostraram téo variadas quanto sao as realidades dos territérios onde se propde
atuar, dificultando o entendimento de sua formulagéo e implantacéo, e, consequentemente, sua
analise. A partir de ampla analise documental e de entrevistas, foi elaborado um subitem com
o cerne do desenho do programa. Chegou-se a estruturacdo de um arranjo que propde incluir
todos niveis de governo (federal, estaduais e municipais) atuantes nos Territorios da Cidadania,
podendo cada um deles ser representado por mais de um orgao publico. A esses atores foi
delegado o papel de entender seu potencial de apoio as demandas de cada territorio, apresentar
acOes entre as que ja desenvolviam, monitora-las para o atingimento das metas com as quais se
comprometera. Soma-se ainda a proposta de incluir a sociedade civil organizada em conselhos
de desenvolvimento territorial, desempenhando um papel receptivo de informacbes —
consultivo ou deliberativo, a depender das acBes voltadas ao seu territorio e tendo como
pardmetro seu Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (quando disponivel) —
e de controle social sobre a totalidade das agOes de sua matriz. Para tanto, contaria com o0 apoio
de um Unico articulador territorial, financiado pelo programa, para organizar e mobilizar as
atividades do conselho, além de se reportar a equipe executiva do PTC, atuando como
intermediador entre o poder publico e a sociedade.

No capitulo 6 (“O Territorio Vale Do Ribeira-SP”) discorre-se sobre o processo de
implantacdo do PCT na regido de estudo desta pesquisa, caracterizada por: a) extrema riqueza
socioambiental — marcada pela diversidade de recursos naturais, presenca de inmeros grupos
sociais (grande parte historicamente excluidos das acgdes publicas e privadas) e forte
organizacao social; e b) de extrema vulnerabilidade — manifestada pela grande demanda por
bens e servicos, ndo atendida pelas intervenc@es publicas, desarticuladas e descontinuas, que
por l& passaram, ndo priorizadas no forte embate politico-partidario e reforcada frente as
disputas fundiarias que envolvem os grupos la presentes, o Estado e o mercado, relacionadas
principalmente ao uso e exploracdo ambiental da regido.

Em seguida, sera realizado um resgate historico do programa nesse territorio especifico,
elaborado basicamente a partir das entrevistas, quando emergiram os principais desafios locais
para sua execucdo, disputas politico-partidarias e questdes institucionais, como o registro do
Consorcio Nacional de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad) e mudancas
Nos repasses para organizacdes sociais, que contribuiram para a desmobilizacao da agricultura
familiar no colegiado e o distanciamento de outros setores representativos. Certo também que
o envolvimento desses grupos (inclusive da agricultura familiar) em outras politicas na regido

—como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagéo
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Escolar (PNAE) — levou a disputas por tempo e esforgos com o PTC, indicando que o territério
ndo esta estagnado.

Jano sétimo capitulo (“Formulagio, implementagdo e governanga’) serd realizada uma
analise do Territorios da Cidadania, tendo como base a sua implementacéo no Vale do Ribeira-
SP, a partir dos conceitos fundamentais do programa e da grande quantidade de informacdes
coletadas, organizadas e apresentadas nesta pesquisa. A partir da construcdo de temas,
identificados a posteriori como importantes, fez-se uma reflexdo detalhada de aspectos
relacionados a sua formulacdo, implementacao e avaliacéo.

O primeiro tema serd “territorio”. O locus territorial de implementagdo apresentou-se
como um grande desafio federativo, burocrético e politico, bem como para o controle social. A
perspectiva da integracdo de acGes publicas em um territdério que comunga identidades e
dindmicas, superando a setorializacdo e as unidades federativas como os espacos privilegiados
de execucdo das politicas publicas, ndo esta incorporada ao modus operandi do Estado e de sua
burocracia, cuja institucionalizacdo muitas vezes nao apresenta solu¢des as demandas da acdo
integrada e participativa, dificultando frequentemente a acdo de controle social. O arranjo
politico baseado nos entes federativos também foi tensionado no PTC, uma vez que demandou
a interlocucdo do governo federal com os governos estaduais — nem sempre dispostos a
incorporar o desenho territorial do programa a sua estratégia de intervencdo — e com 0s
municipais, via colegiado, o que demanda cooperacdo do gestor com a sociedade civil e com
gestores de outros municipios, numa dinamica que se propde pensar o desenvolvimento local
para além das estratégias partidarias e do mandato de governo. Em outras palavras, ao ja
complexo federalismo soma-se 0 ndo menos complexo sistema de disputas politico-partidarias.

O segundo tema refere-se a “institucionalizagdo”. O Territorios da Cidadania ndo tem
forca de lei e depende da priorizacdo do gestor e da fragil articulacdo politica, mais volatil aos
ministérios, orgdos federais diretamente envolvidos no programa, inclusive na acao estratégica
de articulacdo interministerial. A participacdo dos diferentes niveis nas instancias desse MLG
que € o PTC foi variavel, a depender do interesse politico, frente a ndo determinacédo
institucional pela participacdo. Por um lado, essa liberdade federativa pode facilitar respostas
adaptadas a cada territério, mas para uma politica nacional que apresenta um mesmo modelo
de implementacdo, como é o caso do Territorios da Cidadania, o papel de coordenacdo dos
diferentes niveis e instancias é dificultado. As questdes institucionais, dessa forma, se mostram
muito presentes desde a criagéo do programa, de modo que o grau de informalidade identificada
em sua estrutura limitou a capacidade da Unido de coordenar o modelo de multi-level

governance criado.
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No quarto tema “federalismo”, o resgate da atuagdo do governo federal nas varias etapas
do PTC evidenciara seu carater centralizador, j& apontado por Marta Farah (2012) e Marta
Arretche (2004; 2012) em analise da tendéncia do federalismo brasileiro atual. E, mesmo top-
down, o programa apresentou diversos problemas de coordenacdo. E possivel identificar a
tensdo entre essa caracteristica e um ideal participativo, presente no desenho e no discurso
relacionados ao Territdrios da Cidadania, demonstrando a intencdo de se elaborar arranjos que
permitam a inclusdo e integracdo de novos atores, aproximando 0s entes mesmo sob um
federalismo setorializado e mais centralizado, como o brasileiro.

As relaces intragovernamentais que perpassam toda essa discussdo se mostraréo
importante para uma reflexdo a parte sobre o sistema politico brasileiro, que forma o tema
quatro da analise. Ele apresenta dois aspectos desafiadores: as coalizGes politicas, que
envolvem partidos distintos num mesmo governo, implicando enormes contradi¢des no policy
decision making e policy making das politicas publicas; e a disputa partidaria entre 0s
municipios do mesmo territorio. No caso do Vale do Ribeira paulista, os partidos que governam
0s municipios da regido e fazem oposicéo ao governo federal, controlado pelo PT, mantém com
ele uma relacdo de competicdo, em oposicdo a cooperacdo que estabelecem com o governo
estadual, do PSDB. Essa lIdgica ndo definiu todas as relacbes com todos os governos durante a
implementacdo do PTC, conforme afirmou E8, mas no Vale apresentou-se como um forte
empecilho, como reforcaram E2, E4 e E7.

A participacdo e o controle formardo o quinto tema, “sociedade civil”, no debate que
identificou sua presenca no programa mais no ambito do discurso, aparecendo como um ator
enfraquecido no desenho e quase ausente durante sua implementacéo, com quase nenhum papel
consultivo e deliberativo nos colegiados territoriais — reforcando a caracteristica top-down ja
comentada.

O sexto e Gltimo tema tratard de um “achado” que intrigou a pesquisadora desde o inicio
deste trabalho: por que havia afirmagdes de sua ndo realizacdo no territorio Vale do Ribeira-
SP, quando documentos e atores diretamente envolvidos no programa afirmavam que o PTC
tinha sido implementado na regido? Dentre os motivos identificados, de um lado, estdo a sua
proposta de intervencdo, que é facilitar a chegada de politicas ja realizadas e ndo implementar
uma a¢ao nova, o que dificulta a “captura” de seus resultados, inclusive por parte de membros
do governo federal; de outro, as dificuldades de participacdo e controle social, que distanciaram
a comunidade do territorio do programa.

Apos as analises, chega-se ao fim dessa dissertacdo apresentando as principais

conclusoes.
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2.1 A ABORDAGEM MULTI-LEVEL GOVERNANCE

A abordagem ou analise de multi-level governance (MLG) — governanga de multinivel,
em portugués — trata de arranjos institucionais relacionados aos processos de policy decision
making ou policy making que prevé redistribuicdo de poderes e competéncias para diferentes
niveis de decisdo politica, redefinindo papéis tanto de instituicdes existentes quanto das recém-
criadas, envolvendo atores publicos, privados e/ou da sociedade civil. Dele e nele surgem
comunidades e redes de politicas. A complexidade e pluralidade de redes em MLG implicam
pressdes de todos os lados e, mesmo orientado pela promocéo de participacdo e cooperacéo,
invariavelmente gera conflito e resisténcia. Estruturas de governanca em multinivel tém, dessa
forma, o potencial de desestabilizar padrdes de distribuicdo de poder, gerando beneficios para
alguns e ameacas para outros (STEPHENSON, 2013).

A origem dessa analise é a reestruturacdo da Europa para a formacéo do bloco politico
e econdmico da Unido Europeia (EU), em 1993, e todos os ajustes, conflitos, oportunidades e
novidades que gerou, estimulando a produgdo de uma vasta literatura avaliativa e de outros
arranjos que se identificavam com o discurso europeu da eficiéncia, accountability e
legitimidade democratica, sob o qual essa abordagem foi construida. Essa experiéncia exigiu
um forte rearranjo politico-administrativo dos niveis locais de governanca, 0 que, sob
importantes aspectos, alterou a cultura politica e 0 comportamento organizacional, incluindo
novos valores as politicas publicas.

Em estudo dos 20 anos de uso de multi-level governance, Paul Stephenson (2013)
afirma que o conceito foi amplamente mais utilizado nas andlises sobre a UE, facilitando o
entendimento do complexo e plural sistema de governanga das politicas publicas do bloco.
Mesmo tendo sido interpretado e utilizado de diferentes formas pelos estudiosos (organizadas
pelo autor em quatro diferentes usos), 0o MLG implica relacéo e influéncia, engloba um sistema
com presenca de atores de diversos tipos (institucionais e individuais), de diferentes posigdes
geograficas, muitas vezes, que participam em varios niveis e organizacdes politicas, conectados
tanto por determinacdes institucionais como voluntarias.

A autor afirma que, acima das diferencas de entendimento que identificou em seus
estudos, Gark Marks e Liesbet Hooghe sdo apontados como as primeiras e maiores referéncias
em MLG, como dito, termo que emergiu no cendrio de reestruturacdo da Unido Europeia,
definida pelo Tratado de Maastricht (ou Tratado da Unido Europeia) em 1992, que criou, por
exemplo, a cidadania europeia e decidiu pela futura utilizagdo de um moeda Unica, o Euro. Mais

importante para a MLG foi a criagdo do conceito de “subsidiariedade”, relacionado ao interesse
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de incluir os niveis locais na acdo politica. Ao analisar esse contexto, Marks, em sua importante
obra Structural policy and multi-level governance in the EC, de 1993, citada por Stephenson
(2013), diz que ha uma crescente valorizacao da participacdo dos niveis subnacionais na tomada
de decisao e de suas conexdes com outros niveis, sugerindo a emergéncia de uma governanga
multinivel: “[...] um sistema de negocia¢ao permanente entre os governos aninhados em varios
niveis territoriais como resultado de um amplo processo de criacdo institucional e realocacao
de decisdo que tinha puxado algumas funcdes anteriormente centralizadas do Estado para cima
e para baixo” (MARKS, 1993 apud STEPHENSON, 2013, p. 7). O quadro analitico do MLG
se propoOs analisar a mudanga de “governo”, como agdo publica centrada no Estado, para
“governanga”, a agdo publica difusa que se operou na época. Stephenson (2013) chamou esse
primeiro momento do conceito de MGL de “jurisdi¢des legais de autoridade e eficiéncia”.

Um segundo uso de MLG, mais funcional, emerge quando seu conceito se une a
literatura sobre europeizacdo e regionalizacdo frente as pressdes de diferentes regifes da EU no
sentido de criar mecanismos para sua efetiva participacdo no policy process, chamado de
“dilema da exclusdo/inclusdo”. Os desafios incluiram a superacdo de divisdes horizontais, de
conflitos dentro e entre organizacfes regionais e ajustes nas relacdes verticais nacionais e
supranacionais (distantes e pouco confiantes). Stephenson (2013) pontua, sem se aprofundar,
trés  estratégias estruturais criadas em resposta: sequenciamento hierarquico;
associacao/dissociacdo flexivel; e vinculos mais frouxos (loose coupling). Refletindo sobre a
unido do debate sobre MLG e europeizacdo/regionalizacdo, Andrew Jordan (apud Stephenson,
2013) explica que a literatura sobre MLG enfatizou a partilha do poder e a dispersao (ao invés
da acumulacéo de autoridade), enquanto a europeizagao apontou para novos padroes de relacao
e adaptacao interorganizacionais.

Principalmente a partir de 1997, o MLG passou a ser muito utilizado também, ainda sob
a perspectiva funcional, nos estudos sobre arranjos institucionais, suas regras (formais e
informais), e as tensdes nos multiniveis de governanca. Marcando o segundo “uso” do MLG,
pesquisas sobre a entrada de novos membros na Unido Europeia apontaram que, frente a
divergéncias subnacionais, mantinha-se um controle centralizado. Baseando-se em diversos
autores, Stephenson (2013, p. 9; traducdo nossa) afirma que “[...] processos de regionalizacao
desencadearam uma diferenciacdo, resultando em capacidades administrativas governamentais
muito variadas nas mdaltiplas arenas de governanga”. Seguindo uma tendéncia paralela de
estudos da chamada governance turn, alguns autores focaram em sua capacidade de resolucéo
de problemas e conflitos. A partir de estudos de caso baseados em diferentes niveis politicos e

de areas de atuacdo, como transporte, meio ambiente e telecomunicacgdes, percebeu-se como
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sua capacidade era variavel nestes sentidos — apontando, consequentemente, suas limitacoes.

Ja no inicio dos anos 2000, verificaram-se propostas de uso combinado de diferentes
teorias de governanga. O novo modelo, chamado de “método aberto de coordenagao” (MAC),
por exemplo, afirmava ser a Unido Europeia ndo hierarquica e descentrada (decentred), numa
visdo que “radicaliza” o processo de subsidiariedade na regido, explica Stephenson (2013).
Autores como lan Bache (2008 apud Stephenson, 2013), que propuseram combinar o “método
aberto de coordenacao” com MLG numa estrutura de “[...] governanca informal e desordenada
relacionada e sobreposta a governanga ordenada e formal [...]” (2008 apud STEPHENSON,
2013, p. 11), foram criticados sob argumentos de problemas de coordenacdo vertical, como o
aumento dos custos de transacdo e disputa por recursos escassos, bem como coexisténcia
independente de politicas com tendéncias centralizadas e descentralizadas. Uma das
explicacOes para a popularidade que o MLG ganhou, naquela década, foi um outro esquema de
andlise, apresentado por Philippe Schmitter em 2004, segundo o qual essa teoria estaria no
centro de uma caixa contendo seis tipos de institucionalismos (racional, historico, epistémico,
juridico, politico e sociologico), indicando a compatibilidade do MLG com qualquer teoria
institucionalista por sua alegada neutralidade descritiva.

Jeans Blom-Hansen (2005 apud Stephenson, 2013) questionou um suposto “monopolio
virtual” do MLG para analisar politicas de coesao, afirmando que ela ndo explica quais atores
e em que niveis serdo mais importantes, tampouco as regras e recursos que influenciam a
dindmica da governanca em multinivel. J& Anil Awesti (2007 apud Stephenson, 2013) prop6s
uma outra convergéncia de MLG com institucionalismo. Ele montou um quadro a partir do qual
essa abordagem poderia ser testada utilizando-se as lentes analiticas dos institucionalismos de
escolha racional, histérico e socioldgico. Em uma anéalise sob o institucionalismo de escolha
racional, “[...] a governanga policéntrica emerge fora das escolhas explicitas feitas por lideres
nacionais [...]” de modo que “[...] a autoridade pode ser realocada se forem identificadas
consequéncias politicamente benéficas, como a reducdo dos custos de transa¢do ou aumento da
eficiéncia” (AWESTI, 2007 apud STEPHENSON, 2013, p. 12; traducao nossa). J4 sob as lentes
do institucionalismo historico, o sistema politico da UE tem como caracteristica permanente
um multi-level governance “fechado por dentro”, uma vez que os atores se adaptam socialmente
as normas, e 0s custos de saida do arranjo aumentam gradativamente. Por fim, sob o
institucionalismo sociologico os atores em MLG atuam para dispersar a autoridade, de modo
que este tipo de governanca se retroalimenta & medida que os atores aprendem a atuar sob suas

regras, incentivando ainda mais uma forte interacgéo entre eles.
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O quarto e altimo “uso” do MLG apontado por Stephenson (2013) em sua andlise de literatura
é 0 da tendéncia normativa. Jan Olsson (2003 apud Stephenson, 2013) analisou paradoxos
relacionados ao MGL sob uma perspectiva democratica. Ele classificou o arranjo europeu como
sendo top-down e tecnocratico, marginalizando instituices democraticas. Nesse sentido,
democratizar um MLG estaria relacionado a regulamentar as parcerias nele estabelecidas,
promovendo mais legitimidade nos processos de implementagdo de politicas publicas. Carol
Harlow e Richard Rawlings (2006 apud Stephenson, 2013) reconhecem que o0 MLG pode
causar um “déficit de accountability”, uma vez que propde a auto-organizacao de redes
autorreguladas, podendo minar os atuais sistemas de controle criados para governos
tradicionais. J& Yannis Papadopoulos (2008 apud Stephenson, 2013) critica o foco académico
nas areas de desempenho e eficiéncia quando da analise de MLG, afirmando que ampliar suas
redes a afastaria de processos democraticos pelo fato, por exemplo, da fraca participacdo da
sociedade civil. Para o autor, a fragmentacéo de poder por entre os niveis do arranjo significaria
que os tecnocratas nele presentes ndao seriam politicamente responsaveis, pelo sistema inibir o
controle social.

Ainda sob a perspectiva normativa, Stephenson resgata Hooghe e Marks que em 2008
publicaram um novo trabalho sobre 0 MLG europeu rebatendo algumas dessas criticas gerais
sobre a andlise académica. Nele, os autores afirmam que “[...] enquanto a governanca diz
respeito a eficiente distribuicdo de beneficios coletivos, é também uma expressdo de
comunidade” (HOOGHE; MARKS, 2008 apud STEPHENSON, 2013, p.14), integracéo
significaria mobilizar identidades, particularmente onde as estruturas politicas regionais sao
ineficientes ou conflitantes. O entendimento da dupla sobre governanca vincula a tomada de
decisdo a esfera publica, mas reconhece que a experiéncia politica de MLG acabou
desestruturando seus pressupostos originais: “[...] em primeiro lugar, as atitudes publicas foram
superficiais e irrelevantes; em segundo lugar, a integracdo era uma questdo de baixa relevancia
para o publico; e, em terceiro, as questdes emergentes da integracdo ndo foram relacionadas a
conflitos politicos basicos entre as partes” (HOOGHE, MARKS, 2008 apud STEPHENSON,
2013, p. 14; traducdo nossa). Com isso, avaliam os autores, 0 MLG europeu é um sistema
impulsionado por politicas identitarias e pressfes distributivas, expressas pela opinido publica
e mobilizadas por partidos politicos. A partir do resgate historico exposto, foi elaborado o
seguinte quadro de usos da teoria de MLG
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- ANALISES A
TIPO DE USO PERIODO RELACIONADAS PRINCIPAIS REFLEXOES
e A Unido Europeia propunha uma
A partir de 1993 Jurlgdlgoes legqlf de; ) governanca, e nao governo, na qual
autoridade e eficiéncia diversos atores se envolveriam em
diferentes niveis.
Ao reunir diferentes regides, com
diferentes capacidades politicas, a
ORIGINAL governanga de multinivel ndo se realiza na
. UE de forma homogénea e automatica. E
Literatura sobre . .
. o preciso criar novas estruturas para o
A partir de 1997  europeizacgdo e .
) A envolvimento dos atores.
regionalizacéo , .
A governanga é um jogo de perdas e
ganhos para o qual os paises precisavam
adaptar suas estratégias de
governabilidade.
O MLG ndo soluciona nem
Estudos de casos de : S ~
necessariamente minimiza as tensoes
novos membros da EU -
e supranacionais.
e andlises de . A L
. ~ Frente a divergéncias subnacionais, a EU
implementagdo : -
] mantinha um controle centralizado.
A partir de 1997
FUNCIONAL Anélise da capacidade
de resolucéo de . L .
problemas e conflitos a @) MLG é uma estratégia de efeitos
. variados, a depender dos atores,
2ELfl? GIE ER0S €O instrumentos e tipos de organizacdo que
estudo de diferentes - P g sa0q
Py . mobiliza.
politicas e diferentes
niveis de governanca
Novosmageosce * 0 ML 1 ext oot g e
Década de 2000 ~ 9overnanca sistema, como a UE.
COMBINADO
O MLG seria uma metodologia neutra, 0
Institucionalismos que permitiria 0 uso combinado com outras
teorias.
Debates acerca da Alguns autores apontam a dificuldade de
legitimidade, controle social em uma estrutura regulada
democracia e por ela mesma, tecnocrética e com pouca
A partir de 2003 accountability presenca da sociedade.
NORMATIVO

Debates sobre politicas
identitarias

Relaciona governanga com eficiente
distribuicdo de beneficios coletivos.
Afirmam que o motor do MLG europeu
sdo questbes comunitarias e identitarias
que perpassam o ambiente politico.

Fonte: elaborado pela autora
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2.1.1 MLG e o Programa Territorios da Cidadania

Marks e Hooghe, referéncias no tema, publicaram em 2003 uma reflex&o sobre

a limitacdo de conceitos tradicionais relacionados ao federalismo para analisar a flexibilidade

da estrutura europeia, sugerindo uma tipologia para a governanca de multinivel de modo a

facilitar a distingdo entre arranjos mais rigidos. A partir dela, elaboraram dois tipos de MLG,

como apresentados abaixo.

Quadro 3 - Tipos de multi-level governance

Variacgdes
entre
jurisdices

Tipo |

JurisdicOes de propdsito geral

Tipo 11

Jurisdices especializadas/setoriais

Maior compartimentalizagéo entre as
jurisdicBes (nonintersecting membership)

Maior entrelagamento (horizontal e vertical)
entre as jurisdi¢des (intersecting
membership)

Relacdo hierdrquica entre as jurisdi¢des

As relages jurisdicionais sdo fluidas

Governanga com base na divisdo territorial do
poder

Governanga com base no campo de politica
publica ou problemética

Propriedades
sistémicas

Numero limitado de niveis jurisdicionais

Namero ilimitado de niveis jurisdicionais

Arquitetura institucional sistémica

Desenho institucional flexivel

Constitucionalmente definida, com baixa
probabilidade de reformas radicais

Fonte: Best (2011, p. 65), a partir de Hooghe e Marks (2003)

A constitucionalizacdo de um arranjo de
MLG |1 é incremental e demorada

O primeiro, nomeado Tipo I, ¢ baseado numa estrutura em que cada “instancia” (que

pode ser ocupada por um ente federativo ou um 0Orgdo representativo da sociedade, por

exemplo) é mais independente nas atribuigdes a ela delegadas, e a pouca relacdo entre eles é

basicamente hierarquica — a imagem comumente utilizada para representa-lo é a das bonecas

russas. O Tipo Il apresenta uma estrutura mais horizontal, com compartilhamento de parte das

atribuic@es, cruzamento que pode gerar novas instancias, focadas nas agdes comuns. Nina Best

(2011), em sua dissertacdo de mestrado, elaborou uma representacdo desses dois tipos de

governanga multinivel, conforme figura a seguir:
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Figura 1 - Tipos de multi-level governance
Tipo I - MLG Tipo Il - MLG

Unido

Estado-membro

Fonte: Best (2011, p. 66), a partir de Hooghe e Marks (2003)

Estado-membro

Os dois tipos ndo sdo excludentes e podem coexistir, como demonstrado no caso do
PTC, respondendo as relacdes federativas brasileiras mais préximas ao Tipo I, mas propondo a
construcdo de novas instancias para efetivar sua coordenacdo de forma participativa,
aproximando-se do Tipo Il. O arranjo proposto pelo Programa Territorios da Cidadania pode
ser entendido como resultado da sobreposicao e coexisténcia dos tipos | e 11 de MLG, conforme

Figura 2, abaixo.
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Figura 2 - Arranjo de multi-level governance do Territérios da Cidadania

Casa Civil

Estado-membro

* Ministérig :

....................

Fonte: elaborado pela autora

A estruturacdo do Tipo | estd baseada nas relagGes federativas entre Unido, Estados e
municipios e entre colegiado e os outros entes, na medida em que a formulacdo e a
implementacao estavam necessariamente sujeitas a intervencao de algum deles, a depender da
politica. O do Tipo Il é identificado nas relagcBes intragovernamentais estabelecidas entre
ministérios no &mbito do governo federal; entre governo federal e Estados nas relacfes nao
hierarquicas intencionadas nos conselhos de articulacdo estaduais; e entre municipios e

sociedade nos espacos do colegiado.



34

A figura apresenta a ndo interseccdo de algumas funcbes dos diferentes atores
envolvidos no Tipo I, diferentemente do Tipo Il, que demanda uma maior cooperacdo e a
formacdo de instancias novas de responsabilidades compartilnadas. Essa tentativa de
representar todas as relacGes estabelecidas entre niveis e atores no ambito do programa tem
como objetivo reforcar o alto custo de coordenacéo de estruturas de MLG.

Importante indicar que o tamanho da representacdo da Casa Civil se deve a tentativa de
a vincular a todos os Ministérios envolvidos no programa, uma vez gque seu mais importante
papel era o de articulacdo. N&o representa, dessa forma, sua importancia, mas acoes finais do
Programa, que sdo formuladas, executadas, monitoradas e avaliadas pelo Ministério da qual faz
parte. Eles, dessa forma, sdo os atores que efetivamente realizam as agdes de combate a pobreza
e desigualdade.

A presenca da sociedade, diferentemente, esta representada por uma forma pequena pela
reduzida participacdo no PTC. Das cinco instancias horizontais de participacdo de (alguns)
atores do programa (Comité Gestor Nacional, Grupo Interministerial, Coordenacéo Executiva,
Comités de Articulacdo Estadual e Colegiados territoriais), somente em uma instancia a
sociedade participa, no colegiado, e ndo diretamente com os ministérios responsaveis pelas
politicas.

No nosso caso especifico, as relagdes verticais do programa acontecem sob as regras do
federalismo brasileiro, importantes para se compreender as potencialidades e os limites da

estrutura de governanca pensada para o Territorios da Cidadania.
2.2 RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NO BRASIL

Como um programa intersetorial de iniciativa federal que se propGe a atuar ndo no
Estado nem no municipio, mas em territdrios ndo institucionalizados como entes federativos, a
analise do Programa Territérios da Cidadania explicita importantes questfes acerca das relaces
intergovernamentais no Brasil, e como podem contribuir ou ndo para se atingir os objetivos da
acao publica. E mais, traz importantes contribui¢des para o debate de multi-level governance
no contexto federativo brasileiro.

As bases das regras que orientam essas relagdes foram definidas pela Constituicdo de
1988, fruto de um longo processo de redemocratizacéo do pais. Marta Farah (2012) afirma que

um dos eixos desse processo foi a descentralizacdo estatal, em resposta a centralizacdo
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autoritaria do periodo ditatorial anterior!, caracterizada por redefinir a participagdo dos entes
subnacionais nas politicas publicas. A ampliacdo de responsabilidades e de recursos para 0s
municipios, em especial, estd entre as principais justificativas para reforcar o carater
descentralizador do texto constitucional (BICHIR, 2011).

Marta Arretche (2009) afirma, no entanto, que esse novo cardter da Constituicdo
brasileira estd presente mais no campo orcamentario e de execucdo de politicas, sendo o
governo federal a maior autoridade legislativa em politicas publicas, definindo, por exemplo,
as regras de arrecadacdo e implementacgéo de politicas por parte de governos subnacionais. A
autora destaca as continuidades de principios centralizadores presentes na Carta Magna, entre
as quais manter a iniciativa da Unido nas decisdes sobre politicas publicas.

No entanto, afirmar a tendéncia constitucional a descentralizacdo ou a manutencao da
centralidade do Executivo no pds-1988 ndo é suficiente para entender o caminho percorrido
pelas politicas ao longo da complexa histdria das relagdes intergovernamentais no Brasil. Farah
(2012, p. 3) contribui caracterizando e localizando no tempo os diferentes movimentos que

ocorreram apés a Constituicdo de 1988:

a) de um lado, um movimento de inovacdo que parte do local, derivado das
novas atribuicdes dos municipios e das demandas que a este sdo
encaminhadas, mas também do “desejo” de democratizacao (...)

b) de outro, um movimento de definicdo pelo governo federal de arcaboucos
normativos e de politicas, planos e programas de abrangéncia nacional,
implementados e geridos por governos locais.

A autora afirma que as diferentes tendéncias ndo foram excludentes, no entanto é
possivel identificar historicamente um sentido prioritario. No primeiro momento, que se iniciou
com a promulgacéo da Constituigdo, a tendéncia marcante foi a descentralizagéo caracterizada
pelo protagonismo municipal, “[...] um verdadeiro laboratorio de experiéncias em politicas
publicas” (FARAH, 2012, p. 4). No segundo, reforgado a partir dos anos 2000, a principal
tendéncia foi uma iniciativa maior do governo federal com ades&o a seus programas e execucao

municipais.

! Entre 1964, quando um golpe de Estado depds o presidente Jodo Goulart, e 1985, os militares governaram o
Brasil. Mais recentemente nomeada como ditadura civil-militar, esse periodo caracterizou-se pela falta de
democracia, supressdo de direitos constitucionais, censura, perseguicdo politica e repressao violenta aos opositores
do regime. Com a eleicdo indireta do deputado Tancredo Neves, em 15 de janeiro de 1985, para presidente da
Republica, chegou ao fim a ditadura. Tancredo, contudo, faleceu antes da posse, assumindo a presidéncia o seu
vice, José Sarney. Em 1988, no bojo do processo de redemocratizacdo, o pais aprovou sua nova Constituicdo
Federal, conhecida também como Constitui¢cdo Cidada.
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2.2.1 O cenario Pos-Constituicdo de 1988

Durante os anos 1980 o Brasil viveu seguidas crises econdmica, marcadas por alta taxa
de juros, hiperinflacdo, moeda desvalorizada, balanca comercial negativa e recorrentes
empréstimos internacionais. Socialmente, a maioria da populacdo ainda enfrentava elevados
indices de analfabetismo e de mortalidade infantil, m& distribuicdo de renda, acesso restrito a
saneamento basico e energia elétrica. O indice de Desenvolvimento Humano (que inclui os
componentes de longevidade, educacao e renda), calculado em 1991 foi de 0,706 (CEPAL et
al., 2008) no geral, estando 85,8% municipios brasileiros na categoria de “muito baixo” de
desenvolvimento humano.

O cerceamento da liberdade, caracteristico do periodo ditatorial, e a tendéncia
econbmica internacional neokeynesiana, de orientacdo a abertura dos mercados e reducdo da
presenca estatal na economia, somados a enorme pobreza enfrentada pela maioria dos
brasileiros formavam o caldo de cultura no contexto das pressoes pelo fim do regime militar. A
partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, o modus operandi baseado em relagdes
intergovernamentais fortemente centralizadas, com municipios quase ndo possuindo iniciativa
de politicas publicas, foi substituido por uma maior liberdade de iniciativa municipal no
enfrentamento de seus desafios locais, assim como maior espago de participacdo social.
Pontualmente, o governo federal mantinha a iniciativa em determinadas areas ou politicas,
como as de habitacdo e saneamento, com pouca abertura para a participacdo de entes
subnacionais (ARRETCHE, 2012).

Na época, os papéis especificos e compartilhados de cada ente federativo ndo estavam
claramente definidos. Com isso, houve uma continua e complementar definicdo de
regulamentacéo e construcdo de burocracias locais. Refletindo sobre diferentes possibilidades
de acdo publica e fazendo-as acontecer, 0 municipio deparava-se com um maior desafio
estratégico e burocratico. Nesse sentido, como afirma Farah (2012), a inovagéo néo se distribuia
de forma homogénea pelo pais. A ampliacéo da liberdade e responsabilidade péde ser melhor
aproveitada por municipios maiores e mais estruturados, que apresentavam melhores
condicGes, por exemplo, para qualificar e direcionar recursos humanos e financeiros as novas
acoes.

Municipios menores também apresentaram iniciativas inovadoras, de acordo com dados
apurados nos dez anos do Programa Gestao Publica e Cidadania, desenvolvido pela FGV-SP,
em parceria com a Fundacdo Ford, entre 1996 e 2006, para premiar iniciativas municipais,

estaduais e indigenas (FARAH, 2012). Durante todo o periodo, porém, mesmo registrando
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82,12% de inscricdes municipais, teve uma participagéo relativa amplamente maior conforme
0 tamanho do municipio. Participaram do programa 100% dos municipios com mais de 1
milhdo de habitantes, contra 78,6% daqueles com populacdo entre 100-200 mil habitantes,
caindo para 44,8% dos que possuiam entre 50-100 mil habitantes e somente 8,9% dos que
tinham até 20 mil habitantes, que representam 73% de todos 0os municipios brasileiros (FARAH,
2012).

Em paralelo ao movimento de inovacgéo vindo do local, um quadro legal e normativo
foi sendo definido durante os anos 1990, tendencialmente com maior participacdo federal —
como a Lei Orgénica da Saude, de 1990, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo, de 1996, e a
Lei Orgénica da Assisténcia Social, de 1998. Arretche (2004) e Farah (2012) apontam para a
criacdo de programas federais tendo como inspiracdo das acdes de governos locais. Farah
(2012, p.13) acentua:

As iniciativas locais, num primeiro momento, foram importantes fontes de
inspiragdo e “experiéncia” em que se baseou o governo federal para
desenvolver politicas nacionais. Estas, mais tarde, ‘“voltaram” aos
municipios, como programas federais aos quais 0s municipios devem aderir,
na qualidade de entes federados autdbnomos.

Até a década de 2000, os padrbes de gastos nas diferentes areas de politicas publicas
foram definidos, enquanto novas fontes de arrecadagéo (tributos) foram criadas e mecanismos
de controle social e accountability se fortaleceram na agenda. Ao mesmo tempo, em 2000
verifica-se uma melhora nacional do IDH, que passa para 0,773? (CEPAL et al., 2008) assim
como uma queda para 41,8% de municipios com “muito baixo desenvolvimento humano”.
Porém, acles virtuosas de municipios mais estruturados e/ou mais ricos ndo eram
acompanhadas da mesma forma pelos menores e/ou mais pobres. Entre 1990 e 2000, os mapas
de IDH demonstram que as desigualdades regionais se acentuaram, destacando a manutencao
historica de territorios rurais vulneraveis, que compartilham um cenario de poucos recursos
financeiros, limitada capacidade técnica e de pessoal, assim como de tendéncias conservadoras
sobre a acdo publica (FARAH 2012).

Principalmente ap6s 2002, sob a presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva, a Unido
langou uma série de politicas universalistas, com recursos e diretrizes direcionados a governos
subnacionais que aderissem assumindo o compromisso de implementa-las. Foi o periodo de

criacdo e implantacdo de inimeras politicas com forma e contetdo definidos pela instancia

2 Pelo novo método de célculo de 2010, esse valor é de 0,649 (PNUD, 2010).



38

federal, operacionalizadas por meio de programas como Fome Zero, Minha Casa Minha Vida
e ProUni. No escopo dessas agdes surgiram os fundos com recursos federais e repasses para
entes municipais, incluindo os condicionados ao cumprimento qualificado da politica federal
(transferéncia de renda condicionada). Sem entrar no &mbito das a¢fes que mais contribuiram
para a reducdo da pobreza e melhoria dos indicadores do IDH, fato é que, em 2010, este indice
manteve a tendéncia de melhora e atingiu o valor de 0,699 (ajustado), com manutencgéo de

regides pobres, demonstrando a tendéncia a desigualdade.

2.2.2 A Dependéncia Fiscal

A dependéncia municipal de recursos federais, no entanto, € alta e apresenta ma gestao.
Esse é um cenario que se mantém ao longo dos anos, de acordo com estudos da Federagdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan). A organizacdo levantou dados fiscais desde
2006 ¢ criou o Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF), que “[...] busca retratar os desafios da
gestdo municipal na alocacdo dos recursos, tendo em vista as restricdes orcamentarias com as
quais se deparam as prefeituras brasileiras” (FIRJAN, 2015, p. 8). De acordo com ultimo
relatorio do IFGF, divulgado em 2015, que emprega dados de 94,2% dos municipios brasileiros,
o recebimento de transferéncias federais representou pelo menos 70% das receitas correntes em
94% das cidades analisadas. A consequéncia, como apresentada no documento, ¢ o “[..] pouco
controle sobre suas receitas, contribuindo para o afrouxamento do vinculo de
corresponsabilidade entre o cidaddo-contribuinte e o poder publico local, e deixando as
prefeituras vulneraveis a conjuntura econdmica e politica” (FIRJAN, 2015, p. 4).

O relatério informa, ainda, que a carga tributaria do pais esta em 35,9% de tudo o que é
produzido, e do total arrecadado em tributos pelos municipios, Estados e Unido, mais de R$
400 bilhdes (25%) estdo sob a gestdo municipal. Comparando-se com 2006 (primeiro ano de
IFGF), esses recursos aumentaram 58% em termos reais enquanto a arrecadacéo total cresceu
48%. Esses montantes ndo foram suficientes para garantir a sadde fiscal da grande maioria dos
municipios, que apresentaram piora indice nos ultimos anos, como consequéncia da
desaceleracdo econémica e, consequentemente, das receitas, sem reducdo das despesas
(principalmente com pessoal, que representa a maior parcela dos gastos). Como panorama
geral, o IFGF nacional ficou em 0,4545 (sendo “1” o maior e melhor valor), tendo 63,7% dos
municipios piorado de situagdo em relacdo a 2012. Do total analisado, 84,2% estdo enquadrados
no Conceito C, classificado como “gestdo em dificuldade”, e Conceito D. Dos 500 menores

indices, 78% estdo na regido Nordeste, explicitando comparativamente uma piora nos
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contrastes regionais em relagdo a gestédo fiscal (FIRJAN, 2015).

Essa analise indica que os municipios, principalmente 0s menores, que Sao a maioria no
pais, apresentam enorme dificuldade em cumprir os pagamentos de curto prazo. No ano de
2013, 1.400 cidades nao possuiam qualquer recurso em caixa para essas obrigacdes (FIRJAN,
2015), e apenas 9% da Receita Corrente Liquida total dos municipios foram destinados a
investimentos — o que preocupa frente & alta demanda por servigos publicos. Dentre as
justificativas para essa situagao, o relatorio afirma que “[...] entre os 500 piores resultados, a
falta de planejamento financeiro, combinada com elevado comprometimento do orgcamento
com gastos de pessoal, acaba sendo punitiva aos investimentos” (FIRJAN, 2015, p. 21).

Esse cenario afeta a capacidade de iniciativa municipal, que existe constitucionalmente
mesmo sob elevada regulacdo central (ARRETCHE, 2009), porém é determinado por outros

fatores que ndo somente o desenho federalista brasileiro.

2.2.3 Centralidade do governo federal

O pacto federativo brasileiro é complexo, porém, é possivel identificar nele um aspecto
marcante. De acordo com a maior parte da literatura, a tendéncia principal pés-reformas dos
anos 1990, que definiram alguns modelos de implementacdo e coordenacdo de execucao
descentralizada (ARRETCHE, 2012), indica a centralidade do governo federal nas politicas
publicas na atualidade.

Argumentos que focalizam o caréter recentralizador, como os sustentados por Arretche
(2009; 2012), apontam para um papel mais coercitivo da esfera federal sobre os governos
estaduais e municipais, tributario do seu privilégio na formulacdo e controle, inclusive
financeiro, dessas politicas. Sdo as chamadas “teorias da recentraliza¢dao” ou “descentralizacao
regulada”. J4 as “teorias da colaboracao” ou “teorias da cooperagdo”, como as sustentadas por
Gabriela Lotta et al. (2014), privilegiam a crescente importancia dos espagos de discussao e
negociacdo prévios entre os entes federativos, contando, em alguns casos, com participagéo da
sociedade civil local. Farah (2012, p. 19), por exemplo, assume a coexisténcia das diferentes
tendéncias:

As politicas publicas hoje sdo, sem davida, mais descentralizadas do que nos
anos 80 [...] No entanto, o lugar ocupado pelo municipio no “sistema de
politicas publicas” do federalismo brasileiro descentralizado sofreu alteragdes
importantes desde a década de 80, sob influéncia de movimentos contraditérios.
[...] Este processo é marcado, por sua vez, por uma tensdo entre uma perspectiva
top-down (federalismo centralizado, coercitivo) e uma botton-up, que enfatiza
a cooperacao entre os entes federados e a participacdo da sociedade civil.
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De qualquer forma, muitos autores sugerem evitar generalizagcdes acerca de um pacto
federativo descentralizado ou centralizado, propondo partir da complexidade do cenério e de
cada politica para um aprofundamento do estudo das relacdes governamentais. Dentre as
autoras citadas, Renata Bichir (2011), por exemplo, reforca a importancia de se analisar 0s
diferentes processos de politicas publicas pela possibilidade desses processos estarem sujeitos
ndo somente a diferentes ordenamentos juridicos, mas a diferentes tendéncias na relagdo entre
0s entes, de cooperacao ou coercédo federal. No mesmo sentido, o estudo comparativo realizado
por Gabriela Lotta et al. (2014) aponta para as diferentes tendéncias, a depender da area da
politica (salde, educacdo, assisténcia social), ou mesmo do tempo da politica (como na area de
meio ambiente, com tendéncias para a centralizagao, inicialmente, seguida de um movimento
pela descentralizacdo). Nessa perspectiva, explicita-se a importancia de estudos como o
presente trabalho, que analisa as relagdes intergovernamentais nos diferentes processos de uma
acdo estatal, neste caso, o Programa Territérios da Cidadania, sem partir, a priori, da afirmacéo
de uma tendéncia predominante, mas investigando seu modus operandi. Como 0 programa
envolve a participacdo ndo apenas da Unido (e ndo a tomando como um bloco unitario), mas de
todos os Estados brasileiros além de 1.852 municipios, é fundamental analisar as relacdes
intergovernamentais em suas etapas, como se deram e 0s impactos frente aos objetivos

propostos.

2.3 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

A teoria de multi-level governance se propde analisar estruturas de coordenacgao que
envolvem diversos niveis governamentais e diferentes atores em uma trama relacional recente
na histdria, cujo marco é a Unido Europeia. Desde entdo, o0 acumulo de reflexdes e criticas sobre
esse hovo campo tedrico vem se alterando e propondo diferente vieses. O préprio objeto inicial
de estudo, a UE, sofre alteracdes que estimulam outras reflexdes, assim como a ampliacdo de
utilizacdo para analisar outros casos de governanga ao redor do mundo. No Brasil, a teoria foi
pouco utilizada, o que néo significa que ndo novos arranjos sendo elaborados por governos e
sociedade civil. O caso do Programa Territorios da Cidadania apresenta-se como uma complexa
estrutura de governanca de base relacional, que envolve governos federal, estaduais e
municipais em existentes e novas instancias, e propde incluir a sociedade civil nesse processo
e a MLG mostra um interessante instrumento capaz de contribuir para sua analise.

A tipologia de MLG ajuda a diferenciar sobre quais bases o programa foi elaborado.

Seu carater proximo ao Tipo | estd mais proximo das relacGes federativas brasileiras. Ja suas
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caracteristicas participativas, que incluem a sociedade civil e a construgdo de novas instancias
onde os entes se relacionariam de forma mais horizontal se aproximam do Tipo Il. Posto que 0
programa se propde a ter uma estrutura basica e, ao mesmo tempo, se ajustar as realidades e
demandas do territorio, pode-se avaliar que o arranjo de MLG esta alinhado a seus objetivos.

No entanto, é de se esperar que as tendéncias de relagBes intergovernamentais
influenciem o funcionamento da estrutura do programa. O debate que se seguiu, dessa forma,
foi o da histdria recente do federalismo nacional e das diferentes tendéncias que coexistem no
periodo pds-Constituicdo de 1988 — a tendéncia a centralizagdo no governo federal e a
colaborativa, com maior participacdo dos entes subnacionais envolvidos.

As possibilidades institucionais de coexisténcia dessas diferentes tendéncias
permitiram, por exemplo, que o PTC fosse implementado de formas diferentes, a depender do
territorio (Souza, 2015). No entanto, o atual momento de centralidade nas relacbes
intergovernamentais tende a inclusdo de niveis subnacionais em processos de cooperacgao e
colaboracdo, mas mantendo a autoridade federal tanto no policy decision making quanto no
policy making. Isso ndo vem impedindo que novos arranjos institucionais surjam, tencionando
e reorganizando a coordenacdo governamental. E o MLG, como aponta Nina Best (2011),
propde uma quase inédita abordagem no Brasil para o0s estudos sobre as relagdes

intergovernamentais brasileiras, podendo contribuir na analise desses novos arranjos.

O capitulo a seguir complementa a reflexdo tedrica, ndo mais sobre as teorias para
analise estrutural do programa, e sim sobre as relacionadas ao conceito de pobreza, base

fundamental para a definicdo do contetdo do PTC.
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O Programa Territorios da Cidadania, de acordo com ES8, é tributario da avaliacdo de
que as politicas sociais universais do primeiro governo de Luiz Inacio Lula da Silva, que
objetivavam a reducdo da pobreza, ndo estavam apresentando resultados satisfatérios em
determinadas regifes do pais, sobretudo as rurais caracterizadas pela pequena producdo.
Diversos indicadores e avaliagdes apontavam para a reducdo da pobreza de forma geral, mas
evidenciavam um forte cenério de desigualdade, conforme se verifica nos mapas abaixo, que
informam o Indice para o Desenvolvimento Humano Municipal (IDHm) a partir dos dados

censitarios:

Figura 3 - IDHm em 1991

Legenda

IDHM

B muito baixo desenvolvimento humano (0.000 até 0.499)
[ baixo desenvolvimento humano (0.500 até 0.599)

[ ] médio desenvolvimento humano (0.600 até 0.699)

I alto desenvolvimento humano (0.700 até 0.799)

I muito alto desenvolvimento humano (acima de 0.800)

Fonte: PNUD, 2013.

Figura 4 - IDHm em 2000

Legenda

IDHM

B muito baixo desenvolvimento humano (0.000 até 0.499)
[ baixo desenvolvimento humano (0.500 até 0.599)

[ ] médio desenvolvimento humano (0.600 até 0.699)

I alto desenvolvimento humano (0.700 até 0.799)

I muito alto desenvolvimento humano (acima de 0.800)

Fonte: PNUD, 2013.
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Figura 5 - IDHm em 2010

Legenda

IDHM

I muito baixo desenvolvimento humano (0.000 até 0.499)
baixo desenvolvimento humano (0.500 até 0.599)

[] médio desenvolvimento humano (0.600 até 0.699)

I alto desenvolvimento humano (0.700 até 0.799)

I muito alto desenvolvimento humano (acima de 0.800)

Fonte: PNUD, 2013.

Em seu predmbulo, a Constituicdo Federal afirma que é dever do Estado “[...] assegurar
0 exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos” (BRASIL, 1988). Por motivos que ndo cabem aqui analisar, sabe-
se que o Estado brasileiro ndo cumpre todos os seus deveres, mas esta mesma ordenacao
constitucional assegura aos cidad&os o direito de reivindicar o seu cumprimento.

A época da criacio do PTC a sociedade organizada demandava nio somente seus
direitos, mas a efetiva¢io do “Brasil para todos”, slogan do Programa de Governo 2002-2006°.
Assim, o segundo mandato de Lula focou no desenvolvimento com distribuicdo de renda e
educacdo de qualidade. O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), baseado em
investimentos pesados em infraestrutura, foi um dos carros-chefes dessa estratégia de
desenvolvimento, juntamente com a Agenda Social, de onde redundou a nomenclatura “PAC
Social”.

Parte dessa agenda, o Programa Territérios da Cidadania foi estruturado para
“consolidar uma politica garantidora de direitos; reduzir ainda mais a desigualdade social e
buscar a gestéo integrada das politicas, promovendo oportunidades e realizando uma pactuacéo

federativa entre Unido, Estados e Municipios” *. O PTC integra o primeiro eixo da Agenda

3 Programa de Governo 2002 - Coligacdo Lula Presidente. Disponivel em:
<http://novo.fpabramo.org.br/uploads/programagoverno.rar>. Acessado em: 15 de dezembro de 2015.

4 Secretaria de Relages Institucionais - Documento da reunido de 02/10/2007. Disponivel em:
<http://www.relacoesinstitucionais.gov.br/portal-federativo/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-



45
Social, “Redu¢do das desigualdades”, juntamente com o Bolsa Familia, contudo, é possivel
identificar o seu alinhamento também aos outros trés eixos, 0 que aponta para uma efetiva busca

de integracdo (ver Anexo 1: Matriz 2008).

Figura 6 - O PTC na estratégia de governo para o segundo mandato de Lula

Slogan de governo

Mais Desernwolvimento
Menos Desigualdade
Grandes objetivos v
Garantir direitos, Programa de
Estabilidade com gerar oportunidades, Aceleracio do
crescimento, emprego reduzir a Crescimento - PAC
desigualdade infraestrutura

I
Agendas

POE-planode | Pronese. biogroms
Desenvolvimento da Seguranca Publica
Educagdo com Cidadania

Agenda Social saude

Eixos tematicos

1. Redugio das 2.1 tud 3. Direitos de

Desigualdades . Cidadania 4. Cultura

Programa

TERRITORIOS DA
CIDADANLA

Fonte: elaborado pela autora a partir de Secretaria de RelagGes Institucionais®

federativo-sasf/reunioes/2007/02-10-2007/mais-desenvolvimento-menos-desigualdade.pdf>. Acessado em: 13
de dezembro de 2015.

5 Secretaria de Relag@es Institucionais. Documento da reunido de 02/10/2007. Disponivel em:
<http://www.relacoesinstitucionais.gov.br/portal-federativo/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
federativo-sasf/reunioes/2007/02-10-2007/mais-desenvolvimento-menos-desigualdade.pdf>. Acessado em: 13
dez. 2015.
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3.1 DO QUE FALAMOS QUANDO FALAMOS DE POBREZA?

Uma possivel obviedade do conceito de pobreza ndo resiste aos primeiros
questionamentos mais aprofundados, porém, para ser enfrentada, ela precisa ser entendida,
definida. Nao existe consenso acerca da definicdo de pobreza e das formas para sua
mensuragdo; no entanto, trés conceitos séo comumente encontrados: pobreza absoluta, pobreza
relativa e pobreza subjetiva.

Sinteticamente, Gary Fields (1999) explica que existe o conceito de “pobreza absoluta”
e “pobreza relativa”. A absoluta possui basicamente quatro formas de se calcular: a contagem
de numero de pobres, o indice de incidéncia da pobreza, o indice de Sen, e Pa (estes ultimos
baseados em formulas matematicas mais complexas). A pobreza relativa é calculada com base
em dois tipos de medidas. Na primeira, define-se um grupo que é relativamente mais pobres
(como os 40% mais pobres) e a medida de pobreza utilizada seria a média de rendimento real
deste grupo mais pobre. O problema de seu uso é que um crescimento econémico que beneficia
alguns dos considerados pobres pode parecer ndo impactar no monitoramnto da redugédo da
pobreza. Ja no segundo tipo, a linha de pobreza é tanto mais elevada quanto mais rico for o
pais. Fields (1999) diz que o problema dessa abordagem é que se o0 crescimento da renda for
proporcional entre os pobres, a taxa de pobreza também manteria-se inalterada.

O conceito mais conhecido é o de pobreza absoluta. Por mais objetivo que possa parecer,
ha diversas maneiras de calcula-lo, ndo havendo consenso sobre qual a melhor forma. Mas, para
além da renda e do consumo, uma série de outros aspectos sao apontados por pesquisadores
como fundamentais para a definicdo de pobreza. E quando a distribuigdo de recursos escassos
passa pela categoria do “pobre” (como em politicas de renda), entender sua dindmica e
esclarecer seus pressupostos € fundamental na busca de justica nesta distribuicéo.

Seria inicialmente simples calcular a pobreza por essa logica se o conceito de
“necessidades basicas” nao fosse tao relativo, assim como € relativo o objetivo que se procura
atingir: evitar a morte ou viver dentro de patamares de saide? Viver minimamente ou com
qualidade de vida? E quem definiria os patamares de satde? E os de qualidade de vida?

A lista de questionamentos relacionados a definicdo de pobreza continua. A oferta
estatal de servicos publicos, por exemplo, altera a renda minima necessaria para que uma pessoa
ndo seja enquadrada como em situacdo de pobreza. Servigos publicos gratuitos ou de baixo
custo reduzem a necessidade da renda para acessa-los (ou consumi-los). Ou seja, manter um
mesmo padrdo de vida na Somalia e na Finlandia demanda rendas (padronizadas numa mesma

moeda determinada) altamente diferenciadas. Como argumentam Walquiria Rego e Alessandro
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Pinzani (2013, p.149): “No caso de um Estado de bem-estar altamente desenvolvido, que
oferece quase tudo gratuitamente aos cidaddos (...) uma baixa renda ndo implicaria
necessariamente uma vida sem confortos, na qual as necessidades basicas permanecem nao
satisfeitas”.

A capacidade publica e privada de remuneracdo também pode afetar o entendimento de
pobreza, assim como as estratégias para o seu enfrentamento. Um pais que historicamente
pOSSUi poucos recursos e baixo ou nenhum crescimento econdmico, com alto indice de pobreza,
ndo estipula um valor como salario minimo acima do que considera sua capacidade de
pagamento®, mesmo que esse ndo corresponda ao minimo necessario. De acordo com
documento da Organizacgdo Internacional do Trabalho - OIT, produzido em parceria com a
Food and Agriculture Organization - FAO (OIT, 2014), o salario minimo de muitos paises €
insuficiente para suprir as necessidades basicas, e ainda assim ha o descumprimento da politica
de salario minimo em paises da América Latina.

Gary Fields (2000) chama a atengdo para o que nomeia como o “problema do emprego”
no cenario global da pobreza, que avalia ser mais problematico do que o desemprego. De acordo
com relatério da International Labour Organization (ILO, 2009), 40% dos trabalhadores do
mundo recebem até USD’ 2 por dia (destes, metade vive na extrema pobreza, com até USD
1,25); aproximadamente 200 milhdes de pessoas vivem na pobreza e estdo desempregadas,
enquanto 900 milhdes trabalham e, ainda assim, os membros de suas familias vivem com menos
de US$ 2. A remuneragdo insuficiente, muitas vezes também desigual, inconstante e informal,
ndo demanda somente uma carga de trabalho diferenciada, mas majoritariamente ndo
proporciona a possibilidade de superagdo da pobreza.

A definicdo de pobreza passa, ainda, por questdes culturais valorativas. Estando sob
uma situagdo de permanente pobreza, um individuo poderia definir como “necessidade basica”
uma cesta de bens e servicos consideravelmente reduzida em comparagdo a considerada por
uma pessoa com acesso a uma ampla gama de recursos. A cultura sociopolitica de diferentes
grupos sociais, da mesma forma, pode diferenciar o que ¢ classificado como “necessidade

basica”.

® Nio entrarei no debate sobre a capacidade de pagamento. Uma reflexdo sobre a inexoravel mais-valia do
capitalismo, exemplificada pelas altas taxas de lucro empresarial, além dos altos valores pagos como impostos,
acompanhados por diversos escandalos de corrupgdo publica, demandariam um capitulo a parte.

" Dolar americano.



48

Em 1776, Adam Smith (1996 apud Cunha, 2013, p. 167) j& escrevia:

[...] por bens necesséarios entendo néo so6 os indispenséveis para o sustento da
vida, mas todos aqueles cuja caréncia é segundo os costumes de um pais, algo
indecoroso entre as pessoas de boa reputacdo, mesmo entre as de classe
inferior. A rigor, uma camisa de linho ndo € necessaria para viver. Os gregos
e 0s romanos viveram de uma maneira muito confortvel apesar de néao
conhecerem o linho. Mas em nossos dias, na maior parte da Europa, um
honrado jornaleiro se envergonha se tiver que apresentar-se em publico sem
uma camisa de linho. Sua falta denotaria esse desonroso grau de pobreza ao
gue se presume que ninguém poderia cair sendo por causa de uma conduta
dissipada. O costume tem convertido, do mesmo modo, o uso de sapatos de
couro na Inglaterra em algo necessario para a vida, até o ponto de que
nenhuma pessoa de um ou outro sexo ousaria aparecer em publico sem eles.

Essas diferenciacGes estdo sempre presentes — entre paises, diferentes classes sociais,
idades, géneros, profissdes, localizacdes, periodos no tempo, cultura, religido. Sob uma
perspectiva baseada na renda/consumo, percebe-se como o desafio de entender a pobreza é
grande, porém maior quando outras dimensdes sdo incluidas no debate. Nas Ultimas décadas,
outros aspectos socioculturais vém sendo considerados como fundamentais na sua definicdo —

e 0 uso de conceitos multidimensionais se fortalecem continuamente.

3.2 0 ENFOQUE MULTIDIMENSIONAL

Nos grandes marcos dessa reflexdo, Ignacy Sachs (2004) destaca o “Decélogo dos
direitos da cidadania”, de John Friedmann, como referéncia para a abordagem multidimensional
da pobreza. Nessa perspectiva, Friedmann (UNESCO, 1996 apud SACHS, 1998, p.156), afirma
que “[...] o crescimento econdmico ja nao ¢ considerado como uma busca cega do crescimento
pelo crescimento (...) O novo contrato social dota a teoria econdmica com uma finalidade
moral.”

Nesse mesmo ano, em outro texto também para a Unesco, Friedmann e Sandercock
(1995) publicaram um importante artigo chamado “Empowerment - an escape route from
poverty”, traduzido para o portugués como “Os desvalidos”. Essa tradu¢do infelizmente nao
explicita a relacdo entre poder e pobreza, discutida no texto. Na época, a palavra
“empoderamento”, que ndo constava dos dicionarios de portugués, estava sendo introduzida no
Brasil nos debates “sociais” pelos membros dos organismos internacionais que procuravam a
melhor expressdao para o sentido de “dar poder”/”’conquistar poder”, com a qual o termo se

relaciona.
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No artigo, Friedmann e Sandercock (1995) igualam pobreza a “desempoderamento”,
que seria a ndo capacidade (conjuntural estrutural) de um individuo ou grupo de acessar 0s
recursos que o permitiriam atingir a “qualidade de vida” almejada. Segundo o autor, a pobreza
se manifestaria em trés dimensdes: psicoldgica, social e politica. A dimensao psicoldgica diz
respeito a baixa autoestima ou autodesvalorizagdo — um sentimento que o “pobre” sentiria frente
ao rico e frente a sociedade. A social, ao pouco ou nenhum acesso as bases para o éxito social.
E a dimenséo politica se relaciona a participacédo na vida publica, dando acesso aos mecanismos
de intervencdo na acdo politica.

As reflexdes sobre pobreza, liberdade e desenvolvimento de Amartya Sen, Nobel de
Economia em 1998, trouxeram contribuicbes fundamentais para essa nova Viséo,
multidimensional, da pobreza. O autor aponta para a necessidade de pautar a pobreza nédo
apenas na renda, mas também nas capacidades dos individuos. Em seu livro Desenvolvimento
como liberdade (1999), Sen exemplifica uma capacidade béasica, a de sobrevivéncia, com o
caso dos afrodescendentes nos Estados Unidos. Mesmo tendo uma renda per capta
consideravelmente inferior a de norte-americanos brancos, entre 0s negros norte-americanos
ela é muitissimo maior do que a de habitantes da China e Kerala (um Estado indiano). Ainda
assim, eles ndo tém uma chance maior de atingir idades avancadas do que o0s chineses e indianos
que habitam essas regides, muito mais pobres. Retomando os conceitos de pobreza absoluta e
relativa, o autor afirma que a situacdo dos afroamericanos ndo é somente pior relativamente a
da populacdo total dos Estados Unidos; em termos absolutos, eles passam por situacdes
objetivas de privacdo maiores do que os habitantes da China e Kerala. Ou seja, a renda per si
n&do garante aos negros norte-americanos um potencial maior de sobrevivéncia.

A privacdo da capacidade de sobrevivéncia €, para Sen (2003), a privacdo de uma das
liberdades substantivas do ser humano, e afeta sua capacidade de realizacdo, de viver.
Oportunidades econdmicas, participacao politica, acesso a recursos sociais, condi¢des de suprir
demandas basicas, como alimentacdo, moradia e educagdo, estariam relacionadas a outras
liberdades, também privadas; outras liberdades substantivas cuja privacdo tambeém esta
fortemente relacionada & complexa situagdo de pobreza.

Esse enfoque aponta para a importancia de uma vida digna e plena em diferentes
dimensGes, que ndo somente a econdémica — alinhada, por exemplo, as demandas por liberdade
de ir e vir, de se comunicar, de igualdade entre géneros, ragas, respeito a diversidade religiosa
e participacdo politica.

Nesse sentido, a expansdo das liberdades esta intrinsecamente relacionada ao processo

de desenvolvimento, sendo ao mesmo tempo 0 seu meio e 0 seu objetivo principal. Seu conceito
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de desenvolvimento como processo de expansdo das liberdades reais contrasta, dessa forma,
com visdGes mais restritas que identificam o desenvolvimento somente em processos
relacionados ao crescimento econdmico, aumento da renda per capta, avanco tecnolégico e
industrializacdo. Reconhecendo a importancia desses objetivos para o desenvolvimento e
superacdo da pobreza, Sen (2003) postula que eles ndo devem ser tomados como fim em si
mesmos, mas como parte das estratégias, meios, para seu atingimento.

O Programa Territérios da Cidadania se mostrou alinhado a essa estratégia de
enfrentamento da pobreza, tendo neste enfoque sua base estruturante, manifestada pelos
esforgos de inclusdo de diversos ministérios e agBes complementares, assim como pelos
critérios de selecdo dos territorios (a serem apresentados no capitulo 4), como o IDHm (célculo
do indice de Desenvolvimento Humano para 0 municipio).

O IDH foi lancado em 2010 pelo Programa das Na¢6es Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD) para mensurar o desenvolvimento humano sob uma perspectiva multidimensional, em
oposicdo a utilizacdo do PIB como critério de medicdo da pobreza. Contou com a colaboragédo
de Amartya Sen para sua elaboracédo, sendo hoje amplamente utilizado pelo mundo.

Complementando os esforcos do PNUD por uma nova visao da pobreza, a Organizagao
das NagBes Unidas (ONU) criou, também em 2010, o indice de Pobreza Multidimensional
(IPM), em substituicio ao Indice de Pobreza Humana (IPH). O IPM inclui dez indicadores
relacionados a pobreza:

[...] nutricdo e mortalidade infantil (satde); anos de escolaridade e criancas
matriculadas (educacdo); gas de cozinha, sanitarios, agua, eletricidade,
pavimento e bens domésticos (padrdes de vida). Uma familia é considerada
multidimensionalmente pobre se sofre privagdes em, pelo menos, 30% dos
indicadores (PNUD, 2010).

A soma desses esforcos para uma mudancga conceitual acerca da pobreza, focada na
melhora da qualidade de vida e ndo somente no aumento da renda per capta, tem gerado agdes
concretas por parte de Estados como o Brasil — de que é exemplo a politica pablica analisada
nesta dissertacdo. No entanto, como aponta Ricardo Abramovay (2007), citando Bernardo
Kliksberg, o entendimento multidimensional da pobreza e seus impactos sobre o
desenvolvimento mais focado em seu carater social do que meramente econémico ndo pode
parar de ser debatido, assim como a responsabilidade do Estado sobre seu enfrentamento via

politicas sociais:
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De fato, ndo se trata de negar que o crescimento econdémico é importante,
sendo ressaltar que é simplificar muito o tema do desenvolvimento e suas
dimensdes sociais, afirmar que o crescimento econdmico sozinho produzira
os resultados necessarios para atacar a pobreza e as desigualdades sociais.

E preciso superar o comportamento politico corrente que pregoa as politicas
sociais a qualidade de categoria de politica pablica de uso subétimo de
recursos, muitas vezes de carater clientelista, em comparag¢do com a politica
econdmica (KLIKSBERG apud ABRAMOVAY, 2002, p. 70).

3.3 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Superar a situacdo de pobreza no Brasil é responsabilidade do Estado, conforme sua
atual constituicdo. As politicas recentes voltadas a universalizacdo de direitos e ampliacdo de
servicos publicos claramente trouxeram resultados positivos para o pais. No entanto, a
manutencdo da pobreza em regides especificas demonstra um limite dessa intervencéo, o que
estimulou, sob o governo de Lula, a estruturacdo de politicas de reducéo da desigualdade e a
criacdo do Programa Territdrios da Cidadania. Pela marcante caracteristica rural da pobreza
brasileira, foi definido deixar sob responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Agrario
seu desenho e execucao.

Porém, o conceito de pobreza utilizado é determinante na definicdo do contetdo de um
programa que objetiva enfrenta-lo. Dessa forma, esse capitulo refletiu sobre seus diferentes
entendimentos, a origem fortemente baseada no viés econémico, cuja mensuracdo €
amplamente conhecida, a renda per capta. Por fim, discutiu-se o conceito que tem dominado
0s debates internacionais recentemente, o de pobreza multidimensional, que engloba diversas
situacOes de privacdo que ndo somente a econémica, e propde o objetivo de garantir uma vida
de qualidade, e ndo somente a sobrevivéncia fisica. O PTC esta claramente alinhado a essa
compreensdo, como sera detalhado mais a frente, por incluir ministérios de setores diferentes,
como os de salde, educacéo, cultura, meio ambiente e desenvolvimento social. E destes, incluir
acoes complementares do mesmo setor, intervindo em diferentes dimensées da vulnerabilidade.

Provavelmente, essa estratégia setorializada mostrou-se mais rapida de ser executada
no tempo limitado e breve da politica (Guimardes, 2013) do que propostas
intersetoriais/transversais que, por essa natureza, desafiam a tradigdo estatal compartimentada.
No entanto, a simples soma de acGes de diferentes areas pode néo ser a melhor estratégia frente
a uma situacdo multidimensional, nem a mais eficaz ou eficiente. Um exemplo apresentado por

E7 foi a demanda por escolas rurais, que precisam contar com a construcdo de estradas que a
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conecte com o publico-alvo. A chegada ou de uma agdo ou de outra ndo atende o objetivo
principal de garantir a todos 0 acesso a educacao.
No proximo capitulo, sera debatida a estratégia escolhida pelo governo para superar a

pobreza, estimular o desenvolvimento nos locais onde sua situacdo é mais grave.



CAPITULO 4

DESENVOLVIMENTO COMO ESTRATEGIA DE
ENFRENTAMENTO
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Ao desafio de compreender o conceito de desenvolvimento e seus processos,
recentemente foram agregados a ele novos adjetivos: desenvolvimento humano, social,
socioambiental, local, territorial, regional. Como o programa analisado neste trabalho propde
promover o desenvolvimento territorial via acdo estatal, fazemos um breve resgate das grandes
teorias econdmicas que influenciaram a visdo acerca do papel do Estado neste ambito, uma
reflexd@o sobre a diferenciacdo de crescimento econdmico e desenvolvimento, concluindo com

uma reflexao sobre territorio e desenvolvimento territorial.

4.1 GRANDES TEORIAS ECONOMICAS E O PAPEL DO ESTADO

O conteldo a seguir ndo pretende aprofundar as grandes teorias econdémicas, mas tragar
uma breve genealogia de seus principais pensadores e argumentos relacionados aos conceitos
de desenvolvimento e distribuicdo — ndo necessariamente utilizados nestes termos a época, mas
com contetido proximo.

A economia cléssica, contemporanea da Revolucdo Industrial (séculos XVIII e XIX),
que ampliou e fortaleceu o papel dos mercados, tem como marco inaugural mais aceito a
publicacdo, em 1776, de A riqueza das nagdes, de Adam Smith, que teve em sua base a crenca
de que o desenvolvimento econdmico seria melhor promovido em um ambiente de livre
concorréncia (HENDERSON, 2008). Nesse ambiente, a economia operaria de acordo com “leis
naturais” do mercado e promoveria equilibrio no longo prazo, trazendo em os melhores
resultados possiveis, incluindo a distribuicdo de renda. Alguns tedricos afirmam que Smith ndo
atribuia nenhuma funcédo ao Estado, minimizando suas responsabilidades a acGes bem pontuais
que a ele foram atribuidas, como o controle de patentes e a realizagdo de grandes obras publicas,
cujo valor seria alto demais para os individuos (HENDERSON, 2008).

John Stuart Mill, em Principios da economia politica, publicado originalmente em
1848, ja no periodo final da tradicdo classica, refutou a tendéncia do mercado a redistribuicéo

da riqueza, afirmando que:

Né&o acontece 0 mesmo com a distribuicdo da riqueza. Esta é exclusivamente
uma questdo de instituicbes humanas. Com as coisas que existem, a
humanidade, individual ou coletivamente, pode fazer o que quiser. Pode
coloca-las a disposicdo de quem quiser e sob as condi¢des que quiser [...] Eis
por que a distribuicdo da riqueza depende das leis e dos costumes da
sociedade. As normas que regem essa distribuicio ddo aquelas que as opinides
e 0s sentimentos dos governantes da comunidade criarem, variando elas muito
conforme a diversidade de épocas e paises (MILL, 1983, p. 181).
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De forma geral, os autores classicos — entre os quais, além de Smith e Mill, David
Ricardo, Thomas Robert Malthus e Karl Marx — compartilharam em suas teorias do valor e da
distribuicdo o principio de que o valor de um produto estava relaciono aos seus custos de
producdo, e os produtos de uma economia seriam distribuidos aos diferentes grupos sociais de
acordo com suas participacOes nessa mesma producdo (HENDERSON, 2008).

No entanto, essas teorias ndo explicavam um fendémeno: compradores dispostos a pagar
mais ou menos do que o valor de mercado, a depender de critérios pessoais de compra. Entre
meados de 1870 e 1880, a chamada Revolucio Marginalista® deu inicio a teoria neoclassica,
dominante no pensamento econdmico ndo marxista do final do século XIX até os anos 1930.
De enfoque microecondmico, passou a relacionar prego com producédo e elementos subjetivos
(HENDERSON, 2008). Seu autor mais conhecido é Alfred Marshal, que partiu da existéncia
hipotética de uma concorréncia perfeita e pleno emprego, 0 que garantiria a alocacdo 6tima dos
recursos de uma sociedade (BRESSER-PEREIRA,1976). Marshal retornou a ldgica de
distribuicao “automatica” ou “natural” de renda, reinserindo o pensamento liberal na teoria
econbmica e, juntamente com os complexos métodos matematicos que propés utilizar,

enfraqueceu o carater politico da economia:

O resultado da démarche marshaliana sera o abandono da nocéo de classes
sociais que estava presente nos classicos e o estabelecimento de um padrdo
para a distribuigdo, fundado em um conceito de tipo natural: a “produtividade
marginal”. Assim, cada agente econdmico seria remunerado em fungdo da
justa contribuicdo que da ao processo produtivo (MESENTIER, 2014, p. 21).

Com a Grande Depresséo de 1930°, as teorias neoclassicas e seu pressuposto de natural
equilibrio de mercado receberam um xeque-mate, momento em que coube ao Estado um papel

central nos resultados econdmicos de uma nacdo, fundamentado na teoria macroeconémica

8 Na Historia do Pensamento Econdmico, o termo ‘revolugio marginalista’ foi empregado para designar a
descoberta do principio da utilidade marginal decrescente por Jevons, Menger e Walras na segunda metade do
século X1IX. Vérios autores consideram a emergéncia do marginalismo como um periodo de rompimento com o
paradigma anterior (Cléassico). Disponivel em
<http://www.revistaeconomica.uff.br/index.php/revistaeconomica/article/viewFile/107/97>. Acessado em: 12
jan, 2016.

9 Mais grave crise econdmica do século XX, foi provocada por um grande desequilibrio na economia dos Estados
Unidos, nos anos 1920 — um rapido crescimento do mercado de a¢Ges no pais, que estimulou cidaddos comuns a
vender suas casas para comprar aces, atras de um lucro facil e, teoricamente, seguro. Mas, em meados de 1929,
a economia norte-americana comegou a dar sinais de esgotamento e o pais entrou em recessao; em outubro de
1929, os precos das agBes despencaram, levando a quebra da Bolsa de Valores de Nova York. O colapso na
economia  norte-americana  se  espalhou pelo mundo, inclusive o Brasil. Disponivel em:;
<http://www.ie.ufrj.br/datacenterie/pdfs/seminarios/pesquisa/texto1509.pdf>. Acessado em: 12 jan. 2016.
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formulada por John Maynard Keynes — e que veio a dominar 0 pensamento econdmico
ocidental por quase cinquenta anos: “A dentincia de Keynes ao laissez-faire [reduzida
intervencao estatal no mercado] partia da verificacdo que, deixado o sistema econémico por sua
propria conta, tenderia ele, inexoravelmente, a crise cronica de subconsumo, € ao desemprego”
(BRESSER-PEREIRA, 1976, p. 23).

A perspectiva keynesiana prop6s uma teoria do equilibrio de mercado compativel com
0 desemprego cronico, variavel segundo a dindmica de cada pais, de modo que quanto mais
desenvolvido ele fosse, menor seria sua “taxa de desemprego cronico”. Sua analise orientou as
politicas desenvolvimentistas até a década de 70 do século passado, que previam a regulacdo
estatal do mercado.

A politica econémica keynesiana foi acompanhada, em alguns paises, pelo crescimento
de acOes estatais de protecdo social, que formaram o chamado “Estado de bem-estar social” ou
“Welfare State”. Sdo muitas as interpretacdes acerca da origem e da consolidag@o do Estado de
bem-estar social, baseadas em diferentes orientacdes tedricas. Para autores como Marta
Arretche (1995), ele so foi possivel pelo grande excedente econémico e alto desenvolvimento
tecnoldgico possibilitados pela industrializacdo em paises do Primeiro Mundo.

Na América Latina, esse periodo foi acompanhado por elevadas taxas de crescimento e
deu origem, no pds-Segunda Guerra, a teoria estruturalista da Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (Cepal) — instancia regional das Nacbes Unidas para o
desenvolvimento —, que embasou teoricamente as estratégias politicas de coalizbes
nacionalistas, desenvolvimentistas e industrializantes entre a burguesia industrial, a burocracia
publica e a classe trabalhadora urbana. Como afirma Luiz Carlos Bresser-Pereira e Paulo Gala
(2010, p. 664): “Este desenvolvimento tedrico ocorreu na periferia do capitalismo dentro do
quadro mais amplo do pensamento keynesiano e da teoria econdmica do desenvolvimento”. As
teorias do subdesenvolvimento cepalinas foram adotadas por inimeros policy makers e
industriais, principalmente entre os anos 1950 e 1960, deixando profundas marcas no

pensamento econdmico brasileiro:

[...] algumas consequéncias diretas da perspectiva estruturalista da Cepal
também foram herdadas por correntes tedricas posteriores: o reduzido papel
de atores sociais, a perspectiva macro que tende a excluir unidades e processos
importantes na esfera microecondmicas e, por fim, uma anélise historica
basicamente formal (COLISTETE, 2001, p. 32).

No final da década de 1970, eclodiu a crise do petréleo, que fortaleceu a critica liberal

sobre a capacidade estatal de gerir a economia. Nesse contexto, a “lei do mercado” de Jean
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Batiste Say, discipulo de Adam Smith, publicada em 1803, foi resgatada por esses pensadores
para justificar a redugdo da intervencdo do Estado, o que inaugurou a teoria neoclassica,
hegeménica nos anos 1980 e 1990. De acordo com a chamada Lei de Say, a oferta cria
naturalmente sua propria demanda, o que retoma os mecanismos automaticos de equilibrio do
mercado da teoria econdmica classica. Partindo do pressuposto de que capital e recursos
naturais sdo constantes, sua logica afirma que basta o aumento do trabalho para que haja
crescimento da producdo. Com maior oferta haveria maior demanda, e este ciclo levaria a
maiores taxas de emprego, O que geraria, por consequéncia, 0 crescimento da renda
(BRESSER-PEREIRA, 1974).

Enquanto o tema central das teorias classicas girava em torno do crescimento
econémico (Boisier, 2001), a teoria neoclassica refletia sobre a distribuicdo, sendo suas
orientacdes econdmicas elaboradas, em 1989, por instituicdes financeiras internacionais, como
0 Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Mundial, no que ficou conhecido como
Consenso de Washington. Tratava-se de um pacote de orientacGes que incluiam privatizagoes,
abertura de mercado, menores gastos publicos e disciplina fiscal, fundamentando tanto as
politicas econdmicas de paises ricos quanto as intervencdes internacionais nos paises entdo
classificados como “subdesenvolvidos” ou “emergentes” — principalmente os latino-
americanos.

No ambito do Consenso de Washington, as agéncias multilaterais, de forte influéncia
sociopolitica no Brasil, entenderam os governos locais como potenciais locus da administracao
publica eficiente: “A proximidade entre governantes e governados, no local, garantiria controle
social e accountability e produziria governos mais eficientes e, por extensdo, politicas publicas
eficazes e efetivas” (FARAH, 2012, p. 5).

Adotada em inUmeros paises para superar a crise do petroleo e incentivar o crescimento
dos paises em desenvolvimento, a politica neoliberal ndo atingiu seus objetivos no Brasil. A
estabilizaco dos precos em 19941° no se refletiu na macroeconomia e o pais se manteve entre
0s mais endividados, além de ainda enfrentar o desafio da distribuicdo de renda, inclusdo social

e melhoria da qualidade de vida da sua populagdo. De acordo com Bresser-Pereira (2002),

10 Plano Real foi um programa brasileiro com o objetivo de estabilizagdo e reformas econdmicas, iniciado em 27
de fevereiro de 1994 com a publicacdo da Medida Provisdria N. 434. Tal medida provisdria instituiu a Unidade
Real de Valor (URV), estabeleceu regras de conversédo e uso de valores monetarios, iniciou a desindexagdo da
economia, e determinou o langamento de uma nova moeda, o Real.


https://pt.wikipedia.org/wiki/27_de_fevereiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/27_de_fevereiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/1994
https://pt.wikipedia.org/wiki/Medida_provis%C3%B3ria
https://pt.wikipedia.org/wiki/Unidade_Real_de_Valor
https://pt.wikipedia.org/wiki/Unidade_Real_de_Valor
https://pt.wikipedia.org/wiki/Indexa%C3%A7%C3%A3o_%28economia%29
https://pt.wikipedia.org/wiki/Indexa%C3%A7%C3%A3o_%28economia%29
https://pt.wikipedia.org/wiki/Real_%28moeda%29
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houve um segundo Consenso de Washington nos anos 1990, que propds uma estratégia de
desenvolvimento “[...] recorrendo a poupanga externa, ou seja, endividando-se [0 Brasil] ainda
mais” (BRESSER-PEREIRA, 2002, p. 13).

Em paralelo a esse movimento, contribui¢Ges para uma proposta de desenvolvimento
mais amplo e humano — para além dos indicadores econémicos e com participac¢do social aliada
a intervencdo estatal — ganhou espaco. Amartya Sen esté entre seus principais representantes,
ao incluir em seu famoso conceito de desenvolvimento aspectos sociais como liberdade,
apropriacdo de direitos e capacidades humanas. Como afirma o autor: “As razdes para adotar
uma abordagem multipla do desenvolvimento tornaram-se mais claras em anos recentes, em
parte como resultado das dificuldades enfrentadas e dos éxitos obtidos por diferentes paises ao
longo das ultimas décadas” (SEN, 1999, p. 151).

A crise econdmica mundial de 2008, deflagrada pelos empréstimos subprime!! de 2007,
nos Estados Unidos, representou os limites (e os fracassos) das politicas neoliberais. Pouco
antes, no Brasil, iniciativas econdmicas liberais cederam espago a maior intervencdo estatal
com a chegada de Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia. Seu modelo politico-econémico teve
como caracteristica um pacto conservador, mas social, que propés combinar o equilibrio
macroecondmico anterior com agdes intervencionistas do Estado, via politicas redistributivas e
de acesso a direitos.

O comprometimento internacional do pais com essas diretrizes foi reforcado no
encontro The Brasilia International Conference on the Millennium Development Goals in Latin
America and the Caribbean, realizado na capital federal, em novembro de 2003, que reuniu
instituicbes financeiras internacionais e paises latino-americanos. Chamado de Consenso de
Brasilia, inaugurou uma série de outros consensos regionais. No encontro, foi elaborado o
documento “Political consensus building: the Brasilia International Conference on the

Millennium Development Goals in Latin America and the Caribbean”, 12 que afirmava:

O objetivo da conferéncia era reforcar os compromissos realizados entre 0s
paises da regido e a comunidade internacional no United Nations Millennium
Summit, realizado em setembro de 2000 [...] Outro prop6sito da conferéncia
foi progredir na definicdo dos papéis que as diversas partes vao desempenhar
nos esforcos conjuntos para alcancar os Objetivos do Milénio.™

1L A Crise do subprime foi uma crise financeira desencadeada em 24 de julho de 2007, a partir da queda do
indice Dow Jones motivada pela concessao de empréstimos hipotecérios de alto risco (subprime loan), préatica
que arrastou varios bancos para uma situacéo de insolvéncia, repercutindo fortemente sobre as bolsas de valores
de todo 0 mundo.

12 Disponivel em: <http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=1448840>. Acessado em 8 jan.
2016.

13 political Consensus Building, ano desconhecido.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Crise_financeira
https://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_Dow_Jones
https://pt.wikipedia.org/wiki/Hipoteca
https://pt.wikipedia.org/wiki/Risco_%28administra%C3%A7%C3%A3o%29
https://pt.wikipedia.org/wiki/Subprime
https://pt.wikipedia.org/wiki/Banco
https://pt.wikipedia.org/wiki/Insolv%C3%AAncia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Bolsa_de_valores
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Citando artigo'* do The New York Times, publicado um més apds o encontro e elaborado
por David de Ferranti (vice-presidente do Banco Mundial para a América Latina) e Vinod
Thomas (diretor do Banco Mundial no Brasil) — Sachs (2004, p. 24) explica o Consenso de
Brasilia como “[...] um novo modelo que viria a substituir o Consenso de Washington,
compatibilizando o desenvolvimento econd6mico com o progresso social [e que] aponta para
um novo paradigma de desenvolvimento, de maior interesse para o conjunto dos paises do Sul”.

E nesse contexto que surge o Programa Territorios da Cidadania.

4.2 MUDANCA DE PARADIGMA NO CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO

As mudancas de paradigma econémico pelas quais passou 0 mundo nos ultimos 150
anos, apresentadas rapidamente na se¢éo anterior, alteraram drasticamente o papel dos Estados
nos projetos e metas de crescimento e desenvolvimento.

Alternando tendéncias liberais e intervencionistas, no entanto, a economia mundial
conheceu no século XX um desenvolvimento inédito, acompanhado pela ma distribuicéo
(interna e entre paises) da enorme riqueza produzida, assim como pela manutencdo de nimeros
alarmantes de habitantes que vivem abaixo da linha da pobreza. Frente a esse cenario, Sachs
(1998) afirma ser o “mau desenvolvimento” o fendmeno marcante do século passado.

Durante o intenso debate desenvolvimentista que ocorreu ap6s o fim da Segunda Guerra
Mundial, em 1945, o crescimento econdmico foi amplamente entendido como sindnimo de
desenvolvimento, o que explica o dominio profissional de economistas nos estudos sobre o
tema (BOISIER, 2001). Em paralelo, emergiram conceitos de desenvolvimento mais amplos,
gue buscam reverter essa tendéncia ao valorizar direitos sociais, participacdo e liberdade, como
apresentado na “Declaracdo Universal pelos Direitos Humanos” da ONU (1948) e no
documento “Uma agenda para o desenvolvimento” (1995), elaborado pelo secretario-geral das
Nacdes Unidas, Boutros Boutros-Gali.

Em 1970, o economista britdnico Dudley Seers, fortemente influenciado pelo
pensamento de Mahatma Gandbhi, publicou um importante artigo que apontava para o carater
normativo do conceito de desenvolvimento, relacionando-o as condigdes necessarias para a
realizacdo do potencial humano, como a alimentacéo, o emprego, a igualdade e a equidade — ja
introduzindo elementos subjetivos e intangiveis que so se fortaleceriam no debate estabelecido
décadas depois (BOISIER, 2001).

14 Disponivel em: <http://www.nytimes.com/2003/12/24/opinion/24iht-eddavid_ed3_.html>. Acessado em 8 jan.
2016.
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Buscando refletir sobre a origem e o conceito de desenvolvimento que permeiam a
andlise da presente pesquisa, sdo apresentadas duas abordagens acerca de seu entendimento
mais basico. A primeira versa sobre seu carater econdmico e 0 vincula ao crescimento
econémico, como postulado por Bresser-Pereira (2008); e a segunda apresenta 0s argumentos
de Robert Flammang (1979), que diferencia crescimento econdmico de desenvolvimento.

Bresser-Pereira (2008) afirma que, normativamente, o desenvolvimento econémico esta
para além do crescimento econbémico, mas ndo desvincula a melhora de indices
macroecondmicos a qualidade de vida: “O desenvolvimento econdmico de um pais ou Estados-
nacdo é o processo de acumulagdo de capital e incorporacao de progresso técnico ao trabalho e
ao capital que leva ao aumento da produtividade, dos salérios e do padrdo médio de vida da
populagdo” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p.1-2).

O autor apresenta alguns dos limites da conceituacéo tradicional de desenvolvimento
baseada no crescimento econdmico, e que tem como medida geral a relagdo entre riqueza
produzida e o tamanho da populacdo, exemplificando com o caso de paises produtores de
petrdleo. Bresser-Pereira (2008) afirma que esses paises podem rapidamente ampliar sua renda,
aumentando consequentemente sua renda per capta, mas ndo tém qualquer capacidade
produtiva para além do petrleo. Sem capacidade industrial e tecnoldgica, seriam paises
desenvolvidos? E se contassem, ainda, com enorme desigualdade na distribuicdo de renda, de
modo que a maioria de sua populacdo ndo desfrutasse de uma qualidade de vida razoavel? Ou,
ainda, se enfrentasse um cenario de massacre étnico e religioso, esses paises seriam
desenvolvidos ainda que registrassem alta renda per capta?

Ancorando-se primeiro na obra Teoria do desenvolvimento econdmico, de Joseph A.
Schumpeter (1911), Bresser-Pereira (2008) assume que desenvolvimento, diferentemente do
crescimento, acontece sob mudancas estruturais, culturais e institucionais. Mas, em seguida, 0
autor toma Celso Furtado (1967)'° como fonte para afirmar que seria historicamente pouco
provavel que houvesse expansao simultanea de todos os setores produtivos (desenvolvimento
econdémico) sem qualquer aumento da produtividade (crescimento econdémico), e que so haveria
aumento da produtividade de uma sociedade como um todo — o que levaria ao aumento da
riqueza e consequente aumento da renda per capta — sob uma situagdo de mudanca estrutural.

Bresser-Pereira procura sustentar seus argumentos numa perspectiva historica,

afirmando que nédo se verifica uma separagdo entre 0s conceitos, uma vez que sem aumento

15 Bresser-Pereira ancora-se na emblematica obra Teoria e politica do desenvolvimento econdmico, publicada
por Celso Furtado na década de 1960.
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salarial (capacidade de compra) e qualidade de vida da populacdo o crescimento econémico
torna-se insustentavel. O autor conclui que, por consequéncia, o conceito de crescimento esta
diretamente relacionado ao bem-estar da sociedade: “Nas situa¢cdes normais, as mudangas
tecnoldgicas e de divisdo do trabalho que ocorrem com o aumento da produtividade sdo
acompanhadas por mudangas no plano das institui¢cbes, da cultura, e das proprias estruturas
basicas da sociedade” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 4).

No entanto, ressalta que desenvolvimento econémico ndo é 0 mesmo que
desenvolvimento da sociedade como um todo, o que incluiria 0 avan¢o também nas areas de
seguranga, liberdade, justica social e protecdo ambiental, de forma equilibrada. E esse € um
ponto-chave. Bresser-Pereira diferencia o desenvolvimento como fenémeno histérico (pelo
qual argumenta) do desenvolvimento normativo, ou ideologico, que aponta para um
desenvolvimento ideal. O carater normativo do desenvolvimento de que fala o autor vem
recentemente ganhando espaco frente ao cenario que prioriza o crescimento econémico. Dentre
seus principais representantes estdo autores citados anteriormente no debate sobre pobreza:
John Friedmann, que aponta para a importancia de dotar a teoria econémica de uma finalidade
moral; Amartya Sen, para guem desenvolvimento econdmico implica expansdo das
capacidades humanas e aumento da liberdade; e Ignacy Sachs, que além de diferenciar os
conceitos, os adjetiva como podendo ser socialmente includentes ou excludentes, propondo
uma visdo holistica de desenvolvimento sustentdvel baseado em cinco pilares: social,
ambiental, territorial, econémico e politico.

Bresser-Pereira (2008) acredita ser possivel conciliar as abordagens histérica e
normativa, desde que sejam diferenciadas. O autor refor¢a: “Identificar o processo historico do
desenvolvimento econémico com crescimento econdmico ou com aumento do valor adicionado
per capita ndo implica apenas dar um sentido econdmico claro ao conceito, mas,
adicionalmente, identifica-lo com a realiza¢do de um dos objetivos politicos fundamentais das
sociedades modernas [0 desenvolvimento economico]” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 8). Sen
(1999), inclusive, ndo minimiza o crescimento econdmico como fator preponderante para o
desenvolvimento humano, mas reforca a importancia do carater normativo na orientacdo da
acdo publica para o desenvolvimento.

Um outro viés de analise do processo de desenvolvimento é apresentado por Flammang
(1979), que diferencia crescimento e desenvolvimento a partir de sua natureza: quantitativo,
guando se refere a crescimento; e qualitativo, ao abordar o desenvolvimento. Alinhado a
Bresser-Pereira, 0 autor afirma que crescimento se atém ao aumento numérico de algo,

enquanto desenvolvimento pressupde um processo de mudanca estrutural. No entanto, afirma
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que o crescimento econdmico pode se originar tanto de mudancas estruturais — como realocagao
de recursos de producgéo, pesquisa de novos recursos ou a criagdo de novos e/ou diferentes
empregos — quanto de ajustes para fazer melhor uma atividade ja realizada, o que se relaciona
ao conceito de crescimento sem mudangas estruturais.

Nessa perspectiva, a mudanca de foco recai, por exemplo, na anélise de impactos das
politicas sociais. Quando se fala de reducéo da pobreza, essas politicas podem ser puramente
redistributivas, ndo tendo origem no desenvolvimento social, ou seja, em uma mudanca
estrutural — o que ndo significa que ndo tenham a mudanca como consequéncia. Nesse sentido,
acOes estritamente focadas no aumento da renda se enquadrariam no conceito de crescimento
econdmico; j& politicas voltadas a promogdo de mudancas estruturais (como educacionais,
culturais, de acesso a direitos, e inclusdo social no mercado), estariam mais relacionadas ao
conceito de desenvolvimento. Robert Flammang (1979) ndo aponta para uma prevaléncia
valorativa de uma ou outra caracteristica. Ao contréario, ele afirma que sdo processos
alternativos: o desenvolvimento gera crescimento e o crescimento subsidia o desenvolvimento
— raciocinio préximo ao que Natasha Sugiyama e Wendy Hunter apontam em seu trabalho
“Whither clientelism? Good governance and Brazil's Bolsa Familia Program”, de 2013, como
consequéncias positivas ndo intencionadas do Programa Bolsa Familia.

Flammang néo diferencia caracteristicas normativas ou ideoldgicas desses conceitos.
Ele classifica como desenvolvimento, por exemplo, qualquer cenario de mudanca estrutural,
seja ele avaliado ideologicamente como “bom” ou “ruim”, propondo uma reflexdo global acerca
desse tipo de avaliacdo a partir do exemplo do desenvolvimento da industria téxtil britanica.
Segundo o autor, ela melhorou os rendimentos britanicos, mas corroeu a produgdo téxtil
artesanal da India. Da mesma forma como o ponto de vista pode alterar uma avaliagéo,
Flammang (1979) afirma que o nivel de analise para classificar uma mudanca pode alterar a
forma como ela é classificada. Individualmente ou em nivel local, mudancas estruturais podem
ser percebidas como crescimento quando vistas por um angulo mais amplo.

Outra importante constatacdo sobre a diferenca no foco de analise dos diferentes
processos de crescimento e desenvolvimento versa sobre o periodo de tempo que se esta
estudado, que influencia na analise. As caracteristicas complementares do processo,
apresentadas anteriormente, se expressam com maior clareza ao pesquisador no longo prazo. Ja
no curto prazo, 0s processos se apresentam como concorrentes. O autor explica que o0 modelo
de crescimento sobre as atuais bases concorre por recursos escassos de uma sociedade na
disputa pelo investimento destes mesmos recursos no processo de desenvolvimento inovador.

Ou seja, “[...] enfatizar o crescimento implica, no curto prazo, a desaceleracao de mudancas,
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enquanto priorizar o desenvolvimento representa, no mesmo curto prazo, frear o crescimento”
(FLAMMANG, 1979, p. 58). Nesse sentido, é possivel haver periodos de desenvolvimento sem
crescimento, e vice-versa.

A partir dessas constatacfes, o autor afirma que sua distin¢do entre crescimento e
desenvolvimento tem implicacfes ndo somente tedricas, mas de precisdo de analise, ndo
suficientemente explicitadas pela academia. Em relacdo as politicas publicas, objeto deste
trabalho, por exemplo, ele afirma que a¢des que visam uma melhor distribuicdo de renda devem
prever mais mudancas estruturais do que o simples aumento da renda, na medida em que a
distribuicdo estd mais propensa a se alterar quando a estrutura basica da economia passa por

reformas.

4.3 DESENVOLVIMENTO LOCAL E TERRITORIAL

Sergio Boisier (2001) afirma que a crescente subjetivacao e intangibilizacdo do conceito
de desenvolvimento tornou-se uma verdadeira mudanca de paradigma. Nessa perspectiva estao
autores citados anteriormente, como Sachs (1998) e Sen (1999), e os documentos produzidos
pela ONU. Este ualtimo, definiu o marco das cinco dimensdes do desenvolvimento: paz,

economia, ambiente, sociedade e democracia. De acordo com Boisier (2001, p. 5):

En la medida em que se reconoce en el desarrollo un concepto complejo,
profundamente axiolégico, multidimensional, constructivista, cualitativo en
su esencia e intangible por consecuenca, el paradigma cientifico que ha
dominado el desarrolo cientifico de la modernidad [...] deja de ser util para
entender el desarrollo por su caracter de un paradigma reduccionista,
mecanicista y lineal.

Esse novo paradigma fez emergir a necessidade de diferenciacdo de entendimentos
anteriores, adicionando a ele adjetivos como ‘“humano” e “sustentavel” e reforcando as
diferentes esferas/dimensfes que abarcaria. Nessa mesma corrente, surgiram propostas que
buscavam focalizar a agdo, processos e objetivos a ele relacionados — sdo os desenvolvimentos
“territorial”, “local”, “endogeno”, “de baixo para cima”, além do ja conhecido “regional” —
cujas acdes foram levadas a cabo no Brasil, por exemplo, por 6rgdos como a Superintendéncia
do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam) e Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene).

“Desenvolvimento local”, apontado por Boisier (2001) como o mais popular, trata de

um conceito substantivo, mais relacionado ao conteddo do que a forma (recorte geografico),
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uma vez que cabe em recortes de diversos tamanhos. Isso se deve ao fato de que o “local” parte
da referéncia maior na qual se insere. Nesse sentido, o “local” pode ser o bairro, tendo como
parametro a cidade; e esta, por sua vez, a uma macrorregido, uma bacia hidrografica, se a
referéncia é uma regiao, etc.

Por tras desse conceito, indica o autor, h4 ao menos trés matrizes de origem que operam
segundo trés racionalidades possiveis: a primeira, como a expressdo de uma légica de regulacéo
horizontal, reflete a dialética centro/periferia; a segunda, como uma resposta a crise
macroeconémica europeia e seus decorrentes ajustes — que deram origem, por exemplo, a Unido
Europeia; e, por fim, a terceira, estimulada mundialmente pela globalizacdo e sua dialética
global/local. A confusdo entre essas racionalidades pode trazer consequéncias negativas aos
processos de estimulo ao desenvolvimento local.

Dentre os autores que explicam a ldgica horizontal, Boisier (2001) cita Pierre Muller,
para quem essa ldgica é propria das sociedades tradicionais, mas que coexiste com a vertical,
propria do mundo moderno e industrializado. Nela, o territério confere identidade aos
individuos e coeréncia as comunidades, sendo um sistema relativamente fechado, cujas
atividades produtivas ocorrem basicamente dentro do préprio territério.

Sérgio C. Buarque, em seu livro Metodologia de planejamento do desenvolvimento
local e municipal sustentavel, publicado em 1999 pelo Instituto Interamericano de Cooperacao
para a Agricultura (IICA), inicialmente adota um posicionamento mais préximo ao da primeira
matriz. Nessa abordagem, o autor explica que desenvolvimento local “[...] representa uma
singular transformacao nas bases econdmicas e na organizacgdo social em nivel local, resultante
da mobilizacdo das energias da sociedade, explorando as suas capacidades e potencialidades
especificas” (BUARQUE, 1999, p. 9), tendo por objetivo o dinamismo econdmico ¢ a melhoria
da qualidade de vida da populacdo. No entanto, ele insere esse processo na dindmica mundial,

préxima a terceira matriz, ao afirmar que o

[...] desenvolvimento local dentro da globalizacdo é uma resultante direta da
capacidade dos atores e da sociedade locais se estruturarem e se mobilizarem,
com base nas suas potencialidades e sua matriz cultural, para definir e explorar
suas prioridades e especificidades, buscando a competitividade num contexto
de répidas e profundas transformag6es (BUARQUE, 1999, p. 14-15).

E relevante pontuar que o IICA, com especial participacdo de Buarque, frequentemente
realiza projetos de cooperagéo técnica com o governo federal nas areas de formacéo e avaliagdo
de politicas publicas de desenvolvimento local e territorial, inclusive relacionadas ao Programa
Territérios da Cidadania. Ja a l6gica da segunda matriz (desenvolvimento local como resposta

a uma crise), e exemplificada pela afirmacéo:
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El enfoque local del desarrollo es una respuesta a los problemas del desempleo
y desorganizacién econdmica causados por la decadencia industrial y las
deslocalizaciones. Después del fracasso relativo de los proyectos organizados
y aplicados por organismos publicos nacionales, la idea de utilizar
procedimientos locales ha ido ganando vigéncia (CUERVO, 1998 apud
BOISIER 2001, p. 10).

Em razdo de um deslocamento conceitual do desenvolvimento de carater local, a
expressao “desenvolvimento territorial”, que fora utilizada nas décadas de 1950 e 1960 para
designar préticas e pensamentos de difusdo top-down, foi substituida por “desenvolvimento
enddgeno”. Ao associar essa nocdo diretamente com a cultura e os valores locais, John
Friedmann (1989 apud BOISIER, 2001, p. 13) afirma que “/...] only cultural regions have the
capacity to develop “from within", because only they have a collective sense of who they are,
and because their presence in the world makes a difference.” Nesse sentido, o local construiria
estratégias proprias para incidir sobre seu territdrio, ndo recebendo intervengdes externas de
forma passivel, mas articulando atores e conhecimentos locais por meio de um projeto politico
coletivo de desenvolvimento. Esse entendimento ¢ muito proximo ao de “desenvolvimento
bottom-up (“de baixo-para cima”), assim como “desenvolvimento descentralizado” — que
agrega ao debate uma intencdo de redistribuicdo de poder, podendo significar o estabelecimento
de institucionalizagao local de governo.

Franz Todtling (2011) diz que desde a década de 1990 estariam sendo estimuladas por
agéncias internacionais, como a Economic Commission for Latin America (ECLA), uma
abordagem enddgena de desenvolvimento para as politicas puablicas, como alternativa as
criticadas abordagens top-down. Seus elementos balizadores seriam: um entendimento acerca
de desenvolvimento relacionado a processos botton-up; o papel-chave de atores e organizacoes
locais; assim como a importancia da participacdo social em politicas e instituicdes presentes na
regiao.

Dentre as acOes orientadas por essa abordagem estariam a promocdo de um
empreendedorismo que se realiza a partir da gestdo dos recursos locais e suas redes sociais e
econbmicas. No entanto, o autor aponta para a limitada capacidade local de gerar emprego e

crescimento econdmico somente a partir do local. A partir de estudos recentes, ele afirma que

[...] tem sido apontado que promover empreendimentos locais como uma
estratégia de desenvolvimento local pode ser um componente importante
dentro de uma estratégia de desenvolvimento, mas ndo se constitui uma
panaceia do desenvolvimento. Ele favorece individuos que possuem capital
social, financeiro e outros recursos [...] e ainda demanda um longo horizonte
temporal para atingir o sucesso (TODTLING, 2011, p. 338, tradugo nossa).
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E continua apontando, também, os limites de politicas de desenvolvimento baseadas na
promocao de conhecimento (como clusters de inovagéo e distritos industriais) a partir do local.
Ele explica que, da mesma forma como o anterior, elas dependeriam de competéncias e
habilidades identificadas de antemé&o do local, além do fato de n&o se estruturarem somente no
local, mas estarem incluidas em redes e sistemas regionais e até internacionais. Esse ponto de
vista, continua, ignora as “forcas externas” que atuam no local e as relagdes de
interdependéncias crescentemente estabelecidas no mundo globalizado.

Como resultado dos limites apresentados por experiéncias alinhadas ao
desenvolvimento enddgenos, as tendéncias recentes de promogdo do desenvolvimento
econdmico estariam mais proximas a sistemas de governanca em multinivel, que incluem atores
e organizacOes de diferentes naturezas (publicas e privadas, individuais e coletivas) e diferentes
posicionamentos, que ndo somente local ou central (Tddtling, 2011).

Boisier, por outro lado, afirma haver uma “irredutivel logica territorial do
desenvolvimento” (BOISIER, 2001, p. 17). Ele resgata Frangois Perroux ao afirmar que o
crescimento ndo surge em todos os lugares de uma s6 vez, em um processo imediato e
simultaneo. De outra forma, o desenvolvimento é sempre territorial, sempre parte de fenbmenos
locais, de base material sim, mas ndo s6. Depende do que ele chama de “capital intangivel” ou
“capital sinergético”, que seriam: o capital natural, econdmico, cognitivo, simbolico, cultural,
institucional, psicossocial, social, civico e humano — que, com excecdo do primeiro, ele detalha
em seu artigo El desarrollo local a partir de la construccion de capital sinergético, de 1999. E
resgatando VVazquez-Barbero, ele argumenta que o processo de desenvolvimento, dessa forma,
é sempre um processo que parte do local, a partir das capitais endégenos, e se expande de forma
capilar, continua e descontinua sobre o territério e para cima.

Para além dessas diferenciacfes, € importante trazer uma reflexdo apresentada por Pike
et al (2011). Eles ressaltam a importancia de o campo de estudos de desenvolvimento regional
e local ndo se isolar. O autor explica que houve dois movimentos multidisciplinares paralelos
de estudo e pratica acerca do desenvolvimento local, um originado dos paises industrializados
do hemisfério norte, e outro, sob maiores esforgos, voltado a paises recém industrializados e
urbanizados do hemisfério sul. Mesmo orientados por objetivos proximos, a interagdo entre
essas vertentes foi limitada, gerando lacunas na compreenséo e fragmentando o conhecimento
do campo, quando o0 mundo apresenta-se cada vez mais globalizado e interdependente.

Para superar essas fronteiras, os autores argumentam pela forte conex&o entre os debates
ao redor do mundo internamente e entre o norte e o sul. O didlogo pode beneficiar a pesquisa

nas areas relacionadas, incentivando desafio e a reflexdo sobre formas de identificar e estruturar
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novas questdes de pesquisa, problemas, lacunas e contradi¢des, assim como formas inovadoras
de resolvé-las — evitando o dominio e a adoc¢do de uma Unica categoria de desenvolvimento

local, e desafiando formulas e padrdes lineares e generalizantes.

4.3.1 Desenvolvimento Territorial

A expressao “desenvolvimento territorial”, para Boisier (2001), diz respeito a escala
geogréfica de um processo, ndo ao seu contetudo, sendo normalmente relacionada a lugares
pequenos, de caracteristicas especificas, cujos cidaddos compartilham uma forte identidade. No
que diz respeito ao territorio, o autor especifica que, para os estudos do desenvolvimento, ndo
se trata de um “territdrio natural” — um recorte geografico especifico; tampouco a um “territorio
equipado”, que seria um espago fisico ocupado por determinadas atividades humanas, mas sem
uma organizacao sociopolitica pertencente a ele, como no caso do territorio de uma mineradora,
de uma hidrelétrica. Para Boisier (2001), “desenvolvimento territorial” refere-se a “territorio
organizado”, no qual hd, sobretudo, uma comunidade que se reconhece e que tem como
referéncia primaria de sua identidade o proprio territério, normalmente regulado por

dispositivos politico-administrativos.

4.3.2 Desenvolvimento territorial e o Territérios da Cidadania

O entendimento de ‘“desenvolvimento territorial” mobilizado na elaboragdo do
Programa Territérios da Cidadania, por sua vez, tem como base o conceito de “territorio de
identidade” elaborado pela equipe do Ministério do Desenvolvimento Agrario que orienta suas
politicas territoriais, conforme informa E8. N&o é apresentada uma definicdo de
“desenvolvimento territorial” nos documentos oficiais do PTC analisados, porém, a resolugdo
N. 52 de 2005 que “Aprova Recomendagdes do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel para as Institucionalidades Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel”,
informa:

A concepcdo de territorio utilizada pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario, como “espaco fisico, geograficamente definido, ndo necessariamente
continuo, compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais, tais como 0 ambiente, a economia, a sociedade, a cultura,
a politica e as instituicGes e uma populacdo com grupos sociais relativamente
distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de processos
especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesdo social, cultural e territorial”; (BRASIL, 2005)
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O entrevistado explica ainda que as origens desse conceito partem da reflexdo de Milton
Santos acerca de “territorio”. O territdrio, a principio, € um instrumento tedrico de andlise, ndo
existindo empiricamente. Definido pela interacdo ser humano-espaco, se diferencia dos outros
instrumentos, como os delimitados pelas fronteiras politicas (municipios, paises, continentes)
ou pelas origens (latinos, germanicos etc.), por se delimitar pela concentracdo da rede entre
atores-instituicdes-ambiente localmente estabelecida. Essa rede, formada pelas relacGes
empiricamente estabelecidas e organizadas em multidimensdes, é resultante das diferentes
intencdes e distribuicdo de poder (para Claude Raffestin e Milton Santos) ou do jogo pela
obtencgéo e/ou manutencdo de capital (para Pierre Bourdieu).

Geografo da escola critica, Santos é a maior referéncia nacional quando se fala de
“territorio”, no entanto, ¢ um desafio apresentar seu entendimento. Em seu livro Metamorfoses
do espaco habitado” (1988), ele fala de “paisagem natural”/’natureza natural” como aquela que
nao foi mudada pelo esforco humano; enquanto “paisagem artificial”/”’natureza artificial”
designa aquela que foi transformada pelo “[...] trabalho vivo sobre o trabalho morto”
(SANTOS, 1988). Ja em O retorno do territorio (1998) o autor diferencia “territorio em si”,
que seriam as “formas”, de “territorio usado”, sinonimo de espago humano, espaco habitado. E
completa “[...] o territério hoje pode ser formado de lugares contiguos e de lugares em rede”
(SANTOS, 1988). Em Por uma geografia nova (2002), ele afirma ser o territorio anterior ao
“espago geografico”, a base material em si da vida. O “espaco geografico”, por outro lado, seria
“[...] formado por um conjunto indissociavel, solidario e também contraditorio, de sistemas de
objetos e sistemas de acdes, ndo considerados isoladamente, mas como o quadro Unico no qual
a historia se da” (SANTOS, 2001).

Autores como Claude Raffestin (1993), também da escola critica, deram sequéncia a
reflexdo de Santos, redefinindo seu conceito. Para ele, cada representacdo de intencdes
(projetos) de cada ator ou grupo social sobre um “espaco”, assim como as proprias acdes sobre
ele, o transformam em territdrio. Sendo esse espaco objeto de outros projetos, mesmo que sejam
congruentes, ndo sdo idénticos, 0 que necessariamente estabelece uma relacdo entre esses
atores, e necessariamente uma relacdo de poder. Até aqui, seu conceito se aproxima do de
Ricardo Abramovay e Neil Fligstein. Porém, Raffestin (1993) se distancia ao afirmar que o
territorio real, a rede real que se estabelece “[...] ndo corresponde a nenhum desses projetos,
mas resulta do jogo multilateral dos multiplos atores em causa” (RAFFESTIN, 1993, p. 6).
Dessa forma, o resultado das relagdes de poder sobre o territério ndo é o projeto de nenhum
ator ou grupo social, mas sim da “soma vetorial” de forgas (inclusive limites naturais sobre o

projeto em si), e ndo a vitoria de uma forga em si. Um importante ponto para o qual o autor
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chama a atencdo é o pertencimento a rede (de relages, forga, poder) que forma o territorio: “A
distancia [entre os pontos da rede] pode ser apreendida em termos espaciais (distancia fisica ou
geografica), temporais, psicologicos ou econdmicos. A distancia se refere a interacdo entre 0s
diferentes locais, seja politica, econdbmica, social e cultural, que resulta em jogos de oferta e
procura” (RAFFESTIN, 1993, p. 7-8). Ou seja, a maior ou menor distancia ndo é
necessariamente determinada pela presenca no “espaco” fisico sobre o qual as acdes dessa rede
se realizam. Atores e grupos muito distantes fisicamente podem fortemente interagir na rede
que forma o territorio. E completa: “[...] o poder constroi malhas nas superficies do sistema
territorial para delimitar campos operatdrios” (RAFFESTIN, 1993, p. 6). Para o autor, essas
malhas se sobrepGem e formam a multidimensionalidade da vida no territorio.

Ja Abramovay (2007), baseando-se no que chama de “nova sociologia economica”,
sobretudo de Neil Fligstein, propbe analisar os territdérios sob a no¢do bourdieusiana de
“campos”. Segundo o autor, “[...] se os territorios sdo lagos sociais, 0 mais importante € que se
compreenda a natureza da cooperacdo — das habilidades sociais, para usar a expressao de
Fligstein — que neles se exprime. Os mercados existentes nos diferentes territorios também
devem ser abordados como campos de forca em que diferentes atores procuram obter a
cooperagdo alheia e obtém, por ai, suas possibilidades de dominagao social” (ABRAMOVAY,
2007, p. 1). Apesar da inspiracdo em Bourdieu, seu conceito foca o poder na agéncia. Em
comum aos trés autores, é possivel encontrar aproximacgdes no que tange a importancia do local,
sua identidade e dindmica, a presenca de disputas de poder. Sendo objeto da intencédo e acdo do

ser humano, o espaco torna-se territorio.

4.4 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Esse capitulo propds refletir sobre acdes publicas de promocdo do desenvolvimento
como estratégia de enfrentamento do problema da pobreza. No entanto, nem sempre o estado
foi entendido como responsavel por estimular o desenvolvimento. Como vimos, as teorias
econdmicas estdo diretamente relacionadas ao entendimento do papel que o estado deve
desempenhar. Teorias liberais afirmavam que o crescimento econdmico, que no final do século
XIX e inicio do XX figurou dentre os principais objetivos de um governo, seria naturalmente
atingido pelas forcas de mercado. As crises econdmicas originadas da tendéncia liberal

reposicionaram o Estado, determinando-o como responsavel por esse crescimento. Em meados
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da metade do século XX o desenvolvimento, acompanhando e possibilitado pelo crescimento
econdmico, passou a ser o grande objetivo do Estado.

Sob ambas tendéncias econémicas, no entanto, a pobreza manteve-se em situacao critica
ao redor do mundo, o que estimulou novas reflexdes acerca do préprio desenvolvimento, que
passou de sindnimo de crescimento econdmico, para desenvolvimento econdémico com
mudangas estruturais na capacidade produtiva de uma nagdo. E, caminhando ao lado dos
debates sobre pobreza, emergiu um novo paradigma, multidimensional, de seu conceito.
Vinculado a uma melhora também nas situacGes de liberdade, justica, seguranca, igualdade e
direitos sociais, o desenvolvimento da vida em suas diferentes dimensdes passou a ser o
objetivo para superar a pobreza em suas diferentes dimensdes. Alinhadas a essa proposta,
surgiram adjetivacdes de desenvolvimento procurando reforcar seu carater regional, que de
forma geral, procuram potencializar dinamicas locais respeitando sua cultura, sua historia.

O Territdrios da Cidadania surgiu em um momento da politica econémica brasileira de
tendéncia a intervencdo estatal, voltada a conciliar os interesses do mercado com os sociais, sob
criticas de seguidores de ambos os lados. Por um lado, o programa parte do governo central,
mas propde o respeito ao local. Por outro lado, prop&e-se enfrentar uma situacao vinculada ao
funcionamento do mercado, a pobreza, sem, no entanto “atrapalha-lo”. Esses movimentos
contraditérios impdem limites ao alcance dos objetivos - a participacdo acaba sendo limitada e

a pobreza ndo é enfrentada em suas bases mais estruturais.

O préximo capitulo apresenta o PTC, desde suas origens na trajetoria de politicas
publicas brasileiras e internacionais, passando por seu desenho, até contar sua histéria desde
2008.
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5.1 ORIGENS — POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO RURAL E TERRITORIAL

Acdes para a superacdo da pobreza e de desenvolvimento rural nem sempre estiveram

integradas em um mesmo programa, como estdo no Territérios da Cidadania. A despeito da

priorizagdo do cardter territorial do desenvolvimento nesta pesquisa, ambas as vertentes

trouxeram contribuicdes importantes para sua elaboracdo. Por isso, estdo presentes nessa se¢cdo

de antecedentes do PTC, apresentando outras experiéncias que, como ele, partiram do governo

federal e se propuseram a atuar em todo o pais.

Quadro 4 - Alguns marcos politicos do desenvolvimento territorial e rural no Brasil

1985

1989

1990

1991

1995
1996

1998

1999

2000

2001

2003

Criacdo do Ministério Extraordindrio da Reforma e do Desenvolvimento Agrério
(Mirad).

Extingdo do Mirad e transferéncia dos assuntos relacionados & reforma e ao
desenvolvimento agrario para o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(Mapa).

Criacéo da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), responsavel pela Diretoria de
Ordenagdo Territorial (DOT), para fazer cumprir o Artigo 21, paragrafo IX, da
Constitui¢do Federal: “Compete a Unido elaborar e executar planos nhacionais e
regionais de ordenagdo do territorio ¢ de desenvolvimento econdmico e social”
(BRASIL, 1988). Sua principal acdo foi elaborar os Zoneamentos Ecoldgico-
Econdmicos (ZEE).

Inicio do Programa de LigacGes entre A¢des do Desenvolvimento da Economia Rural
(Leader) na Unido Europeia, que influenciou diversas politicas brasileiras na area.

Criacéo do Programa Comunidade Solidaria.

Criagdo do Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria (MEPF), motivado pelo
massacre de trabalhadores sem-terra em Eldorado dos Carajas (PA), seguida da
incorporagdo do Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria (Incra);
Lancamento do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
coordenado pelo Mapa.

Projeto de promocao de Arranjos Produtivos Locais (APL), via Ministério de Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e Agéncia Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).

Transformagdo do MEPF em Ministério da Politica Fundiaria e da Agricultura Familiar,
que, no mesmo ano, foi renomeado Ministério da Politica Fundiaria e do
Desenvolvimento Agrario.

Criacéo do Ministério da Integracdo Nacional (MI).

Lancamento do Programa Comunidade Ativa.

Institui¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

Publicacdo da medida provisoria que transfere do Mapa para o MDA a responsabilidade
por agBes voltadas a promogdo do desenvolvimento sustentdvel no meio rural
constituido pelos agricultores familiares.

Criacéo do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat)
pelo MDA.
Criacgdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) no MDA.
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e Homologacdo dos primeiros Territérios Rurais pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (Condraf).

e Transferéncia dos assuntos ligados ao ordenamento territorial para o MI e Ministério da
Defesa (MD).

e Ml inicia debate sobre o Programa Nacional de Ordenamento Territorial (Pnot).

2004 e Criacdo da Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT), com manutencdo da
Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), ambas do MDA.

2008 e Lancamento do Programa Territérios da Cidadania (PTC), com participacdo da
SDT/MDA.

2013 e Retomadado PTC via criacdo dos Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial
— Nedets.

Fonte: Elaborado pela autora.

5.1.1 Algumas Experiéncias Nacionais de Desenvolvimento Local

O processo de democratizacdo pelo qual o pais passou ao longo da década de 1980 ampliou as
expectativas relacionadas a uma maior efetividade de atuacdo por parte do Estado, a
participacdo social, aos controles democraticos, assim como as estratégias de coordenacédo
federal que reduzissem a centralidade da Unido (conforme apresentado no capitulo 6). Somados
aos incentivos de agéncias multilaterais e 6rgdos de cooperagdo internacional por uma
incidéncia mais local de intervencdo, esses movimentos viabilizaram o surgimento de novas
politicas publicas, apoiados na promulgacdo da Constituicdo de 1988 (Spink, Nina, 2009),
refletindo os esforcos de planejamento e ordenamento territoriais.

Uma das referéncias mais citadas em politicas de desenvolvimento territorial rural, se
ndo a mais citada, é o Leader®, criado em 1991 pela Unido Europeia, no contexto dos debates
em torno da questdo das desigualdades regionais — principalmente rurais — pelas quais passava
a Europa, e formas alternativas de planejamento que estimulassem o desenvolvimento. Essa
iniciativa trouxe como inovagéo: (1) a abordagem territorial, mais integrada e multisetorial, em
contraponto a tradicional setorializacdo das a¢des no meio rural; (2) a promocao da participacdo
de multiplos atores, inclusive e em especial, 0s locais (huma abordagem botton-up); e (3) a
incorporagdo de aspectos ambientais, econémicos, sociais e culturais. Estimulando o
envolvimento de diversos setores da sociedade e niveis de governo, teve como principal foco a
promogdo da competitividade dos territorios por meio de medidas de estruturacdo dos
territorios, cooperacao entre os atores, integracdo e alinhamento estratégico, de forma a elaborar

um “projeto territorial” a partir da constru¢do de uma visdo de futuro, de uma organizagdo

16 Programa de LigacGes entre A¢Bes do Desenvolvimento da Economia Rural.
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institucional e da definicdo de grupos locais de atuacdo (ABRAMOVAY, 2004; FAVARETO,
2006). O Leader acumulou experiéncia por mais de uma década, tendo apoiado mais de mil
projetos de desenvolvimento territorial, o que possibilitou um consideravel acumulo de
experiéncia, disseminada para varios paises, inclusive o Brasil. Sdo dessa época as
metodologias de desenvolvimento locais como o DLIS (Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentéavel) e os APLs (Arranjos Produtivos Locais).

Em 1998, o Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT) e a Agéncia Financiadora de
Estudos e Projetos (Finep) passaram a promover Arranjos Produtivos Locais como “[...]
aglomerados que envolvem agentes econdémicos, politicos e sociais, articulados entre si, num
mesmo territorio” (FINEP/MCT, 2004, p. 32), partindo da premissa de que a cooperacédo entre
membros de uma cadeia produtiva fisicamente proximos (agentes de desenvolvimento) e entes
federais promoveria um ambiente de condicdes privilegiadas para a inovacao, resolucdo de
gargalos, reducdo de custos e melhoria de processos, além de criar mecanismos de governanga,
promover uma economia mais solidaria e aperfeicoar o capital intelectual local (MCT, 2012).
Até hoje essas instituicdes financiam APL em todas as regides do pais.

Ja o conceito de desenvolvimento local DLIS inspirou o lancamento em 1999 do
Programa Comunidade Ativa (PCA), da Secretaria do Comunidade Solidaria, pelo entdo
presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso. O objetivo da iniciativa era
complementar as acBes do Programa Comunidade Solidaria, de 1995, que ja procurava
combater a fome e a exclusdo social em “pontos criticos” do territorio nacional, via articulagdo
e coordenacdo de politicas sociais emergenciais, mantendo a tendéncia anterior assistencialista,
mas combinada com ag¢des de desenvolvimento local. Para tanto, o0 Comunidade Solidéria foi
organizado em duas frentes paralelas: o Conselho Comunidade Solidéria, responsavel pela
articulacdo e interlocucdo entre o Estado e a sociedade civil; e sua secretaria executiva, que
objetivou a implementagdo de programas sociais nos municipios mais pobres do pais, visando
acoOes integradas (PERES, 2005).

A criacao do “Comunidade Ativa” deu sequéncia a essa agenda social, focalizando as
acOes estatais nas regides mais deprimidas do Brasil, por meio de uma rede de intervengédo que
incluiu os setores publico e privado, além do chamado “terceiro setor”, com explicita inspiragao
em Manoel Castells e em experiéncias locais, conforme discurso de lancamento do programa
(CARDOSO, 1999). Nele, FHC afirmou que o desenvolvimento local havia sido criticado por
membros da Comissdo Econdmica para a América Latina (Cepal), inclusive ele préprio, mas

que entdo se apresentava como importante estratégia de promocéo do desenvolvimento:
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A nossa percep¢do, na época, era a seguinte: tratava-se de uma manobra
diversionista, porque as grandes questGes eram outras. As grandes questdes
eram um Estado capaz de fazer investimentos macicos, de fazer a substituicdo
de importagcbes na América Latina. Era criar as condi¢cbes macro para o
crescimento. E todas essas questdes relativas ao micro, ao pequeno, no fundo,
desviavam-se da questdo central. [...] Parece que os tempos mudaram. Hoje,
com a percepcao que existe do mundo atual, j& se percebe que essa antinomia
ndo tem sentido. Essa oposicdo entre uma preocupacdo com 0s grandes
investimentos, com as grandes questfes estruturais, ndo deve esmaecer, ndo
pode sufocar o outro lado da questdo, que é de que é preciso haver uma
integragdo crescente dos setores que trabalham em nivel local, na motivagdo
das regiGes menos favorecidas. Ha, portanto, cada vez mais, uma visao
integrada (CARDOSO, 1999, p. 3).

Sobre os objetivos do Comunidade Ativa, FHC acrescentou: “Temos que acabar com
as cestas bésicas e criar condi¢des, com a dignidade do trabalho, para que as pessoas possam
ter acesso a condicOes de vida que ndo as obriguem a ter de receber uma cesta bésica. (...) Se
ndo houver uma acdo da sociedade, do Estado (...) de articulacdo, se ndo houver uma acao,
vamos, realmente, condenar uma parte da populacdo brasileira ao desespero” (CARDOSO,
1999, p. 6-7).

Sua proposta era priorizar aces em municipios mais pobres, para 0s quais seriam
reduzidas as contrapartidas financeiras para sua execucao. A selecdo para sua inclusao seria
uniforme, partindo da analise do IDH e da capacidade estrutural local. O programa previu
planejamento e decisdes locais quanto as a¢bes de desenvolvimento, com a articulacdo da Casa
Civil junto a diferentes érgdos dos governos federal, estaduais e municipais, de empresas e
organizagbes nao governamentais (FONTES et al, 2002). Os passos para a aplicacdo da

metodologia DLIS via Comunidade Ativa, no prazo determinado de quatro meses, eram:

e Assinatura do termo de convénio entre a Unido e o poder publico local;

e Contato entre os municipios e as instituicdes capacitadoras;

e Sensibilizacdo e mobilizagéo das liderangas locais;

e (Capacitacdo dos atores locais;

e Formacédo do conselho ou forum de DLIS e escolha da equipe gestora, composta,
por consenso, pelas principais liderancas e setores politicos e sociais locais,
Sebrae!’ e a0 menos um representante da prefeitura;

e Elaboracdo do Diagndstico Participativo Local,

e Elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Local;

17 Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas.
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e Elaboracdo da agenda local, documento contendo as a¢des extraidas do plano e
que seriam priorizadas e articuladas com os parceiros da estratégia do
Comunidade Ativa;

e Negociacdo das acoes da agenda local,

e Pacto de Desenvolvimento Local;

e Capacitacao finalistica; e

e Avaliacdo e premiagdo pelo Comunidade Ativa.

Fonte: Adaptado pela autora de FONTES et al. (2002, p. 11-12).

Em seu primeiro ano de mandato, 2003, Lula conferiu ao Ministério da Integracao
Nacional e ao Ministério da Defesa a responsabilidade pelo ordenamento territorial. Trés anos
depois, o MI preparou, também em parceria com o ICA, um relatério para subsidiar o
Programa Nacional de Ordenamento Territorial (Pnot). No relatério sdo definidos os marcos

conceituais utilizados no programa, territério e ordenamento territorial:

Territorio é o espago da préatica. Por um lado, € o produto da préatica espacial:
inclui a apropriacdo efetiva ou simbélica de um espaco, implica na nogédo de
limite — componente de qualquer pratica — manifestando a intencdo de poder
sobre uma porg¢do precisa do espaco. Por outro lado, é também um produto
usado, vivido pelos atores, utilizado como meio para sua pratica. A
territorialidade humana é uma relacdo com o espaco que tenta afetar,
influenciar ou controlar agdes através do controle do territdrio. E a face vivida
e materializada do poder.

(...) ordenamento territorial é a regulacéo das tendéncias de distribuicdo das
atividades produtivas e equipamentos no territorio nacional ou supranacional
decorrente das acfes de mdaltiplos atores, segundo uma visdo estratégica e
mediante articulagdo institucional e negociagdo, de modo a alcangar os
objetivos desejados (Ml, 2004, p. 13, 17-18).

O Pnot procurou construir uma estratégia estatal de compatibilizacdo de interesses de
diferentes atores na estruturacdo do espaco, levando em conta a relagdo entre Estado, atores

privados e sociedade civil na criagdo de arranjos territoriais diferenciados no territdrio nacional.
5.1.2 Algumas Experiéncias Nacionais de Desenvolvimento Rural
Pouco antes, em 1996, o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento langou o

Programa Nacional de Desenvolvimento da Agricultura Familiar (Pronaf), que tinha por

objetivo desenvolver regides rurais (historicamente as mais pobres do pais), via apoio técnico
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e financeiro, para o fortalecimento da agricultura familiar'®, priorizando os menos
consolidados. O Pronaf ndo tinha entre as suas estratégias uma articulacdo territorial
intersetorial, e seu publico era restrito aos agricultores familiares. Dentre as linhas de
financiamento, a maior era o Pronaf Infraestrutura (chamado de Proinf), que destinava crédito
a obras de infraestruturais e a servigos voltados para a melhoria da atividade agropecuaria dos
municipios mais pobres.

Ao longo de sua execucdo, a municipalidade passou a ser crescentemente criticada
quanto ao seu papel na promogéo de desenvolvimento rural com foco social (ndo voltado a
agroindustria). Entre as principais, a manutencdo de uma ldgica clientelista, subordinada as
oligarquias locais, que comprometia a participacdo social e a priorizacdo de projetos que
efetivamente realocassem o papel da agricultura familiar como protagonista do
desenvolvimento rural (LEITE; WESZ JUNIOR, 2012). No entanto, Arilson Favareto (2006)
aponta para a falta de critérios mais estratégicos relacionados ao desenvolvimento e a
dinamizacdo econdmica na selecéo dos projetos apoiados pelo Proinf. Ele explica que, entre
1996 e 2000, os municipios apoiados eram selecionados segundo o desempenho do IDH. A
partir de 2001, o programa passou a apoiar projetos intermunicipais, mas os critérios indiretos
ainda eram o IDH e a presenca de grupos sociais vulneraveis. Ou seja, os contedidos dos projetos
e uma analise sob o potencial de reducdo das desigualdades locais e da pobreza, com
participacdo local, ndo constavam como critérios de selecdo para o investimento (FAVARETO,
2006).

Também durante 2003, o presidente Lula implantou o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (Pronat), gerido pela recém-criada Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, do Ministério do Desenvolvimento Agréario. Esse é o marco do
territério como institucionalidade nas politicas de desenvolvimento rural.

Seus recursos tiveram como principal fonte o Proinf, que manteve o foco na agricultura
familiar, mas passou a adotar a dindmica territorial a0 demandar que 0s municipios estivessem
localizados em areas rurais para acessar o financiamento. De acordo com o0 Manual operacional
do Proinf (DIP/SDT/MDA, 2015, p. 2), sua estratégia procura apoiar projetos que “[...]
contribuam para promover a seguranca alimentar e nutricional, geracdo de renda, superacao da

pobreza e das desigualdades sociais de género, etnia e geracéo, possibilitando as condigdes para

18 De acordo com Favareto (2006, p. 143), foram considerados agricultores familiares “[...] aqueles que, sob
qualquer modalidade juridica de posse da terra, desde que ndo tenham area superior a quatro médulos fiscais
(unidades de medida), que obtenham renda predominantemente da exploracdo do estabelecimento agropecuario,
que residam na propriedade ou aglomerado urbano préximo, contratacdo de méo-de-obra eventual. ”
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a melhoria da qualidade de vida dos/as agricultores/as ¢ suas familias [...]”, respeitando
principios da agroecologia e da economia solidaria. No entanto, o Proinf era uma das a¢6es do
Pronat que como um todo incluiu, além dos agricultores familiares, assentados da reforma
agraria e os denominados povos tradicionais (indigenas, quilombolas, ribeirinhos etc.).

A unidade de intervencdo do programa eram os territorios rurais, aglomerados de
municipios com densidade demografica menor do que 80 habitantes por quilébmetro quadrado,
populacdo média municipal de até 50 mil habitantes, ocupac¢des ndo necessariamente s rurais
(podendo englobar cidades, vilas e povoados), mas com coeséo social, compartilhando um fator
de identidade cultural, historica, geografica, politica e produtiva (SILVA, 2013) — por isso
também chamados de territorios de identidade.

Dentre suas propostas, articular diversos atores publicos e a sociedade civil, instituir o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf), com participacdo de
diversos ministérios, organizac@es, redes e movimentos sociais e sindicais, para definir as
principais agdes de desenvolvimento rural.

Ja dentre suas principais inovacgdes, as quatro areas de resultado do programa, alinhadas
a uma proposta de intervencdo multidimensional para o desenvolvimento rural: (1) articulacéo
de politicas publicas; (2) formacédo de redes sociais; (3) dinamizacdo econdmica dos territorios
rurais; e (4) fortalecimento da gestdo social via criacdo de Colegiados de Desenvolvimento
Territorial Rural (Codeter) em cada territério rural, compostos paritariamente por
representantes do poder publico local e da sociedade civil (SILVA, 2013).

Principal espaco de participacdo social no programa, o Codeter era responsavel por
aprovar 0s projetos que seriam apresentados pelo territério ao MDA para investimentos via
Proinf, além de elaborar o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS).
Esse importante instrumento de planejamento contava com apoio de consultores contratados
pelo ministério para apoiar 0S processos participativos, que contemplavam pesquisas,
capacitacdes e debates locais acerca de estratégias que articulassem os capitais do territorio para
0 seu desenvolvimento especifico, apontando eixos prioritarios para a acdo publica na
localidade. O Codeter também previa a articulacdo de outras agdes alinhadas ao plano de
desenvolvimento (SILVA, 2013). O orgamento disponibilizado pelo programa a cada territorio
incluia a contratagdo de um articulador territorial, escolhido pelo Codeter, e 0 custeio das
despesas para realizacdo das assembleias, entre as quais alimentacéo e transporte.

De acordo com Arilson Favareto (2009a), o Pronat avancou em relagdo as iniciativas
anteriores (Pronaf e Proinf) quanto & capacidade de fiscalizacdo e controle social de

investimentos publicos, via Codeter, e de articulagdo intermunicipal, além de contribuir para a
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disseminacdo da retdrica territorial. No entanto, as criticas apontaram para a incapacidade local
de o programa sustentar as a¢des de geracdo de trabalho e renda, entdo de iniciativa publica, e
para o viés fortemente setorial, voltado a atividades agricolas tradicionais da agricultura
familiar e ndo ao trabalho rural ndo agricola, envolvendo principalmente o financiamento de
projetos de infraestrutura — dando, desse modo, continuidade a dindmica e & agenda dos
colegiados do Pronaf Infraestrutura (1996) e seu substituto Proinf (2003).

Mesmo com o0s avangos, 0os Codeters ndo incluiam o setor mais precarizado da
agricultura familiar nem as forcas mais influentes dos territérios, contando com grande presenca
de seus setores intermediarios, como sindicatos, movimentos sociais e outras organizaces
representativas. Isso limitava a capacidade de articulacéo dos diferentes segmentos — necessaria
para o desenvolvimento local — em torno de uma proposta coletiva para o territorio. A propria
ideia de territorializacdo de iniciativas ndo superara a simples ampliacdo da escala geogréafica
para o reconhecimento das dindmicas locais (FAVARETO, 2009b).

E nesse cenario que surge, em 2008, o Programa Territérios da Cidadania, langado com
status de agenda presidencial. Em apresentagio institucional do MDS?®, o prop6sito do PTC é
enfrentar a pobreza rural em suas trés manifestacdes: baixo acesso a servigos basicos,
estagnacdo na geracdo de renda e caréncia de politicas integradas e sustentaveis que
possibilitem autonomia econémica em médio prazo.

De acordo com os primeiros documentos oficiais relacionados a criagdo do programa,
o Pronat ¢ a principal referéncia conceitual e pratica. Aline Benson e Sérgio Alebrant (2014)
acrescentam que o PTC tem origem na avaliaco de técnicos e pesquisadores acerca do Pronat?,
sugerindo uma tentativa de melhorar a acdo publica para o desenvolvimento rural. Marcelo
Guimarées (2013), que entre 2003 e 2009 foi assessor especial do governo federal diretamente
relacionado aos dois programas, ndo nega a relacao entre o Pronat e 0 PTC, mas ressalta que a
proposta deste surgiu alinhada as estratégias do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), tanto que, pouco antes de seu lancamento, era chamado de “PAC Rural”. Ignacy Sachs

reforca essa relagdo ao afirmar em entrevista a Carta Maior (2009)%%: “Vejo, porém, o

19 Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/editais/2012/agricultura-familiar/programa-
territorio-da-cidadania.pdf/download>. Acessado em: 23 jul. 2015.

20 De acordo com Marcelo Guimaraes (2013), o nome Pronat ndo poderia ser citado, utilizando-se, em seu lugar,
Programa de Desenvolvimento de Territdrios Rurais. N&o foi localizada em nenhum outro documento essa
orientacdo, e mesmo uma explicacdo. Fato é que no site do MDA ndo ha sequer referéncia historica ao Pronat.

2L PAC e Territdrios da Cidadania sdo agOes gémeas contra a crise. Carta Maior, [s.l.], 5 mar. 2009. Disponivel
em: <http://cartamaior.com.br/?/Editoria/Economia/-PAC-e-Territorios-da-Cidadania-sao-acoes-gemeas-contra-
a-crise%0D%0A/7/14687>. Acessado em: 17 jan. 2016.
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Territorios da Cidadania [...] como um irméo gémeo do PAC; gémeos no sentido de que s&o
iniciativas indissocidveis num projeto de reordenagdo econdmica e social que aproveite as
demandas da crise para legitimar novos motores de crescimento”.

Fato é que a totalidade dos Territorios da Cidadania foi implementada nos territorios
rurais do Pronat, “[...] com excecdo de dois deles (Marajé e Raposa Serra do Sol) considerados
fundamentais para responder a fortes reivindicagdes locais e intervencGes de outras politicas
federal” (GUIMARAES, 2013, p. 121).

Ambos o0s programas, que em 2010 contavam com 164 territorios rurais, sendo 120
também do PTC, mobilizavam uma ampla rede de consultores, assessores e articuladores
territoriais integrada por mais de mil pessoas. Os mais de 200 profissionais do setor publico
envolvidos nas suas acBes passaram por algum momento de capacitacdo em metodologias de
organizacdo, implantacdo e gestdo dos projetos desenvolvidos nos territérios rurais. Para o0s
processos de monitoramento e avaliacdo, foram selecionados 34 territdrios e seus colegiados
para estudos da SDT de um grupo amostral dos impactos das politicas do Pronat e, em especial,
do PTC. Sob esse objetivo foram selecionados mais de 100 técnicos universitarios, contratados
via CNPq, para o desenvolvimento e alimentacdo do Sistema de Gestdo Estratégica.

Guimaraes (2013, p. 172) afirma que com a criagdo do PTC “[...] o MDA foi projetado
para a agenda politica do governo federal e para a midia, 0 que ndo vinha acontecendo, pois a
reforma agraria ndo avancava e a agricultura familiar era quase exclusivamente [relacionada
ao] aumento da disponibilidade para o crédito. ” A rede de profissionais e organizagdes
envolvidas nos programas do MDA, aliada a importancia do Territérios da Cidadania na agenda
federal e a divulgacdo em veiculos de comunicacdo, fez o programa ser conhecido
internacionalmente — o que facilitou ainda mais as iniciativas de intercdmbio. Na época, o Brasil
passou a integrar com destaque a rede Proterritdrios entre América Latina e Europa para estudos
de gestdo territorial.

Os numeros dos primeiros anos do PTC sdo vultuosos. Em seu ano de criagdo, 2008,
foram incluidas 175 politicas na matriz de acdo para os primeiros 60 territdrios, sendo previsto
0 investimento de R$ 12,8 bilhdes. Em relatorios de execugéo, foi informada a realizagéo de
162 agdes, somando investimentos da ordem de R$ 12,5 bilhdes. Ja em 2009, foram 202 agdes
na matriz para 120 territdrios, com previsao de gastos em torno de R$ 25 bilhdes e publicacao
da execucdo de 189 acdes, somando R$ 24,8 bilhdes focalizados nos territorios. No ultimo ano
com relatorios de execugdo, 2010, a matriz contou com 169 acdes para os 120 territorios, com
investimento previsto de R$ 27,4 bilhdes e execugdo de 121 agdes, representando R$ 26,6
bilhdes (GUIMARAES, 2013). Para a matriz de 2013, ltima publicada (e sem relatorio de
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execucdo divulgado), o PTC envolveu 71 agOes. As taxas de execucdo do PTC chamam a
atencdo. Como exemplo, em 2009 o Programa Luz para Todos teve execugdo nacional de 18%,
contra 99% do Territorios da Cidadania.

No entanto, com a saida de Lula da presidéncia, o Programa Territérios da Cidadania
perdeu forga politica, passando por longos periodos de descontinuidade. N&o houve a
construcdo de matriz nos anos de 2011, 2012, 2014 e 2015, e a de 2013 ndo é acompanhada de
relatorio de execucdo. Como informou E3 “ O Lula tinha uma aderéncia maior a pauta dos
Territdrios da Cidadania. Ele defendia o territorio pessoalmente. (...) A Dilma tinha néo tinha
isso (...) Ela era de outra drea, de outra pauta. ~ E completa sobre a indefini¢do inicial da
equipe que ficaria a frente do PTC, “ teve uma demora na defini¢do do que ia acontecer com o
Territdrio da Cidadania, isso mata qualquer politica publica (...) Essa coisa do time foi, em

’

minha opinido, olhando de fora, uma coisa que contribuiu para perder um pouco...’

5.2 O DESENHO E O ARRANJO ORGANIZACIONAL DO PROGRAMA

O Programa Territorios da Cidadania (PTC) foi criado pelo governo federal em 2008,
por iniciativa direta do entdo presidente Lula, para reduzir a pobreza e promover o
desenvolvimento nos territérios mais pobres do pais, localizados em meio rural, conforme
informa E8.

O site oficial do programa o apresenta de forma bem sucinta. Trés linhas afirmam que:
“O Territorios da Cidadania tem como objetivos promover o desenvolvimento econdomico €
universalizar programas basicos de cidadania por meio de uma estratégia de desenvolvimento
territorial sustentavel. A participacdo social e a integracdo de acdes entre governo federal,
Estados e municipios sdo fundamentais para a construgdo dessa estratégia.”??

Como ressalta Sandro Silva (2013, p. 138), “[...] o PTC nao constitui um programa
governamental propriamente dito, de acordo com a terminologia empregada no Plano
Plurianual (PPA). Na verdade (...) faz parte de estratégia de articulacdo de politicas publicas
em recortes territoriais prioritarios e pré-determinados, sem destinagéo orcamentéria propria.”

Dessa forma, para atingir seus objetivos, ndo possui “agdes proprias”, mas incentiva a

execucdo de determinadas iniciativas dos ministérios nos territorios prioritarios. Dentre 0s 165

Territérios Rurais do Pronat, 60 também foram incluidos, em 2008, no PTC, passando para 120,

22 Disponivel em: <http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/xowiki/oprograma>.
Acessado em 25 jul. 2015.
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em 2009 — que incluem mais de um municipio e sempre mantém fronteiras administrativas entre

as cidades de um mesmo territorio?e,

5.2.1 Selecéo dos Territorios

Os criterios de selecdo dos Territorios da Cidadania foram, inicialmente: (a) ser um
territorio rural Pronat; (b) menor IDH territorial; (c) maior numero de beneficiarios do Bolsa
Familia; (d) concentracdo de agricultores familiares, assentados, quilombolas e povos
indigenas; (e) maior organizacdo social; (f) maior concentracdo de municipios de menor
Ideb (indice de Desenvolvimento de Educacéo Basica); (f) convergéncia de programas de apoio
ao desenvolvimento de distintos niveis de governo; e (g) baixo dinamismo econémico, segundo
a tipologia das desigualdades regionais constantes da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, do Ministério da Integracdo Nacional (BRASIL, 2008).

Assumindo em 2011, a presidente Dilma Rousseff alterou os critérios de sele¢do do
Territérios da Cidadania. Essa mudanca determinou que novos territérios precisariam ser
apenas “[...] agrupamentos municipais que apresentem densidade populacional média abaixo
de oitenta habitantes por quilémetro quadrado e, concomitantemente, populacdo média
municipal de até cinquenta mil habitantes, com base nos dados censitarios mais recentes”
(BRASIL, 2011). No entanto, desde entdo nenhum novo territorio foi criado no &mbito do PTC.

Esses critérios explicam os vultosos numeros do programa: em 2014, a populacdo
atendida chegou a 42,4 milhdes de habitantes, dos quais 13,1 milhdes vivem em é&rea rural, 1,9
milhdes sdo agricultores familiares (46% da populacdo rural do pais), 525 mil sdo familias
assentadas pela reforma agraria, 810 comunidades quilombolas (66% do total), 317 terras

indigenas (52%) e 210 mil familias de pescadores (54%).

23 Em 2009, o programa passou a englobar 1.852 municipios.
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Figura 7 — Os 120 Territérios da Cidadania

Legenda:
|| 60 Territorios - 2008
|:| 60 Territdrios - 2009

Fonte: MDA?

5.2.2 Logica Orcamentaria

Diferentemente das a¢Ges ministeriais, a gestdo do PTC néo estava incluida no Plano
Plurianual (PPA) dos anos de execucdo, o que limitou a utilizagéo de recursos para agcdes como
as de monitoramento, realizacdo de processos formativos e apoio a transporte e a alimentacéao
de participantes do colegiado. Os custos eram cobertos majoritariamente com recursos do

MDAZ, 0 que levou 0 6rgéo a priorizar 60 dos 120 territdrios, para um acompanhamento mais

24 Disponivel em: <http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/one-community>.
Acesso em 18 nov. 2015.

25 Em 2014, foi lancada Chamada Publica para a retomada do PTC via implantacdo e manutencdo de NUcleos de
Extensdo em Desenvolvimento Territorial, com recursos do CNPg, SDT/MDA, Diretoria de Politicas para
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proximo. Desses, 20 foram priorizados, contando com avaliagdes amostrais e outras iniciativas
mais qualitativas, como informa E3.

Dessa forma, o valor global incluido no PTC variou de ano a ano, a depender das acdes
inseridas, e sO é calculavel apds a definicdo dos orcamentos ministeriais. Em 2008, foi de R$
12,9 bilhdes, tendo executado 72%2°. Conforme afirmam Manuel Bonduki et al. (2009), esse
cenario desafia a reduzida equipe da Secretaria de Desenvolvimento Territorial do MDA,
responsavel pelo acompanhamento or¢camentario, junto com a Casa Civil, uma vez que a partir
do segundo ano passou a ser necessario acompanhar a execu¢do orcamentaria da matriz do ano

anterior e da matriz do ano corrente?’.

5.2.3 Execucédo e Gestdo

Uma importante etapa para a realizacdo programa é a mobilizacdo dos ministérios —em
principio todos, como afirmou E8, porém de forma mais articulada com aqueles avaliados pela
equipe de planejamento como importantes para o atingimento de seus objetivos. De acordo com
E3, essa mobilizacdo acontecia em ambientes formais e informais, em reunides oficiais com a
equipe multidisciplinar do programa e com 0s ministérios e em conversas do presidente da
Republica com seus ministros.

Por ndo haver obrigatoriedade legal de participacdo no PTC, priorizar alguns ou todos
os territorios é uma decisdo ministerial. Nao houve relato de barganha politica pela participacéo,
mesmo sendo andnimas as entrevistas desta pesquisa, mas entende-se ser esta uma questéo
delicada, que demanda maior aprofundamento nas relacdes com os envolvidos. Dai se presume
gue ndo participar tem seu custo politico, maior durante o governo de Lula por seu forte
comprometimento com o programa.

Complementando a atuacdo dos ministérios na execucdo do programa (e
acompanhamento de suas metas pactuadas), autarquias federais também participam do PTC. A
mobilizacdo e pactuacdo interministerial e federativa € de responsabilidade da Casa Civil, da
Secretéaria-Geral da Presidéncia da Republica, do Ministério do Planejamento, Orgamento e

Gestdo e da Secretaria de Relagdes Institucionais. Ate 2010, a coordenacdo executiva do PTC

Mulheres Rurais, e Secretaria de Politicas para Mulheres da Presidéncia da Republica. Ver detalhamento mais
adiante.

% Nesse montante niio esti contemplada a parte dos recursos empenhada e paga como “restos a pagar”, em 2009.
27 Bonduki et al. (2009) afirmam que “[...] a execucdo das acdes foi prejudicada por dois aspectos especiais,
além da propria novidade do programa: as elei¢des municipais e a mudancga nas regras e procedimentos para
realizag&o de convénios e contratos de repasse pelo governo federal, com a implantagdo do SICONV.”
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estava a cargo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), juntamente com a
Secretaria de Planejamento e Investimentos do Ministério de Planejamento, Orgamento e
Gestao (SPI/MPOG) e da Casa Civil da Presidéncia da Republica (CC/PR). Desde entéo, ele é
coordenado pelo MDA. A coordenacdo geral da atuacao territorial € da SDT/MDA, enquanto
0 acompanhamento estadual dos colegiados é responsabilidade das delegacias do MDA e das
superintendéncias regionais do Incra (SR/Incra). Processos formativos e avaliativos séo
coordenados pela SDT/MDA.

Quando um ministério decide participar, acdes e metas sdo negociadas e pactuadas com
a equipe do PTC, territorializadas ou ndo. Isso significa que pode haver metas especificas para
cada territorio (e ndo € necessario incluir todos os 120) ou gerais, territorializadas ao longo do
ano por decisdo da equipe ministerial.

O Comité Gestor Nacional foi originalmente criado para ser responsavel pela selecéo
dos territorios e avaliacdo de entrada e saida do programa durante sua execugdo. A ele também
cabe a organizacdo das acOes federais, a execucdo do PTC e a mobilizagdo dos atores
federativos. Em 24 de novembro de 2011, a presidente Dilma publicou decreto?® com alteracoes
na gestdo do programa. O Comité Gestor Nacional foi reduzido, passando a ser composto por
sete membros (CC/PR, SG/PR, SRI/PR, MPOG, MDA, MDS e MF), tendo como novas
atribuicdes: “[...] fixar metas e orientar a formulacdo, a implementagdo, o0 monitoramento € a
avaliacdo do Programa Territorios da Cidadania” (BRASIL, 2011, p.1). Para tanto, criou um
novo colegiado intersetorial com ampla participacdo, o Grupo Interministerial de Execucdo e
Acompanhamento. Sob coordenacdo da Casa Civil, esse colegiado é formado por 23 6rgaos
publicos (sendo 17 ministérios), responsaveis por “[...] assegurar a implementacdo, o
monitoramento e a avaliacao das a¢gdes desenvolvidas no ambito do Programa” (BRASIL, 2011,
p.1)

Ja os Comités de Articulacdo Estadual (CAE), de carater consultivo e propositivo, sdo
vinculados a Secretaria Estadual do MDA (que exerce o papel de secretaria executiva) e
compostos por todos os orgaos federais parceiros do PTC que mantém estruturas nos Estados,
além de institui¢des indicadas pelo governo estadual e dois prefeitos dos territorios do estado,
escolhidos pelos comités. O CAE é responsavel por “[...] apoiar a organizagdo e mobilizac¢ao
dos colegiados; promover a integracao entre matriz de a¢6es federal com programas estaduais
e municipais e indicar convergéncias para a matriz; acompanhar a execuc¢do do Programa; e

auxiliar na divulgagdo do Programa”?.

28 Decreto de 24 de novembro de 2011, CC/PR.
29 Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
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Figura 8 — Estrutura de gestdo do PTC, a partir de 2011

Comité Gestor Nacional Grupo Interministerial

Coordenacdo
Executiva

(MDA e MP) AN
Comités de Articulagdo

:> Estaduais

Colegiados Territoriais

Fonte: Portal Federativo - 2014%°

5.2.4 Acdes do Programa

O conjunto de politicas de todos os ministérios compde a chamada “matriz”. Nos anos
em que o PTC efetivamente aconteceu, 2008, 2009, 2010 e 2013, quatro matrizes diferentes
foram negociadas — sempre em torno de trés eixos de atuacdo: cidadania e direitos; apoio a
atividades produtivas; e infraestrutura.

federativo-sasf/reunioes/2014/07-10-14/territorio-da-cidadania-06-de-outubro.pdf>. Acessado em: 18 nov. 2015.
%0 Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
federativo-sasf/reunioes/2014/07-10-14/territorio-da-cidadania-06-de-outubro.pdf>. Acessado em: 18 nov. 2015.
31 Foi localizada uma apresentacéo institucional que continha uma matriz de 2014, porém nio ha mencéo em
nenhum outro documento, relatério ou dados de execugao.
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Figura 9 - Estrutura da matriz de agdes, 2008

EIXOS TEMAS
Organizagio Sustentdvel da
Apoio a Atividades Produgiio
Produtivas
R Acbes fundidrias .
Educagio e Cultura ! o
Cidadania e Acesso a Direitos e Desenvolvimento Acoe s
Direitos Social
Salde, Saneamento e acesso
adgua
Qualificacio da Apoio a Gestdo Territorial
Infraestrutura
Infraestrutura

Fonte: MDS - 2012%
Obs.: a organizagdo das a¢des por temas ndo foi utilizada ap6s 2008.

O MDA informa que no ano de cria¢do do programa, além da Casa Civil, responsavel
pela coordenacdo geral, outros 24 Grgdos publicos se envolveram na execu¢do, sendo 15
ministérios®® e 9 autarquias®, responséaveis pela coordenacdo, planejamento, mobilizagso,
controle de recursos e avaliacio. O resultado foi a incluso de 135 ac¢bes na primeira matriz®.

Em 2013, a matriz foi reduzida para 71 acbes®, sob a justificativa de colaborar para
uma acgao mais estratégica e nao haver necessidade de incluir aquelas de carater universal, como
0 Bolsa Familia e o Pronaf.

Uma vez que o PTC foi desenhado pelo MDA (conforme informou E8) e parte de uma
reflexdo de sua politica, o Pronat, entende-se a forte presenca de acdes deste ministério na
matriz, seguida da inclusdo de acbes dos ministérios membros da Agenda Social. Essa

participacdo se mantém nas matrizes seguintes, demonstrando o que E3 afirmou em sua

32 Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/editais/2012/agricultura-familiar/programa-
territorio-da-cidadania.pdf/download>. Acessado em 18 nov. 2015.

3 MP, MME, MS, MI, MTE, MMA, MCid, MDA, MDS, MEC, MJ, MC, MCT, MAPA e MinC.

34 (Secretaria Geral da Presidéncia da RepUblica, Secretaria de RelagGes Institucionais, Secretaria de Politicas de
Promocéo da Igualdade Racial, Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca — depois transformada em ministério
—, BNDES, BB, CEF, Banco do Nordeste do Brasil e Banco da Amaz6nia)

3 A matriz de 2008 nao foi localizada.

36 Ver anexo 1.
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entrevista: existem acOes prioritérias para a equipe do PTC dentre as ofertadas, alinhadas a
politica que se objetiva desenvolver no territério. Dentre as de 2014, foram definidas como

prioritarias®’:

Estratégia de gestdo social:
e Minha Casa Minha Vida Rural
e Pronatec
e Luz para Todos

e Salde

Estratégia de gestdo territorial do Plano Safra:
e Microcrédito orientado (Programa Agroamigo e Microcrédito para Mulheres)
e Chamadas publicas de ATER (agroecologia e sustentabilidade)
e Mercados institucionais (PAA, PNAE)
e PGPM-BIO (Politica de Garantia de Pregco Minimo para os Produtos da
Sociobiodiversidade)
e Infraestrutura (Proinf)

e Desenvolvimento de assentamentos rurais (Terra Forte, renegociacao de dividas)

5.2.5 Fluxograma de Execugéo

As acdes incluidas na matriz, ainda de acordo com E3, ndo foram negociadas com base
nas demandas territoriais, mas sim nas principais estratégias que a equipe do PTC acreditava
ser importantes, somadas as intencdes e disponibilidades de cada ministério. Com a matriz do
ano definida top-down, era apresentada aos conselhos participativos dos territorios, que pouco
colaboravam com a defini¢cdo das a¢fes que chegariam a sua regido. Dai a expressdo que o PTC
¢ uma “cesta de politicas”, apresentada ao territorio.

E3 afirmou, no entanto, que esse fluxograma passou a incluir, progressivamente, a
participacdo dos colegiados, inclusive porque eles ja estavam envolvidos em processos de
reflexdo sobre seu préprio territério no ambito das a¢bes do Pronat, de 2003, dos quais todos

os Territorios da Cidadania participavam, conforme explicado anteriormente.

37 Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
federativo-sasf/reunioes/2014/07-10-14/territorio-da-cidadania-06-de-outubro.pdf>. Acessado em 24 jul. 2015.
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Quase a totalidade dos 165 territdrios rurais do Pronat possuia esses conselhos — alguns
dos quais mobilizados previamente em outros conselhos locais, como o de Seguranga Alimentar
no Vale do Ribeira -SP, dentre outros. Eles estavam em diferentes momentos de articulacéo,
mas o fomento a participacdo, com destaque para a elaboracdo local do Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS), pressionou o governo federal no mesmo sentido,
quando da chegada do PTC sem a consideragdo da demanda local na defini¢do das ac¢Oes e das
prioridades. A essa pressdo somava-se a propria avaliacdo da equipe envolvida.

Além de a “gestao social” ser um valor e objetivo do entdo governo, tanto o PTC como
0 Pronat estavam sob o guarda-chuva de a¢Ges do MDA, que ja acumulava experiéncias de
gestdo social. Com isso, 0 PTDRS passou a ser incluido no processo de elaboragdo da matriz.
Essa mudanca é identificada em detalhes nos documentos recentes do programa. Em
apresentac&o institucional de junho de 2013% pela primeira vez sdo identificados dois grupos
de agdo do PTC: Grupo 1, cujo “[...] planejamento, ajuste/pactuacdo da execugdo envolve a
discussdo com os colegiados territoriais [...]”; e Grupo 2, cuja “[...] execugdo prioriza o
atendimento dos Territérios da Cidadania, podendo envolver a discussdo com os colegiados
territoriais”.

Nessa mesma linha, outra apresentacdo institucional de 2014%° informa sobre a
possibilidade de o colegiado territorial vinculado ao programa indicar, dentre as acdes ja
definidas na matriz, uma acdo prioritéaria adicional a apresentada pelo governo aos ministérios.
E reforca: “[...] o registro dessa indicacdo € crucial para a atuacdo dos 6rgdos gestores do

Programa”.

38 Disponivel em: <http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/file-
storage/download/PTC%20-
%20Apresenta%C3%A7%C3%A30%20Reuni%C3%A30%20com%20Governos%20Estaduais?file_id=135282
89>. Acessado em 19 nov. 2015.

% Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
federativo-sasf/reunioes/2014/07-10-14/territorio-da-cidadania-06-de-outubro.pdf>. Acessado em 19 nov. 2015.
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Figura 10 - Ciclo de gestdo do PTC

FASE | - GOV FED

Matriz de Agbes
(oferta dos Ministérios
negociadas)
TERRITORIO
FASE IV FASE Il - TERRIT
TERRIT + GOV FED Colegiado e e e

- Monitoramento Territorial - Debate Territorial
- Avaliacdo - (Contra) Proposta dos
- Contribuigées novo ciclo PTDRS Colegiados

FASE Ill - GOV FED
Plano de Execugio
(Metas e territorializag3o)

Fonte: Portal Federativo — 2014*°, com adaptacdes da autora

5.2.6 Atividades e Cronograma

O PTC foi langado em fevereiro de 2008 ja com a matriz e metas do ano definidas com
0s ministérios. Com uma apresentacdo institucional em méos, a equipe do programa apresentou
a iniciativa do governo federal aos 60 colegiados territoriais do entdo Pronat. Dentre as novas
informacdes a debater, incluiu-se o cronograma de execucdo (abaixo). Nele, foi previsto um
més e meio para as primeiras etapas de: (a) apresentacdo do programa, (b) debate local das
acoes e (c) elaboracéo e apresentacdo de uma proposta territorial para as acdes. As atividades
posteriores seguiram com prazos curtos, ndo dispondo, porém, de apoio financeiro para o

transporte e a alimentacdo da populacdo local nem de equipe técnica especializada para

40 Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
federativo-sasf/reunioes/2014/07-10-14/territorio-da-cidadania-06-de-outubro.pdf>. Acessado em 19 nov. 2015.
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planejamento e execucdo das acles, estratégias custeadas anteriormente pelo Pronat e que
Impactaram na participagéo posterior no Consad, como informam E1, E2 e E9.

Quadro 5 - Cronograma do ciclo de gestdo 2008

ETAPAS Duracdo | Fev | Mar | Abr Mai |[J|J|A[S|O|N|D

Apresentacéo da
1 | matriz de a¢des do 20 dias

governo federal

Calendario de
2 | debate das acOes do | 45 dias

governo federal

Proposta dos

colegiados para as )
3 15 dias
acdes do governo

federal

Calendario de

debates (sugerido)
4 | das acOes dos 30 dias
governos estaduais e

municipais

Plano territorial de )
5 . 30 dias
acdes integradas

Alimentacéo do

6 45 dias
portal

. Execucéo dos Conform
projetos e projeto

Acompanhamento/ Durante a

monitoramento execucéo

Avaliacdo/planejame .
9 _ | 90 dias
nto para nova matriz

Fonte: site oficial do PTC*

Né&o foi localizada a execucdo da matriz de 2008, mas a publicacdo da execucdo deste
ano juntamente com o de 2009*? sugere que 0 monitoramento e a avaliagio ndo puderam ser

finalizados segundo o cronograma inicial previsto, tendo sido somados os resultados do biénio.

41 Disponivel em: <http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/file-
storage/download/Apresenta%C3%A7%C3%A30%20s0bre%200%20Programa%20 Territ%C3%B3rios%20da%
20Cidadania?file_id=2084766> Acessado em 20 nov. 2015.

42 Disponivel em: <http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/file-storage/view/exerc-
cio-de-2008/relat-rios-de-execu-0-de-2008/relatorio-execucao-Jan-2008-Dez_2009-completo.pdf>. Acessado em
20 nov. 2015.
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5.2.7 O Programa nos Territorios

Localmente, o PTC foi primeiro desenhado para ser executado por um articulador,
contratado via convénio com instituicdo local, tendo como responsabilidade sensibilizar e
mobilizar para a formacdo de um colegiado do programa, ou para aproveitar 0 espaco e a
mobilizacdo de um colegiado territorial, deliberativo localmente e consultivo, ja formado para
incorporar as acGes do PTC. A atuacdo desse articulador foi planejada para envolver no
colegiado diversos grupos sociais representativos no territorio, além dos gestores municipais e
estadual.

Havendo a instancia do colegiado, seus membros sdo, pelo desenho original,
responsaveis por emitir sugestdes e apontar as acdes prioritarias locais dentro da matriz
apresentada pelo governo federal. Marcelo Guimardes, (2013, p. 224) diz que “em cada
territorio idealizou-se um processo de gestdo que compatibilizaria a oferta federal acrescida da
oferta estadual com as demandas territoriais, compondo um Plano Territorial de Agoes
Integradas”. Essas acdes poderiam estar relacionadas com o plano de desenvolvimento
territorial do Pronat.

O colegiado também é responsavel pelo acompanhamento da execucdo das metas
territorializadas e pela articulacdo estadual e municipal, juntamente com a equipe técnica, na
busca de solucdes a entraves locais a execucao das acBes e fomento a integracdo das diversas
politicas publicas nos territorios.

Uma vez que repasses financeiros ndo podem ser direcionados a instancias territoriais
ndo institucionalizadas, a execucao das metas foi distribuida pelos municipios do territério (sob
critérios particulares dos ministérios), ou encaminhado ao governo estadual, quando ele era

responsavel pela execucao.
5.3 HISTORICO — DA PROPOSTA PARTICIPATIVA A EXECUCAO CENTRALIZADA
De acordo com E1 e E8, o Programa Territorios da Cidadania foi uma iniciativa pessoal

de Luiz Inacio Lula da Silva, cuja ideia de intervir focalmente nas areas mais pobres surgiu de

uma caravana** que percorreu, entre 1993 e 1996, regides isoladas do pais, atividade

43 Lula e uma equipe de politicos, sindicalistas, técnicos e especialistas percorreram 359 cidades de 26 Estados
com o objetivo de aprofundar o conhecimento sobre a realidade brasileira, a partir da perspectiva das comunidades
esquecidas, difundindo experiéncias positivas e articulando propostas viaveis de desenvolvimento destas areas.
Ao todo, foram realizadas cinco Caravanas da Cidadania, como a experiéncia foi batizada, tendo a primeira saido
de Garanhuns (PE), terra natal de Lula, e a Gltima em Vicente de Carvalho, distrito pobre de Guaruja (SP), para
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relacionada a sua campanha presidencial. No entanto, a abertura politica para sua estruturagdo
ocorreu em 2006, quando o presidente Lula demandou dos ministérios propostas voltadas ao
desenvolvimento econémico, sem perder de vista a continuidade das agdes sociais do seu
primeiro mandato. Em resposta, foram definidas as estratégias que originaram o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) e as politicas contidas no “PAC Social”, j& mencionado
neste trabalho. O PTC é fruto desse movimento, sendo a proposta do Ministério do
Desenvolvimento Agrario para o desenvolvimento social das areas rurais cujo circulo de
pobreza fora relacionado a escolha politica histérica de investir na agricultura modernizada.
Seu desenho foi elaborado pela Secretaria do Desenvolvimento Agrério. Marcelo
Guimaraes, funcionario do MDA a época da elaboracdo do programa, afirma em sua tese de

2013 (p. 219) que essa iniciativa federal era importante para

[...] facilitar o acesso a recursos orcamentarios dos orgdos federais a
municipios com reiteradas dificuldades de acessar esses recursos em razao das
suas proprias deficiéncias para conseguir elaborar projetos qualificados, gerir
recursos muito superiores aos seus diminutos orgamentos e prestar contas dos
recursos e dos trabalhos realizados.

Guimardes (2013) também apresenta a disputa politico-ideolégica interna ao MDA
sobre a estratégia de atuacao nos territorios brasileiros mais pobres, cuja principal caracteristica
era, e €, sua identidade rural: a Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar da Regido
Sul (Fetraf) e a Central Unica dos Trabalhadores (CUT), que estavam & frente da Secretaria da
Agricultura Familiar (SAF), argumentavam a favor de politicas setorializadas voltadas para o
seu publico-alvo, o agricultor familiar**. J4 o grupo préximo a Confederacio Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura (Contag), na coordenacdo da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), propunha uma estratégia territorial para além da producéo agricola, fundada
em uma visdo do cenério rural mais global, intersetorial e relacional.

Decidida pela estratégia territorial, sob coordenacdo da SDT, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica ficou responsavel pela articulagdo dos ministérios para que
participassem do programa — participacdo representada pela priorizagdo de alguns (né&o
necessariamente de todos) os Territérios da Cidadania, definicdo de metas financeiras ou de

resultados, implementacdo e devolutiva dos resultados e investimentos ao 6rgdo coordenador.

onde sua familia migrou em 1952. Disponivel em: <http://www.institutolula.org/historia>. Acessado em: 5 fev.
2016.

4 A categoria social “pequeno produtor” passou a ser nomeada “agricultor familiar” a partir da década de 1990,
fruto de um processo de reconstrucdo da identidade rural.



94

As metas seriam idealmente territorializadas (mas nem sempre era possivel proceder deste
modo), de acordo com desenho de cada politica e capacidade técnica de acompanhamento dos
ministérios. A Casa Civil sensibilizava especificamente alguns ministérios para que incluissem
determinadas acGes a partir do entendimento (da equipe do PTC) sobre sua importancia para o
desenvolvimento dos territérios — numa proposta alinhada ao conceito de desenvolvimento
multidimensional e cidadania, ou seja, para além do crescimento econdémico.

Como a agenda social era uma das grandes prioridades no Governo Lula, a maioria dos
ministérios a ela relacionados, e considerados fundamentais para o PTC, estavam sob o
comando do partido do presidente, o Partido dos Trabalhados (PT), o que, de acordo com E3,
levou a maior adesdo ao programa — lembrando que o programa era uma importante aposta de
Lula para a superagdo da pobreza, logo, ndo participar poderia acarretar um custo politico para
0s orgdos federais.

E3 relata que a priorizagdo por um maior e mais qualificado envolvimento dos
ministérios, efetivamente realizando suas a¢Bes nos territdrios, impactou negativamente nas
acOes voltadas a participacdo social nos processos decisorios. Os Planos Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS), elaborados sob o Pronat®, inicialmente ndo
orientaram a elaboracdo das primeiras matrizes, chegando prontas ao territério, que era
informado sobre suas metas, conforme afirma E3. No entanto, o entrevistado complementa que,
ap6s o primeiro momento do programa, houve iniciativas de ele dialogar com (algumas)
demandas locais (e ndo atores locais) presentes no PTDRS e/ou historicamente presentes em
cada territorio:

[...] A gente comecou a fazer esse didlogo, ele foi sendo aperfeicoado. Para nédo ser s6 uma
matriz pronta, que é uma critica mesmo que o programa recebeu e ainda recebe [...] ao longo
do tempo a gente foi tentando aperfeicoar, fazendo com que esse cardapio dialogasse com as
demandas do territdrio. S6 que tinham algumas demandas do territorio que ndo faziam nenhum
sentido, isso é real. E tinham algumas ofertas nossas que também nao faziam sentido. Calibrar
isso foi um dos grandes desafios.

Isso significa que o dialogo direto dos territérios com os Ministérios (os atores que
determinavam e executavam as ac¢des) ndo foi previsto estruturalmente no programa, nos
espacos horizontais criados. A ndo ser que a acdo ministerial presumisse a participacédo social,
0 Unico espaco de didlogo dos territorios era local, o colegiado territorial, presumindo a garantia

de um Unico ator de interlocucéo vertical, o articulador territorial.

45 Lembrando que 118 dos 120 Territérios da Cidadania eram, antes, Territorios Rurais do Pronat. Nem todos
haviam concluido seu plano territorial de desenvolvimento, mas tinham a sua constru¢do como um de seus
objetivos.
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Guimardes (2013, p. 220-221) justifica essa decisdo pelo “tempo da politica”:

A decisdo de criar o PTC tendo por base os territorios rurais surpreendeu a
todo o ministério. Na SDT esperavamos que isso s6 acontecesse depois de
alguns anos, mas os prazos foram abreviados diante do tempo da politica.
Trouxe também tensGes adicionais a relacdo da secretaria com outras areas do
MDA, pois alguns pensaram que o PTC seria o Pronat, s6 que com muito mais
recursos. Quando ficou claro que a proposta ascendente, participativa e
emancipatdria da abordagem territorial seria ultrapassada pelo tempo da
politica sob as justificativas habituais de prazos para a execucao or¢camentaria,
ainda se tinha a esperanca que os territorios de identidade, os colegiados
territoriais e os planos territoriais de desenvolvimento seriam pecas-chaves na
execucdo do PTC. Assim procurou-se fazer na elaboracdo do programa, mas
a execucdo foi feita como de habito, correndo contra o relégio para elaborar
projetos e empenhar recursos.

Quando o PTC chegou ao territorio Vale do Ribeira-SP, o colegiado j& havia acumulado
experiéncias de participacdo na construcdo de planos locais de desenvolvimento, movimento
que se chocou com a proposta top-down dos Territérios da Cidadania e motivou pressdes para
que ao menos 0 PTDRS, ou o colegiado (onde ndo houvesse um plano), fosse consultado no
momento de elaboracdo das matrizes territoriais. Como as ac6es de elaboracdo do PTDRS se
enfragueceram no mesmo periodo de criacdo do PTC, alguns territorios mantiveram colegiados
e planos fracamente estruturados, quando ndo interrompidos. Nesta pesquisa, 0 Unico avango
identificado no sentido de uma maior participacdo social consta em uma apresentacédo
institucional de 20146, que abre a possibilidade de o colegiado indicar uma agdo prioritaria
para seu territorio, dentre aguelas, no entanto, ja incluidas na matriz geral do ano.

Também E3, assim como E7, explicitam a percepcao que E2 teve no Vale do Ribeira:
0 programa perdeu consideravelmente sua importancia no governo de Dilma Rousseff, de modo
gue quando ela assumiu a presidéncia da Republica, em 2010, o PTC foi praticamente
paralisado. As matrizes de acBes foram construidas somente em 2008, 2009 e 2010, com
monitoramento periédico e publicacdo dos resultados finais somente em 2008 e 2009, e
publicacao parcial dos resultados de 2010. A matriz de 2013, construida numa pontual tentativa
de retomada, ndo possui relatorio de execucdo (publicado).

O acesso as informacgdes também foi comprometido. E6 relata que depois de 2010, com
poucos recursos da SDT voltados para o programa, o site oficial parou de ser atualizado por
falta de equipe de TI, e muitos documentos do Sistema de Informacéo Territorial (SIT) e do
Sistema de Gestdo Estratégica (SGE), criados pelo ministério, ou ndo estdo acessiveis ou se

46 Disponivel em: <http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-federativa/sistema-de-assessoramento-
federativo-sasf/reunioes/2014/07-10-14/territorio-da-cidadania-06-de-outubro.pdf>. Acessado em: 15 nov. 2015.
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perderam nos ultimos processos de edi¢do da pagina. Os dados sobre sua execuc¢do foram
coletados de relatorios “soltos” na internet, localizados em arquivos do MDA, apds muitas
horas de pesquisa e sem nenhum link direto a partir do site do PTC. E3 afirma que todos os
dados de monitoramento e avaliacdo estavam no site durante os primeiros anos de execucao.

Sobre a dificuldade de acesso as informacdes, Guimardes (2013, p. 222) completa dizendo que

[...] o PTC é gerido desde Brasilia e constituido por uma série de instancias
gue procuram cumprimento de metas em termos de recursos alocados e
empenhados, mas ndo se avanga no monitoramento desses recursos e na
avaliacdo de seus efeitos no desenvolvimento territorial.

Desde 2013 nédo ha a publicacdo de relatérios de execucdo do Territérios da Cidadania.
E sdo poucas as publicacbes de avaliacdo parcial, tematica, como o “Mulheres rurais e
autonomia”, localizada pela pesquisadora na internet, e “Participacdo, territorio e cidadania:
um olhar sobre a politica de desenvolvimento territorial no Brasil” e “La no territério: um olhar
cidaddo sobre o Programa Territorios da Cidadania”, inicas avaliativas disponibilizadas pelo
Ndcleo de Estudos Agrérios e Desenvolvimento Rural (Nead), 6rgdo de publicacdo da maioria
dos estudos oficiais do MDA. Houve a publicagéo, via Nead, de um balango geral do PTC, mas
gue somente foi localizado em sua versao impressa, na biblioteca de alguns técnicos da SDT —
por limitacdo de acesso, este acervo estd localizado em Brasilia, ndo foi inclui-la nesta
pesquisa®’.

E3 e E7 explicam parte da paralisacdo do programa pelo ndo envolvimento pessoal da
presidente da RepuUblica, o que reduziu drasticamente a participacdo dos ministérios. E
complementam, juntamente com E6, em razdo da consequente falta de recursos fisicos e
financeiros — a grande quantidade de territérios exigia alto investimento financeiro para
contratacdo de equipe especializada para as capacitagdes em todos 0s niveis, monitoramento
local, alimentacdo de dados e divulgacdo. Além disso, a equipe envolvida era fortemente
demandada nas etapas de mobilizacdo dos ministérios, governos estaduais, municipais e
colegiados locais, construcdo de matrizes, pactuacdo de acdes e metas e sistematizacdo de
resultados, acdes que, de acordo com o desenho do programa, precisavam ser realizadas
anualmente e em curto espaco de tempo.

Sobre o primeiro mandato de Dilma, movimentos sociais e técnicos do governo federal
avaliaram negativamente a interrup¢do de politicas como o PTC, pressionando por sua

retomada. Sua Ultima atividade era de 2014, em um projeto piloto de implementacdo de 56

47 Notar que nenhuma delas foi localizada no site oficial do programa.
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Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial (Nedet), seguida do lancamento de
chamada publica da Diretoria de Politicas para as Mulheres Rurais e da SDT) para apoiar*® a
criagdo, em 2015, de mais 183 nucleos (totalizando os 239 territorios Rurais + Cidadania).

Seu objetivo era

[...] consolidar a abordagem territorial como estratégia de desenvolvimento
sustentavel para o Brasil rural e articular politicas publicas integrantes da
matriz do Programa Territorios da Cidadania, com especial atencdo a
superacéo das desigualdades de renda e género (CNPQ, 2014, p. 9).

Como essa segunda etapa de criagdo dos Nedet teve inicio em meses diferentes de 2015,
0 prazo dos primeiros convénios, como o do Vale do Ribeira-SP, foi prorrogado por seis meses,
até dezembro de 2016, para que todos os territdrios passassem pelo menos por um ano de
execucdo. Até o inicio deste ano, ndo houve a construcdo de uma nova matriz de acoes
ministeriais — 0 que esta em processo sao acdes de fortalecimento dos colegiados e sua
representacdo social.

Mesmo estando vinculada a Unesp — Presidente Prudente, uma das propostas do Nedet
foi formar uma equipe para apoio a retomada dos colegiados, e ndo somente para a realizacéo
de atividades de extensdo e pesquisa — 0 que E7 apontou ser um desafio tanto para as
universidades como para 0 CNPq. De acordo com E2 e E7, as primeiras equipes no estado de
S&0 Paulo eram formadas somente por académicos*®, nem sempre da regifo onde iriam atuar.
No entanto, houve pressdo dos colegiados no sentido de fortalecer o empoderamento e a
representacdo de sua identidade e suas demandas, o que levou a substituicdo de um dos
membros por representante local. No Vale do Ribeira, o escolhido pelo colegiado foi E2, que
ja fora articuladora de outras politicas publicas.

No entanto, foram os retornos de Patrus Ananias a coordenagdo do MDA e de Humberto
Oliveira para a SDT (com a criacdo do Nedet ja em curso), em 2015, que impulsionam a atual

retomada do PTC como um todo, para além do nivel local. Durante a entrevista, E8 assumiu a

8 Recursos do MDA definidos no PPA 2012-2015 para o Programa Desenvolvimento Regional, Territorial
Sustentavel e Economia Solidaria.

49 A equipe deveria ser formada por um coordenador-geral para o Estado, um coordenador para cada territorio
paulista, dois técnicos por territério (um de inclusdo produtiva e outro de gestdo social) e um profissional para
apoio a participagdo de “mulheres rurais”.
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ndo implementacédo de alguns pontos do desenho inicial, como um canal de comunicagdo com
o0s colegiados e 0 ndo compartilhamento de informacdes e avaliagcbes entre a coordenagédo

executora e os outros atores envolvidos.

[...] o Programa Territérios da Cidadania, em sua ideia original, era para ser ndo apenas uma
oferta de politicas publicas, mas deveria também ter tratado das demandas territoriais que
estavam nos seus PTDRSs e que ndo estava na matriz. Isso aconteceu um porco por fora do
fluxo do programa [...] Isso deveria estar dentro do Territorios da Cidadania, mas a gente ndo
teve tempo habil na época de implantar essa vertente. Eu diria que nds queremos retomar isso
com a retomada do programa.

Ele explicou, ainda, que a quantidade de ministérios envolvidos foi muito grande, o que
dificultou uma articulacdo mais proxima e a coordenacdo do programa como um todo. Em
entrevista, E6 e E8 disseram que o PTC esta passando por uma reestruturacdo baseada nas
avaliacdes e criticas acumuladas nesses oito anos de existéncia. Essa reestruturagdo mantém as
estratégias centrais de facilitar o acesso as politicas sociais das regides mais pobres do pais,
envolvendo diversos niveis de governo. Porém propde, de acordo com o que E8 e uma vez que
as mudancas estdo em negociacédo, duas novidades importantes: reduzir a amplitude inicial para
cinco ministérios, avaliados pelo MDA como fundamentais, e abrir espaco para uma
participacdo mais ativa dos colegiados territoriais.

5.4 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Diferente e somada a estratégia de distribuicdo de renda condicionada, como propde o
Bolsa Familia por exemplo, o Territdrios da Cidadania propde aproveitar as politicas publicas
de varios setores em curso e facilitar sua chegada nas regides cuja pobreza é avaliada como
mais grave - os chamados Territorios. Dai infere-se uma avaliacdo positivas sobre essas
politicas que, somadas e realmente sendo executadas, seriam suficientes para promover 0
desenvolvimento.

Sua inspiracdo reside em politicas rurais e territoriais levadas a cabo tanto no Brasil,
como em outros paises, justificada pela caracterizacdo rural da pobreza brasileira. N&o se
pretendeu ignorar a pobreza presentes em regides urbanas, porém sua logica, dimensao e
historico sdo diferenciados, o que levou a priorizacdo de areas predominantemente rurais

formadas por um grupo de municipios.
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Essa base cuja institucionalidade mais local é o municipio expressa uma ldgica
territorial ainda condicionada pelo federalismo brasileiro e que tenciona as relagoes
institucionalmente estabelecidas. Um ente federativo, por exemplo, tem o potencial de impactar
fortemente na execucdo das acOes incluidas na matriz do programa - de forma positiva ou
negativa, abrindo ou fechando portas. Da mesma forma, a ndo institucionalizacdo do colegiado
territorial permite uma maior liberdade de organizagdo, mas 0 vincula aos interesses e
capacidades de governos estaduais e municipais para o recebimento de recursos e efetiva
execucdo do que se propde.

A intrinseca relacdo entre politica-partidaria e politica publica resultou, em 0ltima
instancia, na paralisacdo do programa com a mudanca na presidéncia. A noticia positiva é a
capilaridade, que pode ser ainda maior, do governo as demandas sociais, que influenciaram na

retomada atual do programa.

A sequir, sera apresentado o caso de implementagdo no territorio Vale do Ribeira
paulista. Como apontado anteriormente, o programa realizou-se de diferentes formas nos
diferentes territérios. Para o estudo de toda sua estrutura, ndo poderia deixar-se de lado a
instancia mais local do PTC, que € o locus prioritéario de intervencdo, mas o fato dessa pesquisa
selecionar um Unico caso limita a amplitude da analise feita, sugerindo a importancia de novos

estudos de caso e comparativos.
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CAPITULO 6

O TERRITORIO VALE DO RIBEIRA PAULISTA
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Analisar a execucdo do Programa Territdrios da Cidadania localmente foi uma deciséo
metodoldgica baseada no fato que o territdrio é a unidade de implementacdo dessa politica.
Politica essa que, em sendo intersetorial, possui especificidades importantes neste nivel de
analise. Somando a facilidade de acesso da pesquisadora e sua experiéncia de pesquisa na regiao
com o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE, o Vale do Ribeira Paulista

apresentou-se como importante territorio a se estudar.
6.1 CARACTERIZACAO DA REGIAO

O Vale do Ribeira € a regido mais pobre de Sdo Paulo, paradoxalmente o Estado mais
rico do pais. Engloba 25 municipios paulistas limitrofes, que compartilham caracteristicas
socioeconémicas: baixo PIB, baseado na produtividade de itens primarios, com crescimento da
participacdo de servicos; alto indice de desemprego e de emprego informal; baixo IDH, renda
média baixa, maiores indices de mortalidade infantil do Estado, baixa escolaridade e forte
presenca de beneficidrios de politicas sociais, como o Bolsa-Familia. As semelhancas se
mantém ambientalmente, apresentando alta diversidade biogeomorfoldgica, e historica, tendo
a regido passado pelos mesmos ciclos de ocupacdo e producdo. Essas caracteristicas foram e
sdo suficientes para diversos administradores publicos, cientistas sociais, pesquisadores e
gestores publicos considerarem o Vale do Ribeira uma Unica regido, um territorio em si.

No entanto, ele também tem a diversidade social como forte caracteristica. Indigenas,
ribeirinhos, quilombolas, assentados, agricultores familiares, migrantes e imigrantes convivem
no Vale, nem sempre compartilhando o mesmo projeto de desenvolvimento e qualidade de vida.

Grupos externos a regido também tém seus proprios projetos, como a construcao de
portos, resorts, barragens (para a producdo de energia elétrica) ou a ampliacdo da exploracdo
de minérios e da monocultura agricola.

A Bacia Hidrogréafica do Rio Ribeira de Iguape e o Complexo Estuarino Lagunar de
Iguape-Cananéia Paranagua (mais conhecida como Vale do Ribeira) tem 28 mil km?2 de area
total, dos quais 60,5% estéo localizados no sudoeste de S&o Paulo e 39,5% no leste do Parana,
dois dos Estados brasileiros mais desenvolvidos economicamente.

A regido do Vale do Ribeira Paulista é delimitada de diferentes formas, a depender da
instituico que nela pretenda atuar e de seus objetivos. Para os fins desta pesquisa,
englobaremos os 25 municipios determinados pelo Programa Territorios da Cidadania: Cajati,
Cananeia, lguape, Iporanga, Itadca, Itariri, Jacupiranga, Juquia, Juquitiba, Pariquera-Acu,

Pedro de Toledo, Peruibe, Registro, Sete Barras, llha Comprida, Apiai, Barra do Chapéu, Barra
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do Turvo, Eldorado, Itapirapué Paulista, Miracatu, Ribeira, Ribeirdo Branco, S&o Lourenco da
Serra e Tapirai. Juntas, essas cidades englobam 18112.8000 Km2 e abrigam uma populacéao de
aproximadamente 443.231 habitantes (IBGE, 2010).

Figura 11 — Territério Vale do Ribeira Paulista
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Fonte: SDT/MDA

6.1.1 Diversidade Ambiental

Ambientalmente, o Vale do Ribeira abriga a maior area contigua remanescente de Mata
Atlantica do pais, mais de 2 milhGes de hectares. Dos 7% que restaram desse bioma, 21% estdo
localizados na regido. Mas ndo apenas de florestas ¢ formado o Vale; ha areas de restinga
(aproximadamente 150 mil hectares) e também manguezais (cerca de 17 mil hectares), onde se
encontram dezenas de espécies endémicas, raras e ameacadas de extincao.

Apresenta diversos tipos de solos e formagdes geoldgicas, onde se formaram um dos
maiores complexos de cavernas no Brasil, com 400 cavernas cadastradas pela Sociedade
Brasileira de Espeleologia. De acordo com pesquisa do Instituto Socioambiental (2013), com

base em dados do Plano Nacional de Mineracao, séo sete os recursos mais explorados na regiédo:
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Quadro 6 — Demanda por explora¢do de recursos ambientais no Vale do Ribeira — 2013

Recurso Ambiental N. de pedigos de Area total em
extracao Hectares

Calcario 119 59962
Argila 67 28782
Caulim 43 19934

Turfa 43 31007
Fosfato 40 36044
Minério de Ouro 22 23660
Minério de Cobre 20 26622

Fonte: ISA (2013)

No mapa abaixo, que engloba as porgcbes paulista e paranaense do Vale, séo
identificadas as &reas de mineragdo e interesse de exploracdo, assim como a localizagdo dos

territérios quilombolas e o total da bacia hidrogréafica:

Figura 12 — Mineragdo na Bacia Hidrografica do Ribeira.

Mineracdo na Bacia Hidrografica do Rio Ribeira |
Seminario sobre os impactos socioambientais
da mineragao no Vale do Ribeira

Iporanga - Junho de 2013 +
ISA /MOAB

Fonte: ISA, 2013.
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Sobrepde-se a essa demanda de uso a sua conservacao. A regido do Vale do Ribeira é
categorizada pela Unesco como Patrimbnio Natural da Humanidade; 21 Unidades de

Conservacio®® — de uso direto e indireto — ocupam 51,6% de sua area.

6.1.2 Diversidade Social

O cenario composto pela presenca de diferentes comunidades também torna a regido
unica. O Vale do Ribeira € ocupado por comunidades tradicionais como quilombolas, indigenas
e caicaras, além de agricultores familiares e populagdo urbana. Durante os periodos colonial e
imperial, foi intensamente explorado, recebendo migrantes e imigrantes de diversas
localidades, principalmente japoneses, europeus e norte-americanos.

Sua éarea abriga dois tercos de toda a agricultura familiar paulista (mais de 7 mil
familias) além de mais de 150 familias assentadas, mais de 3 mil pescadores. Mais de 30
comunidades quilombolas estdo no Vale e cerca de 500 indigenas residem nas treze aldeias
Guarani das familias Mbya e Nandeva, localizadas em trés terras indigenas cadastradas®:. (Ver
Anexo 2)

Os povos tradicionais ocupam &reas publicas ou particulares de ndo residentes. Dentre
as areas publicas, muitas sdo Unidades de Conservacao, cujo limite de uso do solo — como o
tamanho de plantio das areas ocupadas — é muitas vezes questionado por essas comunidades
tradicionais. Elas argumentam que ndo podem desenvolver suas atividades de subsisténcia e
pequeno comércio, embora entendam que estas ndo impactam negativamente a sustentabilidade
ambiental almejada pelo poder publico.

Areas particulares, e mesmo publicas de uso restrito, séo alvos de grupos especificos,
interessados na construcdo de barragens e hidrelétricas, resorts e portos, por exemplo. A
sobreposicao de territorios tradicionais e Unidades de Conservacdo gera intensos conflitos,
tanto entre grupos tradicionais e poder publico como entre diferentes 6rgdos do governo,
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Ministério do Meio Ambiente (MMA), assim
como a ndo regularizacdo fundiaria, que envolve diferentes atores privados. E, mesmo apos a
regularizacdo, atuais ocupantes de areas recém-concedidas a povos tradicionais, por exemplo,
precisam se deslocar (para a realizagdo de algumas atividades especificas, como a procura por

matéria-prima, ervas medicinas e alimento, por exemplo), ocasionando conflitos entre

>0 0 governo brasileiro protege as areas naturais por meio de Unidades de Conservagéo (UC) como estratégia
para a manutengdo dos recursos naturais em longo prazo.

51 Site do Sistema de Informagdes Gerenciais do MDA. Disponivel em <http:/sit. mda.gov.br/mapa.php>.
Acessado em 28 jul 2015.
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diferentes grupos sociais do territério.

H4 casos, ainda, de conflitos entre trabalhadores rurais e fazendeiros, que utilizam mao
de obra infantil e escrava. Como se verifica, o Vale do Ribeira agrega uma enorme diversidade
de interesses, muitos excludentes, que a tornam uma regido de intensos conflitos de uso e

ocupacdo do solo.

6.1.3 Pobreza e Vulnerabilidade

O Vale também ¢é reconhecido pela condi¢do histérica de pobreza e vulnerabilidade
social em que vive sua populacdo, sendo que 71 mil pessoas estdo cadastradas no Bolsa Familia
e 34 mil vivem na extrema pobreza®? (Ver anexo 2). E a regido mais pobre do estado de S&o
Paulo, como ja dito, 0 mais rico da federacdo. Sua principal atividade econdmica € o cultivo de
banana e cha preto, juntamente com a pesca, ou seja, produtos ndo processados, de baixo valor
agregado, que nao dinamizam a economia local. O setor de servicos vem crescendo, mas a
agricultura ainda é a atividade principal da regido.

A média do indice de Desenvolvimento Humano Municipal da regifo, composta por
trés dimensBes do desenvolvimento humano (longevidade, educacdo e renda), € de 0,6986,
classificado como médio. Comparativamente, o IDHm médio do Estado de Sao Paulo é 0,783,
classificado como “alto”, bem proximo de atingir “muito alto”. Ainda assim, dos 25 municipios
da regido, 13 possuem IDHm baixo (abaixo de 0,6), € o que “puxa’ todos os outros IDHm para
fora da classificagdo “muito baixo” e “baixo” é o componente de longevidade. A qualidade
desse componente se garante, em parte, pela qualidade de vida que o ambiente natural do Vale
do Ribeira proporciona, juntamente com iniciativas pontuais de colaboracdo intermunicipal na
gestdo publica da satde. Os componentes renda e educacdo se mantém historicamente baixos.
Mesmo com melhora de todos os indices municipais, a regido ainda é a mais pobre de Sao
Paulo.

O Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS) analisa os setores censitéarios do
IBGE, classificando-os em sete grupos de vulnerabilidade — que vado de “baixissima
vulnerabilidade” a “alta vulnerabilidade”. Ele ¢ formado por 15 indicadores: populacao
(numero de habitantes); populagdo (%); domicilios particulares; domicilios particulares
permanentes; nimero médio de pessoas por domicilio; renda domiciliar nominal média; renda

domiciliar per capita; domicilios com renda per capita de até um quarto do salario minimo;

52 Site do Sistema de InformagGes Gerenciais do MDA. Disponivel em <http://sit.mda.gov.br/mapa.php>.
Acessado em 28 jul 2015.
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domicilios com renda per capita de até meio salario minimo; renda média das mulheres

responsaveis pelo domicilio; mulheres responsaveis com menos de 30 anos; responsaveis com

menos de 30 anos; responsaveis pelo domicilio alfabetizados; idade media do responsavel pelo

domicilio; e criangas com menos de seis anos no total de residentes. Os resultados reforcam a

situacdo de vulnerabilidade do Vale do Ribeira.

Figura 13 - indice Paulista de VVulnerabilidade Social — 2010
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Pelo mapa é possivel verificar como o Vale do Ribeira Paulista é totalmente inserido no

Grupo 7 (vulnerabilidade alta — setores rurais). De acordo com o documento de analise do IPVS,

elaborado pela Fundacao Seade, esse grupo é apresentado da seguinte forma:

No espago ocupado por esses setores censitarios, o rendimento nominal médio
dos domicilios era de R$1.054 e em 42,5% deles a renda ndo ultrapassava
meio salario minimo per capita. Com relacdo aos indicadores demograficos,
a idade média dos responsaveis pelos domicilios era de 48 anos e aqueles com
menos de 30 anos representavam 13,1%. Dentre as mulheres chefes de
domicilios 13,7% tinham até 30 anos, e a parcela de criangas de 0 a 5 anos
equivalia a 9,2% do total da populagdo desse grupo (SEADE, 2010b).
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Ja em pesquisa sobre o PIB dos municipios, a Fundagdo Seade (2012)°® levantou que,
entre 2000 e 2010, a participacdo da Regido Administrativa de Registro no PIB paulista
aumentou de 0,2% para 0,3%, sendo a metade deste valor produzida somente por trés
municipios: Registro, Cajati e Iguape. A regido, que engloba 14 municipios do Vale do Ribeira,
manteve a baixa participacdo na economia do Estado, que contribui com 33% do PIB brasileiro.

Esse cenério ndo foi suficiente para alterar o padrdo de distribuicdo dos investimentos
anunciados por empresas privadas e estatais durante o periodo 2003-2008 em territério paulista.
De acordo com a Pesquisa de Investimentos Anunciados no Estado de Sao Paulo (Piesp) no
periodo de 2003 a 2008, também realizada pela Fundagdo Seade, do total de US$ 116.538,70
milhdes em investimentos anunciados, a regido de Registro recebeu apenas US$ 1,4 milhéo.

Figura 14 — Valor total de Investimentos anunciados. Regifes Metropolitanas e Administrativas do
Estado de S&o Paulo — 2003-2008
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Fonte: Kalemkarian, 2009.

Margarida Kalemkarian (2009, p. 75) afirma que “[...] além das restricdes que a
legislagdo ambiental imp&e ao desenvolvimento da regiéo, esse fraco resultado também pode
ser atribuido a pouca divulgagdo que os meios de comunicagdo local e regional tém feito dos
investimentos ali realizados”. Essa avaliagdo pode ser questionada. Modelos de
desenvolvimento para o Vale do Ribeira sdo pesquisados por universidades, organizagdes

sociais e técnicos publicos levando em consideracdo suas restricbes ambientais, que vém sendo

>3 Fundagéo Seade, 2012. Disponivel em: <http://produtos.seade.gov.br/produtos/pibmun>. Acessado em 23 jul.
2015.
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negociadas pelas comunidades locais. Da mesma forma, frente & manutengdo dos baixos
resultados socioeconémicos da regido, é cabivel cogitar que o baixo investimento anunciado
ndo seja somente em razao da ndo divulgacdo, mas motivado pela decisdo de ndo investir no
Vale, tomada pelas instituicGes pesquisadas. Essa hipotese pode ser reforcada pelos resultados
dos anos seguintes. Segundo apurou a Piesp, no ano de 2012 foram anunciados investimentos
de apenas R$ 215 mil no Vale do Ribeira de um total de US$ 39,3 bilhdes (PIESP, 2013).

O valor anunciado de investimentos pode ser utilizado como indicador de tendéncias
para a atividade econdmica em determinado territorio. Resultado de decisfes estratégicas dos
poderes publicos e privados, ele sinaliza oportunidades ou ndo de crescimento econdmico e a
possivel necessidade de intervencdo publica com vistas a estimular esse crescimento.

Em 13 anos de levantamento, 0s investimentos na regido apresentaram-se irrelevantes
frente a capacidade privada e pablica e a demanda regional, 0 que vem perpetuando a situacédo

de vulnerabilidade da regiéo.

6.2 A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA NO TERRITORIO

Em 2008, quando o Programa Territérios da Cidadania foi lancado, estava em
funcionamento no Vale do Ribeira paulista o Consércio de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (Consad), “[...] um arranjo territorial institucionalmente formalizado
envolvendo um numero definido de municipios que se agrupam para desenvolver acoes,
diagnosticos e projetos de seguranca alimentar e nutricional e desenvolvimento local, gerando
trabalho e renda [...]”**, implantado pelo Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) em abril
de 2004. Registrado como organizagdo sem fins lucrativos, mas com funcionamento mais
proximo ao de um colegiado, esse Consad foi o primeiro a ser implantado, resultado da
priorizacdo do Vale em ac6es de combate a fome, concomitantemente ao Programa Fome Zero
— implantado na regido em 2003.

Pouco antes de sua criagdo, o Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA) vinha
promovendo oficinas para o desenvolvimento territorial, cujo objetivo era “[...] a articulagdo e
o fortalecimento das organizagGes da agricultura familiar e a definicdo das prioridades de

investimento em infraestrutura regional [...]”*°, via Programa Nacional de Fortalecimento da

>4 Ministério do Desenvolvimento Social. Disponivel em: <http://mds.gov.br/acesso-a-informacao/perguntas-
frequentes/seguranca-alimentar-e-nutricional/sesan-institucional/consad#>. Acessado em: 2 fev. 2016.
>> |desc. Disponivel em <http://www.idesc.org.br/consad.asp>. Acessado em: 2 fev. 2016.
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Agricultura Familiar — Pronaf Infraestrutura (ou Proinf, como passou a ser chamado ao se
incorporar ao Pronat®®). Com a formalizagio de um espago de participacéo para os agricultores
familiares como o Consad, formado por 1/3 de representantes do poder publico e 2/3 da
sociedade civil, o0 MDA nédo viu necessidade de organizar em paralelo um Colegiado de
Desenvolvimento Territorial (Codeter), como o fez em outros territérios, propondo, entéo, que
suas atividades acontecessem nessa mesma instancia, somando esforgos e promovendo uma
reflexdo mais ampla e integrada sobre o desenvolvimento territorial. A organizacdo indicada
pelo Consad, e que ganhou o edital do Pronat, foi inicialmente a Proter, que coordenava as
atividades de assessoria territorial com apoio da Comissdo de Implementacdo de AcOes
Territoriais (Ciat), ligada ao programa, quando E2 foi contratado. Suas atividades focavam a
dinamizacdo econémica da agricultura familiar, em cooperacdo técnica com o Instituto
Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura® (IICA), organizagdo historicamente
préxima ao MDA.

Em paralelo, acbes relacionadas a Agenda 21, como oficinas e seminarios, eram
realizadas no Vale do Ribeira-SP desde 1995°, por iniciativa de organizacdes nio
governamentais. Porém, em 2005, o Ministério do Meio Ambiente (MMA\) iniciou a construcao
de um Plano Regional de Desenvolvimento Sustentavel, acdo relacionada ao Programa Agenda
21°° da Secretaria de Desenvolvimento Sustentavel com recursos do Fundo Nacional do Meio
Ambiente, realizada também no &mbito do Consad, pelo mesmo motivo que o fez 0 MDA, pelo
Idesc — organizacao local indicada pelo Forum do Consad para participar do edital do programa
e, assim, ndo concentrar todas as acdes na Plural. Desse modo, enquanto a Plural fazia um
mapeamento para o plano do MDA, o Idesc realizava um trabalho semelhante pelo MMA,
ambos com participacdo do Consad.

De acordo com E2, durante esse periodo, todos os que trabalhavam com a terra e
pescadores eram considerados agricultores familiares e, portanto, o publico-alvo de todas essas

acdes. O entrevistado informa que foi a partir da Lei n°® 11 326 de 2006, conhecida como “Lei

>6 Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais, ligado a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do MDA.

>7 Organismo internacional fundando em 1942, ¢ especializado em agricultura e bem-estar rural, vinculado a
Organizacao dos Estados Americanos (OEA). Apresenta como principal objetivo a realizacdo de uma agricultura
competitiva, sustentavel e inclusiva para as Américas. Disponivel em: <http://www.iicabr.iica.org.br/o-que-e-o-
iica/>. Acessado em: 2 fev. 2016.

>8 Jornal Novo Milénio. Disponivel em: <http://www.novomilenio.inf.br/baixada/bs001d4.htm>. Acessado em: 2
fev. 2016.

> De acordo com o Instituto Socioambiental, “[...] a Agenda 21 Global, ou simplesmente Agenda 21, nasceu na
Conferéncia Rio-92 ou ECO-92, realizada no Rio de Janeiro com a participacdo de mais de 179 paises e 112
chefes de Estados, numeros recordes nos encontros promovidos pela ONU”. Disponivel em:
<http://www.socioambiental.org/banco_imagens/pdfs/agenda.pdf>. Acessado em: 2 fev. 2016.
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da Agricultura Familiar”, que os grupos sociais passaram a se diferenciar mais, sendo nomeados
ribeirinhos, quilombolas, assentados. Reconhecida como conquista dos agricultores familiares,
a lei “[...] estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da Agricultura
Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais no Brasil [reconhecendo] a importancia social
e econdmica da agricultura familiar por meio de politicas publicas permanentes”®°.

Importante resgatar que durante o governo de Luiz Inacio Lula da Silva foram criados
orgdos e politicas voltadas a grupos sociais vulneraveis. Sdo de 2003, por exemplo, a criacéo
da Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial e a promulgacdo do
Decreto n° 4.4887, que regulamenta os procedimentos de titulacdo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades dos quilombos. No mesmo ano foi criada a Secretaria de
Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica. Em 2004, foram langados o Programa
de Assessoria Técnica, Social e Ambiental (Ates), para os projetos de assentamento de reforma
agréria, e o Programa Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Pronater). Data de
2007 o Decreto n° 6.040, que criou a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), estendendo o reconhecimento como comunidade
tradicional aos pantaneiros, caicaras, ribeirinhos, seringueiros, castanheiros e quebradeiras de
coco de babacu, entre outros, defini¢do antes restrita somente aos indigenas e dos quilombolas
pela Constituicdo de 1988. No entanto, E2 reforca

[...] até hoje, quando a gente discute com eles, vocé pode falar que eles sdo agricultura
familiar, mas eles querem que destaque como povos e comunidades tradicionais, indigenas e
quilombolas. E a gente destaca, ndo tem problema. Mas, assim, eles sdo agricultura familiar.

Voltando ao Consad, o Gltimo ministério como qual se envolveu foi o da Integracdo
Nacional (MI). Como afirma E2: “Nés pegamos ele na marra porque estavam trabalhando por
fora. Nos pegamos e dissemos: ‘Escuta, temos um colegiado aqui, tem um Consad, vem
trabalhar com a gente aqui dentro’”. O entrevistado refere-se as a¢des do Programa de
Promocdo da Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais (Promeso), que organizava sua
atuacdo em mesorregifes como parte da estratégia da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, criada em 2007. Em apresentagdo do programa, o Ml informa que a

[...] priorizacéo da reducéo das desigualdades regionais como uma das formas
de viabilizar a estratégia de desenvolvimento de longo prazo do Brasil,
estabelecida no PPA 2008/2011 e iniciada no PPA 2004/2007, confirma a

importancia que o desenvolvimento regional vem recebendo por parte dos
formuladores de politicas publicas do pais®.

60 Disponivel em: <http://www.aiaf2014.gov.br/aiaf/agricultura-familiar>. Acessado em: 6 fev. 2016.
®1 Disponivel em: <http://mi.gov.br/c/document_library/get_file?uuid=55ad7cc0-c050-4a56-af51-
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E2 informa que o Promeso foi interrompido no Vale em 20009.

Em 2008, o MDS fez uma vasta discussdo para transformar os Consad em consorcios
publicos. Alguns fizeram isso, mas nao foi o caso do Vale do Ribeira-SP. Na regido existem
dois consércios, formados por 24 municipios, o de Desenvolvimento Intermunicipal do Vale
do Ribeira e Litoral Sul (Codivar), criado em 1989, e o Consaude, originado pelo
desmembramento do Codivar, em 2001.

Em 2009, com a criacdo do Ministério da Pesca e Aquicultura, os pescadores do Vale
contaram com um assessor territorial focado nas suas demandas. E2 conta que foi criada no
colegiado a cAmara tematica de pesca e apicultura: “/...] foi a camara mais bem montada,
entendeu? Paritaria sociedade civil e poder publico. Tinha uma atuacéo tremenda. As reunides
eram maravilhosas, com capacitagéoes, discussoes de projetos”. NO entanto, por motivos que
ndo soube explicar, o ministério parou de intervir, e 0s municipios litoraneos também néo foram
capazes de se estruturar para acessar e demandar por politicas.

Desde 2003, o Consad atuou em diversas frentes, sob iniciativa de diferentes ministérios
e coordenadas por distintas organizacdes locais, validadas pelo colegiado, 0 que demonstra a
complexidade de seu funcionamento. Para gerir suas acOes, ele atuava via camaras tematicas:
do Meio Ambiente e Desenvolvimento; Agricultura Familiar; Seguranga Alimentar;
Infraestrutura; Turismo; e Pesca e Aquicultura. Os recursos para a realizagdo de encontros,
mobilizacdo, transporte e alimentagdo eram cobertos pelas organizagdes ganhadoras de editais,
no limite de suas atribuicdes.

Um importante desafio foi o curto prazo de vigéncia dos editais, normalmente de 12
meses. Até que as organizacles prestassem contas do ano executado, 0s ministérios langassem
novos editais e um novo convénio fosse estabelecido, a equipe envolvida passava por periodos
sem remuneracao nem recursos para nao interromper as acoes. Essa dificuldade ainda hoje
atrapalha a realizacdo de atividades no Vale do Ribeira paulista. Os casos mais graves
identificados séo os dos técnicos locais, contratados pelo convénio e ndo membros das equipes
dirigentes das organizag6es. Durante reunido do colegiado em 2016 foi apresentado relato de
técnicos que foram inicialmente contratados via Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
conforme previsto no edital, porém, para reduzir custos, a organizacdo informou mudanga em
sua admissdo como profissionais autbnomos. A opcdo a eles apresentada foi manter-se no

projeto sem os beneficios da CLT ou pedir demisséo.

52f638f47b08&groupld=10157>. Acessado em: 2 fev. 2016.
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Uma questdo apontada por E2 e E9, membros do colegiado, foi a contratagdo de uma
equipe técnica enxuta para desenvolver acdes de ponta. Durante varios periodos de atividades
do Consad houve somente um assessor territorial para mobilizar dezenas de municipios e
organizagOes, sobrecarregando-o e exigindo que coordenadores desempenhassem outras
fungdes, quando estes efetivamente atuavam no projeto. Os entrevistados ndo souberam
responder se 0 desenho da equipe técnica estava previsto nos editais, pois tiveram acesso restrito
aos projetos aprovados, mesmo no caso em que 0s proprios participaram dele.

A partir de 2007 a presenca no Consad caiu consideravelmente, passando de quase 200
para poucas dezenas até sua paralisacdo em 2012. De acordo com E1, E2 e E9, foram trés os
principais motivos: o fim do projeto da Agenda 21, em 2007, as elei¢des municipais de 2008 e
2012 e problemas administrativos.

Em 2007, a Agenda 21, executada no Vale pelo Idesc, foi encerrada pelo MMA. Como
0s principais recursos de transporte e alimentacdo para as atividades do colegiado provinham
desse projeto, seu encerramento impactou fortemente a participacdo. O Vale do Ribeira ndo é
coberto por uma ampla malha rodoviaria, o que dificulta o deslocamento, exigindo baldeac6es
e, consequentemente, maior tempo de percurso e recurso financeiro. Além disso, pelo perfil dos
participantes, de baixa renda e que em sua maioria produz o seu préprio alimento, arcar com a
compra de alimentacdo para participar das reunides pode representar alto custo mensal.

No ambito politico, as articulagdes partidarias para as elei¢cdes de 2008 e de 2012 foram
acirradas, informa E2. O publico do colegiado tinha um perfil de participacdo politica, sendo
por isso frequentemente demandado para as campanhas em seus municipios. E em 2012, dentre
0s novos prefeitos, estava Sandra Kennedy, do PT, até entdo membro da diretoria do Idesc e
forte mobilizadora do Consad, que contratou para formar sua equipe outros membros do
colegiado. A tendéncia de centro-direita da regido € verificada pela distribuicdo partidaria nas

prefeituras:

Quadro 7 — Partidos nas prefeituras do Vale do Ribeira-SP

Eleicbes 2004  Eleicdes 2008 Eleigcbes 2012

PSDB 8 32% 6 24% 6 24%
PMDB 7 28% 1 4% 5 20%
PT 3 12% 5 20% 3 12%

PFL/DEM 2 8% 5 20% 0 0%
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PTB 2 8% 2 8% 3  12%
PDT 1 4% 1 4% 0 0%
PP 1 4% 1 4% 1 4%
PSL 1 % 0 0% 0 0%
PSB 0 0% 2 8% 3  12%
PCdoB 0 0% 0 0% 1 4%
PSC 0 0% 0 0% 1 4%
PPS 0 0% 0 0% 1 4%
PRB - - 1 4% 0 0%
PR ; - 1 4% 0 0%
PSD - - - - 1 4%

Fonte: Site do TSES?

Por fim, a questéo institucional se deve ao néo registro da gestdo 2009-2011 do Consad.
Sem um acordo sobre quem seria responsavel por essa tarefa, o problema foi identificado no
final de 2011, quando Sandra Kennedy, recém-eleita para a coordenacdo do colegiado, foi
registrar sua gestdo e descobriu que a anterior ndo fora registrada. 1sso paralisou as atividades
do Consad até 2015, quando teve inicio o processo de encerramento da associacao e retorno do
Codeter — agora sem institucionalizacdo juridica, sob iniciativa da SDT/MDA de criacdo dos
Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial (Nedets).

Entre 2012 e 2015, de forma independente, representantes de organizagdes sociais
continuaram a se reunir e articular prefeituras. Durante o periodo de selecdo de projetos do
Proinf, por exigéncia da politica, também se reuniam e decidiam que prefeituras iriam pleitear
recursos, e para quais atividades. Quando o Programa Territrios da Cidadania foi iniciado no
Vale do Ribeira-SP, o Consad estava desmobilizado, mas ainda assim seus integrantes
conseguiram realizar alguns encontros de apresentacdo do PTC e da matriz territorializada. No
entanto, E2 informa que né@o houve qualquer retorno sobre sua execuc¢do em 2008, 2009 e 2010.
E mesmo durante esses anos, a tentativa de envolver o governo estadual atrasou a chegada das
matrizes no territério “[...] quando a matriz chegava era dezembro, novembro. Como € que a

gente ia discutir matriz?” O acompanhamento das a¢des acordadas era tarefa dificil ““/...] tinha

62 Disponivel em: <http://www.tse.jus.br/eleicoes/eleicoes-anteriores/eleicoes-anteriores>. Acessado em: 4 fev.
2016.



114

que ir la no municipio e conseguir (...) o prefeito ndo fala nada para nos, ele pode pegar esse
dinheiro da matriz e a fama é dele (...) se 0s municipios acessarem alguma coisa em Brasilia,

jamais eles vdo falar que é uma coisa do Territorio da Cidadania”.

A interrupcéo do programa no Vale foi relacionada com a chegada de Dilma Rousseff a

presidéncia. E2 diz que

[..] quando a presidenta Dilma assumiu, focou no plano “Brasil sem miséria”. Ela queria ver
de fato que mudanca gerou nos territérios [o PTC]. Ai vai um longo tempo para o pessoal
comprovar que realmente houve mudancas. Gerou mudanca aqui, mas gerou pouco perto do
que era para gerar com o tanto de oferta que teve aqui. Mas, ai, vocé tem que analisar porque
entdo que gerou tdo pouca mudanca.

Essa situacdo explica em parte o desconhecimento do programa por algumas
organizacBes sociais. Pelo histérico do colegiado, a participacdo era basicamente dos
agricultores familiares, inclusive porque somente eles poderiam pleitear recursos do Proinf, o
maior “chamariz” de participa¢do do colegiado. Houve também dificuldade de mobilizag¢do dos
indigenas e quilombolas, que ainda persiste em razéo destas populacdes terem acesso restrito a
internet e ao sinal de telefonia celular. H& também uma concentragdo de politicas e recursos,
como, por exemplo, no municipio de Registro. E2 explica que as cooperativas nele sediadas,
como a Familia do Vale, eram mais estruturadas: “[...] quem tinha recurso vinha, se organizava
e conseguia discutir, colocar as suas demandas; um agricultor sozinho ndo vai conseguir, ele
tem que estar em uma organizacao [...] ”, assim como era mais estruturado o proprio municipio.
Como as prefeituras precisam estar em dia com documentacdes e prestacdes de contas, outros
municipios do Vale tém dificuldade em acessar politicas do governo federal, e, por isso,
algumas acabam se afastando de espacos como o colegiado. Importante lembrar que muitos
prefeitos associavam as agdes ministeriais desenvolvidas no Consad ao PT. Sobre isso E2
explica:

[...] as vezes o prefeito mesmo barra antes de chegar no conselho. Se o prefeito ndo quiser
aquele projeto, ndo vai. As instituicdes tém que se articular com todo mundo para ninguém
entravar. Tem muito prefeito aqui que ndo sabe ser prefeito. E, ai, 0 que acontece? Ele é
colocado la por quem sabe administrar ou pensar como fazer a politica. Coloca la quem ele
vai mandar, vai fazer o que ele quer, o que o partido quer. Ai o prefeito, por sua vez, contou
com ciclano e beltrano na campanha, e eles vao para as secretarias. Podem ser 6timas pessoas,
ter a melhor intencdo, mas ndo sabem trabalhar na secretaria.

O Vale, no entanto, ndo parou com as politicas de desenvolvimento federais citadas. E1 e

E2 disseram que a agricultura familiar esteve fortemente empenhada em se organizar e vender
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seus produtos, principalmente para os mercados institucionais criados pelo Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), ambos
do MDA. Agricultores procuraram obter a DAP fisica — Declaracdo de Aptiddo do Pronaf,
utilizada como instrumento de identificacdo do agricultor familiar para acessar politicas
publicas —, enquanto cooperativas se estruturaram para obter a DAP juridica e conseguir atender
as maiores e mais diversificadas demandas — recentemente apoiadas pela Secretaria da
Agricultura Familiar, via Programa Mais Gestdo. No final de 2015 foi criada uma cooperativa
“de segundo grau”, a Cooper Central — VR, que procura reduzir a competitividade entre as
cooperativas e acessar 0s mercados da capital paulista e dos municipios do Grande ABC. Na
regido, ela reine: Coopafarga (Cooperativa dos Produtores Rurais e da Agricultura Familiar do
Municipio de Juquid); Familia do Vale (Cooperativa Agroecoldgica dos Agricultores
Familiares do Vale do Ribeira e Litoral Sul); Coopafasb (Cooperativa da Agricultura Familiar
de Sete Barras); Cooperagua (Cooperativa da Agricultura Familiar de Guapiruvu); Coobam
(Cooperativa dos Produtores Rurais e da Agricultura Familiar de Juquia); Coopabam
(Cooperativa dos Bananicultores de Miracatu); e a Abam (Associacdo de Bananicultores de
Miracatu).

O Nucleo de Extensdo Territorial do Vale do Ribeira-SP, ultima iniciativa da
SDT/MDA na regido, foi implantado como objetivo de retomar e apoiar o colegiado, agora
Codeter e ndo mais Consad. As camaras tematicas estdo se estruturando e se reunindo ha alguns
meses, com reduzida participacdo em comparacdo a participacdo no Consad, normal na
retomada de um trabalho parado ha tanto tempo. Curiosamente, as organizacfes mais
estruturadas estdo conseguindo deslocar representantes para 0s encontros mais do que as
prefeituras, que estavam distantes desse espaco coletivo nos ultimos anos. Sobre a coordenagéo
exercida por uma universidade de fora do territdrio, a Unesp de Presidente Prudente, E2 tem

sua avaliacdo:

[...] ficou uma professora [coordenadora territorial] que é 6tima, mas ela tem uma casa de
veraneio ha mais de 20 anos em Iguape; ela vem a passeio, conhece a Jureia e onde ela tem a
casa. O assessor de inclusdo produtiva € genro dela, mora em Botucatu, entdo ele vem
raramente para ca e eu continuo trabalhando sozinha (...) a universidade que recebeu o recurso
tem uma misséao diferente da SDT e dos territorios. A universidade olha para os territérios com
visdo académica, estdo acostumados a trabalhar com pesquisa, extensédo para eles é dentro da
universidade. N&ao é extensdo como nos aqui, no dia a dia, como assessoria técnica rural, por
exemplo. Eles vao fazer um monte de pesquisa, um monte de publica¢@o, ndo tem compromisso
com o desenvolvimento.
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Com o retorno do Humberto Oliveira a SDT, em 2015, E2 reforca o que E7 informou:
0s Nedet estdo se adaptando & avaliacdo dos territdrios no sentido de a universidade
efetivamente apoia-los, facilitando a comunicacdo, a mobilizacdo de diferentes atores, dando
suporte a gestdo, a organizacdo de encontros, além dos recursos financeiros para transporte e
alimentacédo, conforme previsto no edital.

Questionada sobre a capacidade de o colegiado promover mudangas estruturais, E2 diz
gue, mesmo com maior participacdo da agricultura familiar e prefeituras mais estruturadas, as
decisbes sempre foram tomadas por consenso e ndo por maioria. Muitas propostas inovadoras
sairam do colegiado, mas, conforme ele disse: “/...] uma coisa é todo mundo pedir e consensuar
aquilo; outra coisa € acontecer, ainda mais aqui no estado de Sao Paulo, que ndo tem interesse

B

nenhum”. Ele continua: “/...] o colegiado ndo esta parado, mas o trabalho ndo [esta] a

contento, como deveria ser. O que deslanchou foi porque nds, que ja estavamos no territorio,
continuamos o nosso trabalho. Mesmo eles falando ‘vocés ndo vdo fazer mais isso’, a gente
faz, nos estamos aqui”. Essa articulacdo do territorio foi diretamente vinculada a maior

presenca do Estado na regido:

[...] Antes eles [os agricultores] ndo queriam participar porque ndo entendiam, ndo tinham
recurso para vir participar. Hoje ndo querem participar porque nds participamos e levamos
muitos projetos. Hoje eles conseguiram construir a casinha deles, eles tém celular. Os
programas estdo mudando a cara do rural, as bases estdo ocupadas com varias dessas coisas.
O que era monocultura, que ndo dava trabalho, agora da trabalho porque a horticultura
produz outros produtos. Se ele quiser entregar no PAA [Programa de Aquisicéo de Alimentos]
ele tem que diversificar, se ndo ele vai entregar s6 um pinguinho. Os filhos de agricultores
capacitados para trabalhar na cooperativa fizeram curso pelo Pronatec e estdo la trabalhando
ou na cooperativa. Disciplinou o agricultor com documentacgéo, disciplinou a produgéo,
disciplinou ele a comer. Agora o filho dele come o que ele produziu (E2).

No entanto, o entrevistado demonstra preocupacdo com a interrup¢do dessas politicas:
“[...] tudo esta condicionado aos programas do governo. Eles [os agricultores] estdo
discutindo avangar para outros campos, porque, se der uma virada no governo e morrer esses
programas... eles ndo podem morrer, eles tém que continuar”.

6.3 CONSIDERACOES SOBRE O CAPITULO

Esse capitulo apresentou um panorama do territério do Vale, explicitando
especificidades que o tornam um caso emblematico: é uma regido que dispde de enorme
potencial ambiental, abrindo portas para uma multiplicidade de atividades de geracdo de
trabalho e renda, inclusive sustentaveis, mas atraindo diferentes interesses voltados ao seu uso;

nele estdo presentes uma peculiar gama de grupos sociais, muitos historicamente excluidos, o
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que explica a presenca de diferentes setores publicos, assim como representa a esses setores um
enorme desafio de articulagdo e coordenacao.

Essa identificacdo de muito potencial e presenca de muitos e diversos interesses faz do
vale uma intensa area de conflitos, cuja l6gica nem sempre é levada em conta nas estratégias
de implementacgdo de uma politica.

O cenario de fragilidade econémica dos municipios e consequente dependéncias de
repasses federais limitou a capacidade municipal de articulacdo territorial, assim como as
diferencas politico-partidarias se mostraram um importante desafio local, que da mesma forma
impactou nas politicas para a regido.

A soma dessas caracteristicas e fatores imp&em aos movimentos sociais da regido uma
intensa atividade de mobilizacgéo e pressao, muitas deles desarticuladas. Imp&em ao Estado uma
revisao de sua forma de atuacdo setorializada e também desarticulada. E, numa analise mais
estrutural, tenciona o Estado a se posicionar frente a interesses conflitantes e muitas vezes
excludentes como, por exemplo, o da especulacdo imobiliaria e a regularizacdo fundiéria; o das
mineradoras e o0s voltados ao turismo de base comunitaria; ou mesmo os de geragdo

hidroelétricas e a titularidade de territdrios quilombolas.

O sétimo capitulo, a seguir, apresenta uma analise do Programa Territorios da Cidadania
e de sua implementacgéo no Vale do Ribeira a partir de grandes temas.
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CAPITULO 7

FORMULACAO, IMPLEMENTACAO E GOVERNANCA
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Partindo do entendimento de que o Programa Territorios da Cidadania é um sistema de
governanca de multinivel no contexto federativo brasileiro e frente ao conjunto de questdes que
se mostraram relevantes no estudo do programa, decidiu-se pela criacdo de categorias para

ordenar a analise de seu complexo desenho e implementacao.
7.1 TERRITORIO: UMA NOVA UNIDADE DE INTERVENCAO

A ldgica territorial é um desafio para o poder publico em pelo menos quatro pontos:
burocratico, federativo, politico-partidario e controle social. Trabalhar com territorio, e ndo
unidades federativas, tenciona a burocracia setorializada baseada em nossa cultura politica,
fortemente ancorada na compartimentalizacéo de responsabilidades e nas unidades federativas
como locus de implementacdo.

Pensar intervengdes publicas para o desenvolvimento multidimensional de um territorio
como um todo e a partir de identidades especificas é novidade, o que demanda um pensamento
mais global, integralizante e relacional de entendimento dos problemas e identificagdo das
potencialidades. No entanto, o Estado brasileiro é estruturado em diferentes niveis, cada um
com suas responsabilidades setorializadas®® e, internamente a cada um, sua acdo é
compartimentada nos diferentes ministérios, secretarias. Assim, a formacéao pratica das equipes
de gestdo publica acaba por proporcionar pouca, ou nenhuma, experiéncia de acdo mais
integrada — e mesmo a academia oferece quase exclusivamente treinamento técnico especifico
e tematico. Iniciativas intersetoriais e transversais acabam se deparando com esse
funcionamento da maquina estatal, que, em muitos casos, soma-se ao desafio politico de
integrar governos de diferentes tendéncias. E8 comentou, por exemplo, que apds participar do
PTC, alguns governos estaduais, como o da Bahia, incorporaram a proposta de territorio de
identidade a estratégia de intervencdo de sua gestdo, mas essa logica ainda se mantém um
desafio federativo.

Uma outra questdo € que, frente a ndo institucionalizacdo dos territorios (desafio que é
debatido mais adiante), sua delimitacdo se diferencia da de varios outros desenhos territoriais,
ou regionalizagdes, adotados por diferentes politicas e ministérios. O desenho de cada um,
como definido pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), ndo é a unidade de

intervencdo das politicas incluidas na matriz de a¢des®®, conforme afirmam E3 e E7, o que

63 Com poucas excegdes, como o Sistema Unico de Satde (SUS), que envolve participacio ativa dos trés entes
federativos.
64 Talvez somente aces do MDA sobre os Territérios Rurais tenham utilizado exatamente o desenho do
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demandou esfor¢o dos ministérios para se adequarem a espacializacdo do programa. Mesmo
relatando a partir do local, E2 reforcou que a coexisténcia de diferentes territorializacdes sobre
0 Vale do Ribeira-SP mostrou-se um desafio de coordenacéo pelo colegiado.

Frente a delimitacdo especifica do territorio, um ministério, ao decidir incluir agdes no
PTC, tem dentre suas opgOes: incorporar totalmente o territorio como unidade de
implementacdo (caso que ndo foi relatado); ou adequar a ldgica inicial de suas politicas para
acompanhar a implementacdo especificamente nos Territorios da Cidadania, inclusive com
possivel participacdo das instancias criadas pelo programa. Essa adequacdo passa por
territorializar ou ndo as metas com as quais 0 ministério se comprometeu®. Uma acio que foi
territorializada possui uma lista dos territérios que ird contemplar e qual a meta para cada um,
podendo a construcdo desta lista passar ou ndo pela consulta aos colegiados, mas sempre
acordada com a Casa Civil.

Ja participar do PTC com acdes, mas ndo territorializa-las, ao contrério, significa um
compromisso de priorizar os territorios, sem, contudo, definir metas especificas a cada um nem
utilizad-lo como unidade de monitoramento e analise. Por exemplo, se 0 Ministério da Cultura
planejou, em 2013, equipar 50 cinemas da acdo “Cine Mais Cultura” em todo o pais (com
recursos ja previstos no Plano Plurianual — PPA), ele pode se comprometer a implantar 30 deles
em Territdrios da Cidadania (logo, 35 dos recursos totais da acéo serdo classificados como do
PTC). Porém, o desenho da acdo, a decisdo de implantacgdo, as estratégias de monitoramento e
a avaliacdo dos resultados serdo decisdes do Ministério da Cultura, o que pode significar
inclusive que os dados finais sejam apresentados sobre o conjunto de 50 e ndo de 30 cines nos
Territorios da Cidadania.

Para ilustrar uma acao nao territorializada, segue abaixo detalhamento da agao 1 “Cine
Mais Cultura” do eixo “Cidadania e Direitos” da Matriz 2013 do PTC, conforme publicado no
site do programa — destaque para a linha “Papel do colegiado na defini¢ao da prioridade” e para

a coluna “Meta nao territorializada™.

programa.
85 Como n&o foram localizados os detalhamentos das agBes para as matrizes de 2008, 2009 e 2010, néo foi
possivel trazer o dado exato de quantas a¢Ges do programa foram territorializadas ou ndo, e de quais ministérios.



Quadro 8 - Acdo 1 Cine Mais Cultura — Matriz 2013

1 - Cine Mais Cultura
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Descrigio

Bguipar aspagos dedicados o plblico com projetar digital, sistema de som, tela e OV D playar, levar conbaiida
audiovisual brasikeiro (zatilogo da Programadora Bresil) @ capacitar sgentes culturais am oficinas de capacitagiao
cneclubisia realizadss pelo Conselho Macional de Cineclubas Brasieinos.

Orgéao Executor:

Min. da Cultura - MinC | Sacrataria de Audiowisusl - SAY

Forma de implememacio:

CiassBo de uso dos eguipamentos para as Gasss Rwais Digitais.

Procedimentos e crissrios para a definigéo da pricridads:

Casas Aurais Digitais.

Grupo da Agao:

colagiados barmitorisis.

Ewacugan da agio prioriza o slendimanio dos Temitdrios da Cidadania, podendo emnvoleer 3 discuss8o com os

Eixo da Agdo:

Cidadania & Dirilos

Papel do colegiado na definigio da prioridade:

Cansultiva, Sugerr a instalagio e o local de Casas Rureis Digitais.

Responsavel:

Francsca Gasar Fiho (xiquino2@wdl.com br) - Secratana de Audiovisual - SAY

Meta Territorialzada:

Meta ainda ndo Territorializada:

Meta Tosal:

0 Cines Insizlados

30 Gines Instalados

30 Gines Insialados

Walor Territorialzado:

Walor ainda ndo Temitorialzado:

Valor Tosal:

Rt 0,00

Rt 4500000,00

A% 450,000,00

Fonte: site do programa®®

€ Disponivel em:

<http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/xowiki/portlets/territorios/oferta/report-

matriz-

new?an0=2013&grupo=1&grupo=2&grupo=3&csv_p=0&initial_response_id=10632185&gestao_p=0&territori

0=>. Acessado em: 26 jan. 2016.
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No nivel estadual, E7 explica a coexisténcia de diversas territorializa¢fes no estado de
S4o Paulo, tanto de politicas federais (por exemplo, as das Areas de Protecdo Ambiental e dos
Comités de Bacias Hidrograficas do Ministério do Meio Ambiente, das Regifes Integradas de
Desenvolvimento do Ministério da Integracdo Nacional ou a categorizacdo do Ministério do
Turismo) como de politicas estaduais (as Regides de Governo). Ele afirma que isso dificulta a
integracdo das acgdes, tendo se apresentado como efetivamente uma dificuldade nas negociagdes
para que o governo paulista participasse do Comité de Articulacdo Estadual (CAE) e
contribuisse para a articulacdo das politicas. E3 reforca a diferenca de envolvimento dos 6rgaos

federais em comparacgdo com o governo estadual de Sdo Paulo

[...] A gente pode simplesmente dizer que a gente vai fazer em determinado lugares o que ¢
competéncia da Unido. S6 que algumas coisas que ndo sdo da competéncia da Unido, sdo
competéncia dos municipios e do estado. Aquilo que é competéncia do estado, o estado nao
participa.

Jano nivel local, o impacto de ndo definir metas a cada um recai sobre o controle social,
uma vez que: (1) o colegiado nédo possui um canal institucionalizado via PTC que o conecte
com o0s ministérios para argumentar pela priorizacdo de seu territdrio e para debater o volume
de recursos e definicdo de metas; (2) em sendo realizada no territério, a acdo ndao possui meta
pela qual o colegiado possa controlar e pressionar por seu cumprimento; e (3) em havendo
interesse sobre o controle da acdo, o colegiado precisaria acompanhar seu cumprimento de
modo geral, atividade a ser somada em um colegiado que ja teria as acOes nele territorializadas.

Dessa forma, ao levar a ldgica territorial para as acbes publicas, ap6s a
formulacdo/aprovacdo de seus recursos e durante sua implementacdo, o programa tem
dificuldades para fortalecer sua proposta de intervencdo integrada, ao mesmo tempo em que
coloca entraves para a participacdo e o controle sociais. A autonomia dos érgdos publicos e
entes federativos na defini¢do de sua organizacdo espacial também se apresenta como desafio

para a coordenacdo e a integracédo de politicas.
7.2 INSTITUCIONALIZACAO: FRAGILIDADE DESDE A ORIGEM

Criado por um decreto presidencial, o Programa Territorios da Cidadania pode a
qualquer momento ser desfeito. Nao realiza diretamente qualquer politica, tampouco possui
recurso previsto para suas atividades. Além disso, o0 PTC ndo atribui qualquer obrigacdo

institucional de participacdo a nenhum ente federativo ou 6rgdo e ministério do qual depende
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para ser realizado. A matriz de agdes sobre a qual opera precisa ser pactuada anualmente com
cada Orgdo participante, que pode internamente decidir por ndo priorizar os territérios, a
depender da conjuntura em que implementa as a¢6es. O controle da execucdo e territorializacao
das acGes sO pode ser comprovado pela equipe do programa por intermediacdo de 6rgédos de
controle, como o Tribunal de Contas da Unido e o Ministério Pablico. Em dltima instancia,
somente o territorio pode verificar sua realizacéo.

Frente a essa fragilidade institucional, qual seria entdo a forca motriz do programa? Em
entrevista, E3, a época membro da Casa Civil, afirmou que o PTC era um programa prioritario
para o ex-presidente Luiz Inécio Lula da Silva, e ndo o foi para a presidente Dilma Rousseff,
quando esta assumiu seu primeiro mandato, o que justifica sua paralisacédo a partir de 2011. E7,
da delegacia estadual do MDA desde 2012, explica a retomada do Territorios da Cidadania
apos 2013 pela pressdo social e de técnicos do governo, principalmente do ministério, que
sempre estiveram fortemente ligados a formulacdo e implantacdo do programa. E2 diz que a
origem partidaria do PTC afastou prefeituras e representantes da sociedade civil do Consad no
Vale do Ribeira-SP.

O cenério desenhado pelos entrevistados aponta para a importancia da dindmica politica
na implementagdo do programa. Uma dindmica instavel, passivel de ser reorientada a cada dois
anos com a mudanca do chefe do executivo (municipal, estadual e federal) e influenciada pelos
conflitos partidarios.

Essas avaliagdes somam-se ao conjunto dos diferentes relatos acerca da implantacdo do
PTC em outros territorios, o que aponta para a capacidade deliberativa de diferentes atores de
diversos niveis de gestdo sobre sua execucdo e permite identificar o grau de informalidade no
qual o Territdrios da Cidadania se propde operar, o que tem se mostrado um grande desafio.

Para um programa que se propde a enfrentar a pobreza nas regifes mais preocupantes,
via desenvolvimento integrado, a partir de um desenho complexo que envolve a participacdo
de diversos niveis de gestdo, baseado em uma ldgica desafiadora como a territorial, essa
dependéncia politica e fragilidade institucional enfraqueceram a capacidade de coordenagéo do
governo federal, uma coordenacédo fortemente demandada na implementagéo e execugao.

Uma outra instancia institucionalmente fragil é o colegiado. No caso do Vale do
Ribeira-SP, fora instalado inicialmente no Consad, que, apesar do nome, ndo era um conselho
e sim uma associagdo. Como tal, poderia receber recursos diretos da Unido, mas esse ndo € o
modelo do Territérios da Cidadania, que prevé repasses aos entes conforme a politica. Diga-se,
repasses Cujos montantes eram inversamente proporcionais a burocracia demandada para

aciona-lo, conforme apontam E2 e E7. Da mesma forma, a burocracia exigida para a
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regularizacdo das atividades do Consad ndo foi devidamente cumprida, o que levou a
paralisacdo de seu funcionamento em 2011 e a um processo de encerramento que se arrasta até
0 momento. Dentre as explicacfes, pode-se apontar a falta de capacitacdo em gestdo e de
recursos para a contratacdo de uma equipe voltada para o funcionamento do colegiado —
lembramos que pelo PTC fora previsto 0 pagamento de somente um funcionario, no caso do
Vale, uma articuladora territorial do local que acumulava fun¢des como mobilizagéo,
comunicacdo, articulacdo politica e representacdo. Na regido, esse pagamento ainda era
intermitente, pois a contratagdo passou por varias outras organizacdes, que ndo o proprio
Consad. A paralisacdo das reunifes e a precarizacdo do trabalho de articulagdo impactou
diretamente as atividades prioritarias do Consad — a mobilizacéao social, a articulacdo politica e
0 controle social sobre o programa.

A solucdo recente foi ndo retomar o Consad e, sim, criar uma nova instancia, o Conselho
de Desenvolvimento Territorial (Codeter), como conselho néo institucionalizado e focado no
desenvolvimento territorial mais integrado, articulando vérias politicas de diversas instancias
federais. Os recursos financeiros para os encontros e o suporte a gestéo estdo sendo fornecidos
pelo MDA, em sua iniciativa de retomada do PTC. E9 explica que isso possibilitou uma
importante liberdade de organizacdo, de modo a ajustar-se a oferta e demanda locais por equipe,
trabalho e articulagdo, inclusive com outras politicas. Reduziu também a demanda (e
preocupacdo) com a burocracia. Por outro lado, ainda depende do comprometimento de
prefeituras com as politicas articuladas e trazidas pelo colegiado. No caso de uma associa¢édo
gue demanda equipamento via Pronaf ainda precisa articular a prefeitura (normalmente onde
esta sediada) para receber os recursos e permitir o seu uso conforme o projeto aprovado.

Como exemplo de desafio institucional para o colegiado, foi apresentado durante a
primeira reunido da Camara Tematica de Regularizacdo Fundiaria (CTRF) do Codeter do Vale
do Ribeira-SP o caso de equipamentos do Pronaf parados em uma prefeitura, pleiteados para
uso de uma cooperativa. Dado que esses equipamentos precisam ser repassados para outro
municipio, e ndo diretamente a organizacdo social demandante, 0 municipio onde a cooperativa
esta sediada foi sensibilizado e faré a intermediagdo do pedido junto ao MDA. Outra situagdo
de articulacdo que ainda passa pelo municipio (como ente federativo mais local e acessivel ao
publico do territdrio) € a atual articulacdo para a criacdo de um consorcio entre prefeituras para
que organizacdes nelas sediadas possam compartilhar um técnico de inspecdo sanitaria para
obter o selo do Servigo de Inspecgéo Federal (SIF). No entanto, o colegiado enfrenta dificuldades
para mobilizar todas as prefeituras necessarias para englobar as organizacfes de agricultura

familiar interessadas. A sugestdo debatida foi a criacdo de um consdrcio com 0s municipios
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interessados, mobilizando os demais em oportunidades futuras. Por fim, outro caso de desafio
de institucionalizacéo presente no colegiado é a situacéo atual de alguns técnicos de assessoria
rural do Vale do Ribeira. O projeto apresentado para assisténcia na area de agroecologia
precisou ser apresentado por uma instituicdo — que é mais pontuada na licitagdo conforme a
experiéncia na area e pela presenca de técnicos locais na equipe. Para aumentar as chances de
ter um projeto aprovado, os técnicos da regido se uniram a essa instituicdo, que demitiu 0s
formuladores locais do projeto logo ap0s a sua aprovacao, vinculando a permanéncia de outros
técnicos a aceitacdo de situacdes precarias de trabalho.

Essas situacdes demonstram alguns dos desafios pelos quais passam o colegiado ndo
institucionalizado, e apontam para mudancas e adaptagdes nas relagdes entre entes e
organizagOes locais que possam minimiza-los e, assim, fortalecer a representacdo social e

autonomia dessa importante instancia.

7.3 FEDERALISMO: TERRITORIOS DA CIDADANIA, UM PROGRAMA TOP-DOWN

A centralidade do governo federal na formulacdo e implantacdo do Programa Territdrios
da Cidadania se apresenta em sua histéria e desenho. Foram identificadas dentre as principais
expressoes dessa centralidade: (1) a iniciativa que partiu da vontade pessoal do presidente Lula;
(2) o desenho formulado pelo MDA; (3) o papel de articulacdo ministerial para a construcdo da
matriz de acGes, basicamente exercido pela Casa Civil nos primeiros anos do programa; e (4) a
apresentacdo dessa matriz, pronta, aos colegiados, que, no caso do Vale do Ribeira-SP, ndo
exerceram um papel deliberativo ou consultivo nem tiveram os Planos Territoriais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel considerados na construcdo da “cesta” de acdes do
programa, diferentemente do previsto em seu desenho. Mesmo a participacdo do governo de
Sdo Paulo, possivel no Comité de Articulacdo Estadual, resume-se a incorporar os objetivos e
as estratégias prontas do governo federal. E7, por exemplo, citou que uma demanda pela
construcdo de uma escola técnica rural em um dos territérios do estado de Séo Paulo passa pela
andlise do acesso do publico a ela, ou seja, pela possibilidade de construgdo de rodovias. O
tema poderia ser articulado entre os governos federal e estadual, se este participasse do Comité
de Articulacdo do programa.

Em sua analise sobre as relacfes federativas no Brasil, Marta Arretche (2012) aponta
para a importancia de evitar generalizacdes de avaliacdo diferenciando as dimensdes da
centralizacdo/descentralizagdo, como as de distribuicéo de autoridade decisoria (policy decision

making) e de competéncias (policy making), por exemplo. E completa apresentando uma
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importante distingdo conceitual a ser considerada:

[...] a descentralizagdo politica, relativa a possibilidade de que os governos
locais sejam eleitos diretamente e tenham um mandato proprio e, portanto,
irrevogavel pelos niveis superiores de governo; a descentraliza¢do fiscal,
relativa a participacdo das receitas e gastos dos governos subnacionais sobre
0 gasto agregado; descentralizacdo de competéncias, relativa a
responsabilidade de execucdo de politicas pablicas (ARRETCHE, 2012, p.
147).

As dimensdes apresentadas pela autora, que ela afirma serem comumente utilizadas pela
literatura, apoiam a anélise sobre o carater do PTC. No caso do programa, a autoridade decisoria
estd concentrada no governo federal, especificamente na Casa Civil, como articuladora
interministerial, e na Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), responsavel ainda pelo
desenho e suas altera¢cdes, monitoramento e avaliacdo. Os outros ministérios detém o poder de
decidir se participam, quais acGes incluirdo e se consultardo o colegiado no processo de
territorializacdo — E8 afirma que cerca de 5% das acGes previam consulta aos colegiados no
processo decisorio. Quanto ao policy-making, as competéncias, ainda que distribuidas entre os
ministérios, estdo nas diversas instancias do governo federal. A discricionariedade dos entes
estaduais diz respeito a cooperagdo ou nao dentro do desenho do programa, uma vez que ndo
ha obrigatoriedade federal no sentido de participar. Ja a participacdo dos colegiados é variavel,
a depender de cada politica levada pelos ministérios, ndo determinada pela estrutura do PTC.
A Unica acdo identificada como descentralizada nos ambitos politico e fiscal é o Proinf, que
destina recursos do MDA para 0 apoio a projetos de infraestrutura da agricultura familiar e de
assentados da reforma agraria.

Nesse sentido, pode-se afirmar que, até o presente momento, o Territdrios da Cidadania
é um programa ndo coercitivo, na medida em que ndo ha obrigacdo de participacdo dos entes
federativos (caracterizando uma descentralizacdo de coordenacao interna ao governo federal),
porém top-down (frente a relacdo do governo federal com os outros entes federativos), haja
vista que as decisGes e competéncias concentram-se na esfera federal, competindo aos governos

locais e as instancias territoriais cooperar, ou ser meramente informados.

7.4 RELACOES INTRAGOVERNAMENTAIS: O DESAFIO DA DISPUTA
POLITICO-PARTIDARIA

Para além da predominéncia de relaces verticais entre 0s entes federativos, como

discutido anteriormente, um outro aspeto governamental se apresentou importante durante o
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estudo do PTC: as relagBes dentro de um mesmo nivel de governo.

Sobre o governo federal, € importante pontuar que seus atores estdo longe deformar um
bloco unico. Esse nivel reune diferentes tendéncias dentro de um mesmo partido, diferentes
partidos membros da coalizdo governamental e a oposicdo que, fruto de diversas estratégias
politicas que ndo cabem aqui serem discutidas, ocupa espacos dentro da gestdo federal. A
questdo politico-partidaria soma-se ainda a diferenciacdo de estratégias de administracdo da
coisa publica. Articular um programa interministerial que ndo tem obrigatoriedade legal como
0 PTC exige forca e coordenacdo politica, além de autoridade institucional, que somente alguns
Orgdos possuem, como os ministérios do Planejamento e da Integracdo Nacional e a Casa Civil.

Esse nivel de governo também néo é horizontal, como demonstrou este estudo. A Casal
Civil da Presidéncia da Republica tem, dentre suas competéncias, “[...] assistir, direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicdes, especialmente
na coordenacdo e na integracio das agdes do Governo”®’. Na articulacio de acgOes prioritarias
da Presidéncia, o 6rgdo assume posicao fundamental nas relagGes intragovernamentais do poder
federal, motivo pelo qual, como apontou E8, o PTC “precisou” envolvé-la. Além disso, mesmo

(13

sendo a SDT protagonista do programa, “[...] nenhuma secretaria intraministerial mobiliza
ministérios”.

Essa diversidade no governo federal fez do PTC um programa com coordenacao
dispersa, descentralizada internamente, enfraquecendo-o frente a todas as outras prioridades

dos ministérios.

No nivel local, a diferenciacdo entre as cidades mostrou-se menos institucionalizada,
porém presente. No Vale do Ribeira-SP os poderes municipais dispdem de diferentes
capacidades para desempenhar suas funcgdes. A cidade de Registro assume posi¢éo central na
regido ndo somente pela maior conexao entre acessos a outras cidades, mas também por dispor
de maior quadro de funcionarios, sofrendo menor impacto quando precisa desloca-los para
novas acOes do governo federal, além de possuir espacos fisicos melhor preparados para
reunides e mesmo dispor de mais recursos para eventuais apoios que essa articulacdo demande.
Ao apresentar-se também como a cidade mais ocupada e com maior participacdo do setor do

comércio, dentre outros motivos®®, Registro concentrou vérias organizagdes sociais e sedes de

®7 Site oficial da Casa Civil. Disponivel em: <http://www.casacivil.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/competencias>. Acessado em: 29 jan. 2016.

8 por exemplo, ter eleito como prefeita Sandra Kennedy, lideranca do Consad e representante da organizagao
local Idesc.
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cooperativas. Por um lado, esse perfil a levou a desempenhar um importante papel de
mobilizadora, por outro, acabou por concentrar recursos e organizagoes, inclusive no colegiado,
0 que desequilibra a representacao publica e social. Dados de projetos aprovados pelo Pronaf
apontam que mais de 80% dos recursos sdo direcionados ao municipio. A sede da cooperativa
Familia do Vale, em Registro, é frequentemente utilizada para a realizagao de reunides, porém,
de dificil acesso para o Alto Vale (norte e noroeste do Vale do Ribeira paulista) e considerado

distante do litoral, o que reduz a participacdo dos municipios das duas regides.
7.5 SOCIEDADE: TEORIA E PRATICA DA PARTICIPACAO E CONTROLE

As limitacGes acerca da participacdo social ja foram apontadas anteriormente, mas é
valido refletir mais pausadamente sobre o tema. J& foi dito que ao colegiado ndo foram
delegadas autoridades deliberativas, e mesmo seu carater consultivo ndo foi explorado pelas
instancias federais. No Unico video institucional do Programa localizado (MDA, sem data), ndo
ha nenhuma mencdo aos colegiados e aos plenos de desenvolvimento territorial elaborados
coletivamente.

Por outro lado, como afirma E8, ha um forte potencial para o controle social na execucao
das mais de cem ac¢des incluidas no PTC. Mesmo com algumas delas néo territorializadas (ou
seja, sem metas definidas em cada territorio), o que dificulta o controle por parte de cada
colegiado, essa ndo era a situacdo da maioria. Tendo esses niumeros em maos, o0 colegiado
ficaria mais empoderado para acompanhar a execucgdo e pressionar o cumprimento das metas.

No entanto, mesmo essa atividade é limitada por outros fatores. Entender o
funcionamento da méaquina estatal e os procedimentos de fiscalizacdo ndo é tarefa simples, uma
vez que € preciso identificar quais informacfes sdo relevantes, se e de que maneira estdo
acessiveis e como trata-las para gerar conhecimento. Ao mesmo tempo, demanda certa rotina
administrativa e de gestdo periodica dessas informac6es. Desempenhar essas atividades requer
dedicacdo e conhecimentos nem sempre disponiveis no colegiado. Por outro lado, informacGes
importantes relacionadas ao programa (como documentos oficiais, histérico de matrizes,
relatorios de execucéo e registros de reunides) ndo estdo disponiveis em sua totalidade, nem
fisicamente nem digitalmente, ao menos no periodo de realizacdo desta pesquisa. E8 afirmou
gue quando retornou para a SDT, em 2015, ndo localizou diversos deles, que por sinal E3
afirmou estarem na secretaria no periodo em que esteve envolvido no PTC, na Casa Civil. E6
explicou que, pela falta de recursos destinados ao programa, durante o primeiro mandato de

Dilma, a SDT ndo p6de dedicar um técnico para a publicizagdo de dados na internet, nem no
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site do MDA nem no que foi construido exclusivamente para o PTC (paralisado desde 2013).
O registro e 0 acesso a dados estdo entre 0s primeiros passos para que o controle da
utilizacdo dos recursos seja realizado pela sociedade. No caso especifico dos documentos
pesquisados, diversos funcionarios da SDT contatados ndo souberam informar se estavam
arquivados e ndo foram localizados ou se ndo os tinham mais com a secretaria. Essa situagéo
indica que é preciso garantir 0 arquivo e 0 acesso as informac6es publicas para além da gestao
atualmente a frente dos 6rgaos estatais. Sem isso, a participacdo, o controle e a transparéncia
social sobre o Estado sdo quase inviabilizadas. E esses sdo elementos fundamentais, juntamente
como envolvimento da pluralidade de atores presentes no territério, para o desenvolvimento

territorial, a estratégia escolhida no programa que, no entanto, foram deixados de lado.
7.6 IMPLEMENTACAO: O PROGRAMA, UM FANTASMA NO TERRITORIO?

Uma das primeiras perguntas acerca do programa no Vale do Ribeira paulista girou em
torno de ter ou ndo acontecido neste territorio. Algumas pesquisas académicas mais gerais sobre
sua execucdo na regido partem do principio que sim, e a investigagdo mais aprofundada
realizada por Silva (2015), aponta para a sua ndo implementacdo. Em paralelo a esse
levantamento bibliografico, em algumas entrevistas, representantes de grupos sociais do Vale
(pescadores, quilombolas e agricultores) disseram saber que o Vale ¢ um Territério da
Cidadania, chegaram a participar pontualmente de algumas reunides do Consad, mas nédo
souberam informar quais as implicagdes dessa “categoria”, se 0 programa ainda estava sendo
executado e quais resultados poderiam ser relacionados a ele.

Esse mapeamento inicial gerou uma das motivagOes dessa pesquisa: 0 Programa
Territorios da Cidadania aconteceu no Vale do Ribeira paulista? Se sim, por que alguns grupos
da regido, alguns com forte participacao politica, o desconhecem? A partir das entrevistas e da
analise do desenho do PTC, chegou-se a resposta: o programa foi implementado no Vale do
Ribeira sim, com diferencas em relacdo ao desenho inicial e variagbes em relacdo a outros
Territorios da Cidadania frente a conjuntura local.

Sobre a conjuntura do Vale, a divida quanto a sua realizacdo pode ser justificada por
dois fatos importantes: o colegiado territorial do PTC foi “instalado” na estrutura do Consad,
até 2008 espaco de participacdo social das politicas de seguranca alimentar (do MDS), das ac¢fes
da Agenda 21 (do MMA) e de debates sobre o Pronat e Proinf (do MDA). Essa coexisténcia de
diferentes politicas em um espacgo cujo inicio foi relacionado ao MDS explica em parte as

duvidas quanto as suas atribui¢cdes. No entanto, essa origem levou ao Consad, inicialmente
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quase que com exclusividade, agricultores familiares, publico mais interessado no tema da
seguranca alimentar e nas ac6es do MDA. Mesmo com posterior mobilizagdo de outros grupos,
tanto sob iniciativa da Agenda 21, entre as quais as ac6es do Pronat ndo vinculadas ao crédito
do Proinf, como a construcdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel, a
presenca da agricultura familiar sempre foi majoritaria, 0 que completa o cenéario de
afastamento de outros grupos do territorio.

Estruturalmente, a complexidade do desenho, e sua propria participacdo de muitos e
diferentes atores, ndo facilita a identificacdo de suas a¢fes no territorio. Importante lembrar,
também, que o programa estimulou a chegada de politicas j& existentes, cuja origem se
vinculava ao ministério executor, dificultando o reconhecimento para a populagdo nao
participante do colegiado, e mesmo dentro dele, frente a falta de retorno do governo federal
sobre as acGes de monitoramento e avaliacdo e a dificuldade de controle social. Outra
caracteristica das acdes incluidas na matriz do programa é a execucdo por parte dos entes
federativos, que aparentemente ndo estavam comprometidos em divulgar a relagéo da acdo com
0 PTC. Com isso, para a populacdo em geral essas acdes podem parecer iniciativa isolada do
ente executor. Esses dois fatores, a conjuntura local e o desenho do programa, explicam o0s
vultuosos recursos destinados ao Vale do Ribeira paulista sem que representantes de grupos
sociais os tenham identificado como vinculados ao Territorios da Cidadania.

E de se compreender que as pessoas, mesmo vinculadas a administracdo publica, sua ou
a pesquisa, ou a alguma bandeira/demanda/articulacdo politica, desconheca varias acOes
publicas em curso, de outras areas por exemplo. Nem todas elas sdo publicizadas, poucas sdo
objeto de propagandas, e seu numero e diversidade ¢é alto. Algumas politicas se concretizam
lentamente e outras objetivam atingir publicos especificos, por exemplo. Nesse sentido, o
desconhecimento acerca do Programa Territérios da Cidadania ndo se diferenciaria do
desconhecimento sobre tantas outras iniciativas da area de politicas publicas.

O que chama a atengdo em seu caso, especificamente, € o quase total desconhecimento
de qualquer acdo vinculada a ele por parte de liderangas sociais, inclusive que em algum
momento foram acionadas para participar do colegiado territorial. Mesmo para a equipe
executora do programa, as suas agdes sdo informadas como realizadas sem que se tenha
identificado, nesta pesquisa, iniciativas de comprovacdo junto a Orgdos de controle
orcamentario. Em ultima instancia, somente gestores publicos e a populacdo local podem
comprovar que todo o recurso informado foi executado, o que demonstra um importante

“buraco” no controle social do PTC.
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Desta forma, argumenta-se que o PTC ndo seja somente invisivel para a maioria da
populagdo, ele ¢ um “ente” que, sabidamente para diversas liderangas, paira na regido (dai o

termo fantasma) sem que possam “materializa-lo”, “defini-lo”.
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CONCLUSAO
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Retomando...

A presente pesquisa teve origem na relevancia em entender o Programa Territorios da
Cidadania, identificado como inovador por articular uma ampla gama de atores, de diferentes
niveis de governo e sociedade civil, englobando uma série de a¢Bes publicas de diversos setores,
de modo que sua totalidade interviesse nas multidimensdes da pobreza, que se encontra nos
patamares mais extremos do Brasil, reduzindo-a pelo desenvolvimento territorial. E mais,
compreender em profundidade as inspiracdes e 0s objetivos que orientaram sua formulacdo, e
sob quais conjunturas politico-administrativas sua implementacdo ocorreu no Territério Vale
do Ribeira-SP, procurando responder a pergunta: “por que, ap6s oito anos de existéncia do PTC,
a regido continua entre as mais pobres do pais? ”” Com isso, procurou-se contribuir com o debate
sobre as recentes e inovadoras estratégias de acdo publica no enfrentamento de um dos
problemas mais graves do cenario brasileiro, a pobreza. Dai decorre o percurso desta
dissertacdo.

Essa dissertacdo foi dividida em sete capitulos, excluindo essa conclusdo. O primeiro,
(“Introdugdo”) apresentou a motivacdo para realizacdo da pesquisa, 0 caminho percorrido para
a definicdo do programa, do caso analisado e das perguntas que embasaram sua realizacao,
assim como as escolhas metodoldgicas realizadas.

No capitulo dois (“Referencial tedrico-metodologico”), foi discutida a abordagem de
Multi-level Governance e como ela contribui para a analise do Programa Territérios da
Cidadania, entendendo-o como um caso de MLG. Em seguida ha um debate acerca das relagdes
intergovernamentais estabelecidas sob o federalismo brasileiro, uma vez que orientam
fortemente as estabelecidas no arranjo do programa. Os referenciais tedricos relacionados ao
contetdo do programa, pobreza e desenvolvimento, serdo debatidos nos capitulos seguintes.

O terceiro capitulo, (“Pobreza: Um cenario a enfrentar”) apresentou 0 cenario brasileiro
do problema da pobreza a época de criagdo do programa, passando pela mudanca histérica no
entendimento acerca de seu conceito até chegarmos na construgdo do conceito de pobreza
multidimensional.

O capitulo 4 (“Desenvolvimento como estratégia de enfrentamento”) trouxe reflexdes
acerca dos marcos teoricos da estratégia que o poder publicou adotou para enfrentar a pobreza,
tida como objeto de acdo do Estado. Inicialmente ha uma apresentacao das teorias econémicas
que sustentaram diferentes entendimentos acerca de desenvolvimento, a mudanca de paradigma
trazida pelo conceito de desenvolvimento multidimensional e o recém movimento de

adjetivacdo excessiva pelo qual passam conceitos de desenvolvimento focados no local — e em
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especial o entendimento de territério no qual se baseia o conceito de desenvolvimento territorial
utilizado nessa pesquisa.

Apresentada a estratégia do governo, o quinto capitulo (“O Programa Territérios da
Cidadania™) se iniciou com um rapido resgate de politicas de desenvolvimento publicas
relacionadas ao desenvolvimento rural e territorial que antecederam a criagdo do programa. Em
sequida, apresentou seu desenho, posicionando em sua estrutura os atores envolvidos e as
relacBes previstas para sua formulacdo e implementacdo. Por fim, o capitulo versou sobre o
historico do PTC.

O caso de implementacéo escolhido para a realizagdo dessa pesquisa, 0 Vale do Ribeira
paulista, foi caracterizado no sexto capitulo (“O Territorio Vale do Ribeira-SP”), seguido de
uma apresentacdo do histérico de implementagdo do programa na regido.

Por fim, no capitulo 7 (“Formulagdo, implementagdo ¢ governanga”) foi realizada
analise do programa a partir de temas norteadores: territorio, institucionalizacéo, federalismo,
relagOes intragovernamentais, sociedade civil, e implementagéo.

A conjuntura politica ndo formou um tema a parte, mas os relatos da histéria do
Territérios da Cidadania e sua implementacdo no Vale indicaram que ela foi capaz de dificultar
sua execucdo. A troca na presidéncia, em 2011, tirou o cardter prioritario do programa,
deslocando recursos e equipe, principalmente da Casa Civil, responsaveis pela sua execucao e
coordenacdo. Isso exemplifica o que Spink e Nina (2009) afirmam sobre os atores publicos,
que sdo capazes de “abrir portas e construir pontes entre o ambiente institucional, o setor
publico e o dia-a-dia da comunidade ¢ da vida em coletividade” (SPINK ¢ BEST, 2009, p. 2,
traducdo nossa). Mostrou também que esses atores sdo capazes, da mesma forma, de fechar
portas a depender de seus interesses. Ainda em 2011, no mesmo ano, ap6s uma série de
dendncias de corrupcdo relacionadas a convénios entre o poder publico e as organizagdes
sociais paralisou repasses e levou a criacdo de novas regras. No Vale do Ribeira-SP, disputas
partidarias se acirraram nas eleicbes de 2010, esvaziando ainda mais o Consad, que era
identificado por varios grupos sociais como o espac¢o do Partido dos Trabalhadores, focado na
agricultura familiar. Outro motivo politico para o esvaziamento do colegiado foi a saida de
algumas liderangas para a composicdo de governos. A soma desses fatores influenciou
fortemente a paralisacdo do PTC no nivel federal e a desmobilizagédo social no nivel territorial.
Impactou ainda as acOes de controle social, dado que diversos documentos e informac6es
territoriais e referentes aos territorios e ao programa ndo foram localizados, constatacéo feita

quando da mudanca de equipe da Secretaria de Desenvolvimento Territorial do MDA.
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Concluindo...

Mudar uma situacdo de pobreza e desigualdade tdo enraizada no pais € mudar as
estruturas de poder, de cognicdo, fomentando um protagonismo inédito, desafiador até para
quem o demanda. E isso tudo acontecendo enquanto “o trem anda”, enquanto outros grupos
sociais, muitos deles fartos de recursos financeiros e técnicos, pressionam por seus projetos de
desenvolvimento.

Localmente, frente aos grandes desafios que enfrentou e aos poucos anos de efetiva
execucao — de 2008 a 2010 — pode-se afirmar que o Programa Territérios da Cidadania néo foi
implementado no Vale do Ribeira. O colegiado no territério ndo teve tempo de se reestruturar
para desenvolver melhor as novas agdes que o PTC demandava e “permitia”. Questdes politico-
partidarias importantes no nivel estadual ndo foram superadas e atrapalharam a coordenacgéo
das acBes. Grupos sociais importantes da regido (ndo somente movimentos sociais, mas também
0 empresariado e a academia, por exemplo), ndo tinham conhecimento de sua presenca, ndo
participaram do colegiado nem receberam um retorno avaliativo da equipe executora. O
programa mostrou-se a expressao da acao publica como colocada por Dreze e Sen (1990) “By
public action we mean not merely the activities of the state, but also social actions taken by
members of the public - both “collaborative” (through civic cooperation) and “adversarial’
(through social criticism and political opposition) [...]” (DREZE, SEM, 1990, p. vii) que,
perpassada pela heterogeneidade dos diferentes grupos de interesse, demanda a “pluralidade de
niveis, de complementariedades, trocas e conflitos” como bem apontam Pink e Best (2009).

De forma geral, o arranjo de coordenacdo e governanca do Programa Territérios da
Cidadania fracassou por néo ter elaborado solucdes qualificadas frente aos desafios da estrutura
federalista brasileira, da politica partidaria, da setorializacdo das a¢des publicas, e mesmo frente
as contingéncias e especificidades do territorio.

Tais varidveis demonstram que ndo havia instrumentos politico-administrativos de
coordenacao para executar o programa conforme planejado, de modo que ele foi fragil e pouco
operante, refletindo pequena mudanca e promogéo do desenvolvimento nas &reas sobre as quais
se propds a atuar, como o Vale do Ribeira-SP. A fragil institucionalizacdo da participagdo e do
controle social, e mesmo o envolvimento de apenas alguns grupos sociais, principalmente
agricultura familiar, e exclusdo, por exemplo, de representantes do segundo setor o distanciou
da metodologia de desenvolvimento territorial.

Né&o se pode negar o importante mérito de procurar, de forma inédita, integrar aces

publicas, realizadas por diferentes entes federativos, com a participacdo e o controle sociais.
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Também ousou intervir em mais de uma centena de territorios espalhados por todo o Brasil,
com identidades e dinamicas extremamente diferentes, a0 mesmo tempo em que procurou
respeitar toda essa diversidade, prevendo uma “adaptacdo” da matriz original as demandas
locais alinhada as estratégias de desenvolvimento construidas coletivamente nos colegiados.
Essas iniciativas indicam o entendimento de que politicas setorializadas e universais, mesmo
trazendo melhoria nas condi¢des de vida, possuem seus limites, demandando do Estado a
reflexdo sobre novos arranjos, desenhos e logicas inovadoras.

Mobilizar mais de duas dezenas de ministérios, muitos sob coordenacdo de outros
partidos, e conseguir que incorporassem uma estratégia diferente das que vinham sendo
utilizadas em suas politicas, foi uma grande conquista do Governo Lula. Assim como foi uma
conquista das organizacdes sociais a retomada do PTC durante o Governo Dilma. O interesse
recente de retomada do programa, reorganizando sua amplitude tanto territorialmente como em
relacdo aos ministérios envolvidos e reinserindo a participacdo social, agora como um dos
pontos prioritarios, demonstra que a equipe que propds o Territérios da Cidadania em 2008, e
que agora voltou ao MDA, se debrucou avaliativamente sobre seus resultados e chegou a
conclusdo que, mesmo frente a algumas mudancas, o desenvolvimento territorial integrado sera
ainda uma importante aposta para o enfrentamento da pobreza no meio rural.

No entanto, toda sua complexidade, o tamanho do problema a enfrentar, e a estratégia
territorial de desenvolvimento cobraram um alto custo de coordenacéo, que néao se realizou na
proposta de centralizacdo no governo federal com descentralizacéo interna de coordenacéo.

Com a mudanca na presidéncia em 2011, o programa ndo pOde apresentar resultados
que justificassem argumentos por sua continuacdo, de modo que foi paralisado, perdeu seu

status de prioridade e os recursos antes nele investidos foram redirecionados.

O futuro...

Mesmo passando atualmente por uma reformulagéo, a conclusao dessa pesquisa sugere
rever seu contetdo, voltando aos conceitos balizadores do programa — desenvolvimento
territorial, pobreza entendida como multidimensional, e inclusive a nova ruralidade pos
desenvolvimento tecnoldgico -, e reorganize a estrutura de coordenagdo e governanca,
fortalecendo-a.

O PTC ¢ tao complexo e amplo que seria objeto “suficiente” para toda uma equipe de
pesquisa durante periodo maior do que os 24 meses de realizacdo deste mestrado. Cada

territorio € um campo de pesquisa, e uma analise comparada poderia trazer novos elementos a
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analise do programa, inclusive com importantes contribuicbes ao debate sobre a ruralidade
brasileira. N&o foram localizadas pesquisas referentes as questdes orcamentarias de controle de
execucdo, o que também precisa ser explorado. O colegiado como um campus bourdiesiano,
com presenca de diferentes grupos sociais e seus diferentes capitais, poderia da mesma forma
orientar investigagdes sobre seu funcionamento e sua capacidade de superar a hegemonia de
alguns grupos nos territdrios. As fortes disputas politico-partidarias identificadas neste trabalho
apontam para sua importancia no campo de politicas publicas, sugerindo uma aproximacao
fértil entre as duas areas de pesquisa.

Sob o ponto de vista do desenvolvimento local, o cenério financeiramente cadtico no
qual se encontra grande parte dos municipios brasileiros, somado a limitada oferta de recursos
humanos qualificados na area de politicas publicas faz de iniciativas federais como o PTC
importantes contribuices ao desenvolvimento. No entanto, lembrando das importantes
inovacdes locais pos Constituicdo, que inclusive inspiraram importantes acdes federais, de
modo que esse cenario ndo impede o estimulo a a¢cdes para, se ndo superar, a0 menos reduzir
essa dependéncia, como capacita¢fes de técnicos locais, estruturacdo de centros regionais de
pesquisa em administracdo publica, e a incorporacao sistematica dos governos locais no modus
operandi das politicas publicas federais, de modo que sejam envolvidos em todas as etapas, e
ndo somente na execugdo, como vem acontecendo.

Por fim, como disse Nina Best (2011), a analise multinivel foi pouco explorada no
Brasil. Sua utilizacdo pode contribuir para iluminar novos aspectos desse boom de experiéncias
participativas e intersetoriais no p6s-1988.

Essas reflexdes trazem alguns limites a esta pesquisa, mas também possibilidades de
novas investigagdes que contribuam para uma a¢do mais efetiva do Estado e da sociedade sobre

as situaces por eles identificadas como um problema a enfrentar.
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APOIO A ATIVIDADES PRODUTIVAS

Acesso a Agua para a Producédo de Alimentos - Plano Brasil sem Miséria

Apoio a Assisténcia Técnica e Extensao Pesqueira e Aquicola

Apoio a Implantagdo e a Modernizagao de Centros Vocacionais Tecnoldgicos

Apoio ao Funcionamento de Unidades Integrantes da Cadeia Produtiva Aquicola

Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos em Territérios Rurais

Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar - PAA

Aquisicdo de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar - Plano Brasil sem Miséria

Assisténcia Técnica e Extensao Rural para Agricultores Familiares e seus
Empreendimentos

Assisténcia Técnica e Extensao Rural para a Reforma Agraria

10

Assisténcia Técnica e Extensao Rural para Comunidades Quilombolas

11

Assisténcia Técnica Especializada para Mulheres Rurais

12

Capacitacdo e Monitoramento da Juventude Rural - Plano Brasil sem Miséria (4786)

13

Desenvolvimento da Agricultura Orgénica - PRO-ORGANICO

14

Desenvolvimento do Associativismo Rural e do Cooperativismo

15

Disponibilizacdo de Insumos para a Agricultura Familiar

16

Fomento a Agroindustrializacdo e a Comercializacao - Terra Sol

17

Fomento a Estruturacdo e Consolidacdo de Redes Sdcio-Produtivas da Agricultura
Familiar no Ambito dos Territérios Rurais

18

Fomento a Participacdo da Agricultura Familiar nas Cadeias de Energias Renovaveis

19
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Fomento e Fortalecimento de Empreendimentos Econémicos Soliddrios e suas Redes
de Cooperacao

20

Funcionamento de Estac¢des e Centros de Pesquisa em Aquicultura - Plano Brasil sem
Miséria

21 | Funcionamento de Unidades Integrantes da Cadeia Produtiva Pesqueira

22 | Implantagao de Infraestrutura Pesqueira e Aquicola

23 | Implantacdo de Obras e Equipamentos para Oferta de Agua - Plano Brasil sem Miséria
24 Provimento de Infraestrutura Produtiva para Arranjos Produtivos Locais - APLs - Plano

Brasil sem Miséria

CIDADANIA E DIREITOS

25

Ampliagdo da Resolutividade da Saude Bucal na Atengdo Basica e Especializada

26

Ampliacdo e Manutencao de Conexao a Internet para Inclusdo Digital

27

Apoio a Elaboracdo e Gestdo Social dos Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel - PTDRS

28

Apoio a Formacao Profissional e Tecnoldgica - Pronatec Campo

29

Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades Quilombolas e dos Povos e
Comunidades Tradicionais

30

Apoio ao Planejamento e a Gestao Social com Perspectiva de Género no
Desenvolvimento Territorial Rural

31

Aquisicdo de Unidades Moveis de Acolhimento as Mulheres do Campo e da Floresta

32

Capacitacdo de Agentes de Desenvolvimento

33

Capacitacdo e Formacao Profissional de Nivel Médio e Superior para a Reforma Agraria

34

Cine Mais Cultura

35

Computador Interativo

36

Concessdo de Bolsas de Capacitacdo e Formacao Profissional em Assisténcia Técnica,
Pedagdgica e Social

37

Construcdo de Escolas no Campo

38

Documentacdo da Trabalhadora Rural
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39

Educacdo de Jovens e Adultos

40

Fomento ao Desenvolvimento Local para Comunidades Remanescentes de Quilombos
e Outras Comunidades Tradicionais

41

Fortalecimento de Espagos e Pontos de Cultura e Desenvolvimento e Estimulo a Redes
e Circuitos Culturais

42

Implantagao de Bibliotecas Rurais - Arca das Letras

43

Implantacdo, Instalacdo e Moderniza¢do de Espacos e Equipamentos Culturais

44

Implementagao de Centros Especializados de Atendimento a Mulher Migrante nas
Fronteiras Secas

45

Incentivo Financeiro aos Entes Federados em Vigilancia em Saude

46

Laboratérios de Informatica para as Escolas no Campo

47

Operagao e Manutencgao de Unidades de Produgdo para Apoio aos Arranjos Produtivos
Locais - APLs

48

Organizac¢ao Produtiva de Trabalhadoras Rurais

49

Piso de Atencdo Basica Fixo

50

Piso de Atencdo Basica Varidvel - Saude da Familia

51

Programa Laptop Educacional para as Escolas no Campo

52

Programa Mais Educacao Campo

53

Prolnfancia

54

Promocao de Politicas de Igualdade e de Direitos das Mulheres

55

Protecdo Social para Criangas e Adolescentes Identificadas em Situacao de Trabalho
Infantil - Plano Brasil sem Miséria

56

Reconhecimento, Delimitacdo, Desintrusdo e Titulagdo de Territérios Quilombolas

57

Revelando os Brasis

58

Vacinas para Prevencao e Controle de Doencas

INFRAESTRUTURA
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59

Apoio aos Estados para Implantac¢ao do Cadastro de Terras e Regularizagao Fundiaria
no Brasil

60

Aquisicdao de Mdaquinas e Equipamentos para Municipios com até 50.000 Habitantes

61

Concessdo de Crédito-Instalacdo as Familias de Assentados

62

Concessdo de Crédito para Aquisicdo de Imdveis Rurais e Investimentos Bdsicos —
Fundo de Terras

63

Gestao Ambiental em Projetos de Assentamento de Reforma Agraria

64

Habita¢do Rural

65

Implantagao e Recuperagdo de Infraestrutura Basica em Projetos de Assentamento

66

Licenciamento Ambiental de Assentamentos da Reforma Agraria

67

Pagamento de Indenizagdo Inicial nas Aquisicdes de Imdveis Rurais para Reforma
Agrdria

68

Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV

69

Regularizagdao Fundidria de Imdveis Rurais

70

Terra Legal - Regularizacao Fundiaria de Iméveis Rurais na Amazonia Legal

71

Terra Legal - Regularizacdo Fundiaria de Nucleos Urbanos na Amazonia Legal

Fonte: Site do Programa Territorios da Cidadania. Disponivel em < http://www.territoriosdacidadania.gov.br>.
Acessado em 24 de julho de 2015.
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ANEXO 2

Composicao Municipal do Territério Vale Do Ribeira - SP

. Populacdo Populacdo Estabelecimentos da ) Extrema ) Terras
Populacao Pescadores Familias Assentadas Quilombolas .
Urbana Rural Agricultura Familiar Pobreza | Familia Indigenas
3P

3502705 Apial 949,20 25,191 18.218 (72,32%)  6.973 (27,68%) 2.6893 4,424
SP 3505351 Barra do Chapéu 4085, 10 5.244 1.544 (29,44%) 3,700 (70,56%) 367 u] G817 1.665
SP 3505401 Barra do Turvo 1.007,30 7.729 3,174 (41,07%) 4,555 (58,93%) 274 u] 1,002 1.660 7
SP 3509254 Cajaki 455,90 28.372 20,720 {73,03%) 7.652 (26,979%) 3 325 u] 1,900 4,963
SP 3509908 Cananéia 1.244,50 12,226 10,436 (35,36%) 1,790 (14,64%) 879 7 u] 885 1.815 7 z
SP 3514509 Eldorado 1.660,30 14.641 7205 (49,21%) 7.436 (50,79%) G566 66 1,319 3.032 9
5P 3520301 Iguape 1,985,40 26,541 24.687 (85,60%) 4,154 (14,40%) 1.656 331 u] 2,385 4,056 1 4
SP 3520426 Iha Comprida 188,90 9,025 9,025 (100,00%) 0{,00%) 127 1 0 533 976
5P 3521200 Iporanga 1.162,70 4,299 2,401 (55,85%) 1,898 (44,15%) 1 192 ] £33 1.029 a
SP 3522158 Itadca 204,70 3.228 1.760 (54,52%) 1,465 (45,48%) 2 a0 u] 493 715 1
SP 3522653 Itapirapud Paulista 407,10 3.880 1.892 (48, 76%) 1,988 (51,24%) 260 i] 583 1.023
3P 3523305 Itariri 274,00 15.471 9,879 (63,85%) 5.592 (36,15%) 11 195 u] 1.612 2,329 1
SP 3524600 Jacupiranga 709,90 17.208 9,369 (54,45%) 7,639 (45,55%) 2 428 0 758 2,464
SP 3526100 Juquii g22,80 19,246 12,139 (63,07%) 7.107 (36,93%) 2 258 u] 1,586 3.592
SP 3526209 Juguitba 522,80 28,737 22,240 (F7,39%) 6,497 (22,619%) 1 17 u] 2,794 5.624
SP 3529906 Miracatu 1.0035,00 20,592 10,586 (51,41%:) 10.006 (48,59%) 541 g 1,593 3.723
SP 3536208 Pariguera-fou 360,50 18,446 12.661 (68,64%)  5.785 (31,36%) 6 165 i] 830 2.426 4
SP 3537206 Pedro de Toledo 672,60 10,204 7033 (68,92%) 3171 (31,08%) 3 145 u] 549 1,929
SP 3537602 Peruibe 321,70 59.773 59,105 {98,58%) 665 (1,129%) 70z a7 u] 3.494 5.102 2
SP 3542602 Redistro 717,90 54.261 438,169 (88,77%) 6,092 (11,23%) 42 317 u] 2.416 7.362 2
SP 3542500 Ribeira 335,70 3.358 1.236 (36,81%) 2,122 (63,19%) 175 u] 299 Ti3
SP 3543006 Ribeirdo Branco 699,30 15.269 9.293 (50,87%) 8.976 (49,13%) 955 u] 2.170 +.674
SP 3549953 580 Lourengo da Serra 187,10 13.973 12,719 (91,03%) 1,254 (5,97%) 1 u] Ter 1,531
SP 3551801 Sete Barras 1.054,40 13.005 7.191 (55, 29%) 5.514 (44,71%) 1 594 u] 1,193 2,653 4
SP 3553500 Tapiral 757,00 8.012 S.728(71,49%) 2.284 (28,519%) 111 u] 435 1.284
TOTAL Ndamero de Municipios: 25 18.112,80 443.231 328.410 (74,00%)114.821 (25,91%) 3.438 7.037 159 33.904 71.087 33 13
Fonte:

Area - a5 (2ara)

Popidacdo - [6E (205}

Popwlacdo Urbana - 1565 (20107

Populacdo Ruraf - [BaE (2010}

Estabelecimentos da Agricultura Famifiar - I55E (2010}
Familias Assentadas - IWCRA (2010}

Extrema Pobreza - [56E (2051}

Bolsa Famifia - MDS (2011}

Fonte: Site do Sistema de Informag8es Gerenciais do MDA. Disponivel em <http://sit. mda.gov.br/mapa.php>. Acessado em 24 de julho de 2015.



