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APRESENTACAO!

Maria de Fdtima Brandalise?

Desde sua criagdo, em 2008, o Programa Territérios da Cidadania (PTC)
tornou-se a expressio mdaxima da atuagdo de governo baseada na gestdo
territorial, intersetorial e participativa, conduzida pelo governo federal em
dialogo com os demais entes federados e a sociedade civil.

O aperfeicoamento do Programa tem demandado aten¢io permanente
da Coordenacdo, da Secretaria Executiva e dos demais Ministérios inte-
grantes. A novidade que representa, em face da estrutura setorial de ac3o do
Estado, torna imperioso o aprimoramento gradual dos mecanismos institucio-
nais, com vistas a consolidar o territdrio como unidade de planejamento, gestao
social das politicas publicas e também como instrumento de integracdo e acao
interfederativa.

A experiéncia acumulada ao longo dos cinco anos de execucdo do PTC
garantiu importantes avangos na direcao da incorporagdo da abordagem territo-
rial do desenvolvimento, que se estrutura ndo apenas no ambito do Estado, mas
também pelo reconhecimento e pela inclusdo das agdes de inumeras organiza-
¢oOes sociais.

Mesmo assim, dificuldades que se interpdem a sua execugdo se apresentaram
ao longo da ultima década, sobretudo no que diz respeito a implementacdo dos
projetos por meio da gestdo social participativa em nivel territorial. Foram os
didlogos continuos entre o Estado e os segmentos da sociedade civil que possi-
bilitaram criar solu¢cdes mais adequadas para ultrapassar essas barreiras. E
somente o fortalecimento dessa relagdo possibilitara um novo salto qualitativo,
agora com vistas a consolidar os processos de participacdo e melhorar a efici-
éncia das politicas territoriais.

1 Este texto foi originalmente publicado em Cavalcanti et al.(2014); a sua reprodugdo neste
livro deve-se ao seu cardter de apresentagdo da pesquisa realizada, segundo os olhares de
representantes das institui¢des patrocinadoras.

2 Coordenadora do NEAD - Nucleo de Estudos Agrérios e Desenvolvimento Rural do Ministério
do Desenvolvimento Agrério.
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Nestes termos, cabe notar que uma troca de ideias particularmente proficua
para o aperfeicoamento das politicas de desenvolvimento territorial se esta-
beleceu com a academia. Desde o principio, as discussdes sobre a criagdo de
politicas contaram com o engajamento de pesquisadores oriundos de inumeras
universidades, os quais aportaram contribuigdes relevantes para o aprimora-
mento dos programas governamentais. Em particular, os estudos desenvol-
vidos por esses centros de pesquisa, em parceria com o Nucleo de Estudos
Agrarios e Desenvolvimento Rural (NEAD/MDA), envolvendo a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), area responsavel pela politica, tém
contribuido com importantes questionamentos e sugestdes para essas melho-
rias. Cotejados a luz dos determinantes institucionais que definem a agdo do
Estado, os resultados das pesquisas nos permitem produzir ajustes e refina-
mentos nos mecanismos de intervengdo publica.

Foi este tipo de contribuigdo que obtivemos com a avaliagdo do Programa
Territérios da Cidadania elaborada nos ultimos dois anos por uma equipe
de pesquisadores/as da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e da
Universidade Federal do Parana (UFPR). Neste livro, trazemos ao debate
publico uma sintese dos principais resultados do estudo.

Como os/as organizadores/as fazem questdo de alertar, mais do que uma
avaliacdo da eficiéncia e da eficicia da intervenc¢io governamental, trata-se
de um olhar critico sobre o modo como a agao publica se expressa e conflui
para mudancas nas dinimicas territoriais.

Para analisar o Programa, a equipe de pesquisadores/as parte de uma
revisdo conceitual que inclui a passagem por virios campos de conheci-
mento, em especial a economia, a geografia, a ciéncia politica e a relacio
do conceito com o debate sobre as estratégias de desenvolvimento. Os/as
autores/as recuperam a génese da abordagem territorial no Brasil para apre-
sentar as especificidades do PTC.

Além da rica problematiza¢do do Programa a campo nos territérios espe-
cificos Parand Centro e Sertdo do Sdo Francisco, a pesquisa apresenta uma
reflexdo importante sobre a nova estrutura de governanca do PTC, apon-
tando o esforco do Estado para efetivar processos de gestdo social, mas
também os limites encontrados para fazer o que denomina “trazer a socie-
dade para dentro do Estado”, ndo apenas na formula¢do, mas também na
implementacdo das politicas. Discute, também, a subestimacdo da estrutura
federativa brasileira no momento de estrutura¢do dos territérios e a inexis-
téncia de um marco juridico adequado para a gestdo territorial, permitindo a
criagdo de mecanismos alternativos de governanca.

E importante a contribuicdo que o estudo nos traz sobre a necessidade
de por em curso um processo de aprendizado sobre a integra¢do de politicas
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para identificar os mecanismos que permitem que uma politica afete a outra,
tanto como fator potencializador quanto inibidor.

Por fim, os/as autores/as alertam para a necessidade de incorporar
segmentos que denominam “periféricos”, inserindo-os de forma qualificada
no processo de gestdo social. Este esfor¢o, segundo eles/elas, esta fortemente
associado a ampliagdo da capacidade de tornar os colegiados territoriais
espagos efetivos de planejamento, execucio e avaliacdo das politicas, trans-
formando-os, de forma efetiva, em féruns democrdticos de intenso e ininter-
rupto debate politico, o que exige o reconhecimento do territério como “...]
um hibrido de logicas de agdo onde o conflito e a disputa politica sdo fatores do
desenvolvimento tdo significativos quanto a cooperagio”.

A pesquisa indica os avancos que conseguimos conquistar na condugio
de um novo padrio de desenvolvimento para o Brasil, permitindo atuar de
forma célere na superacio da pobreza e da desigualdade social que historica-
mente marcaram nossa sociedade. Além disso, aponta o PTC como agenda
necessiria que demanda um processo continuado de aperfeicoamento,
compromisso que buscamos cotidianamente.

Boa leitura!
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A CIDADANIA NOS TERRITORIOS: O OLHAR DA
COORDENACAO EXECUTIVA DO PROGRAMA
TERRITORIOS DA CIDADANIA SOBRE O
ESTADO E AS MUDANCAS NA AGENDA DE
DESENVOLVIMENTO NACIONAL?

Andrea Butto*
Esther Bemerguy**

INTRODUCAO

Na altima década, o pais vivenciou profundas transformacdes como resul-
tado de um novo modelo de desenvolvimento que combinou de forma simul-
tinea crescimento econdmico com redugio das desigualdades sociais, alterou
as relacdesecondmicas e as dindmicas regionais, reconheceu novos atores e
atrizes politicos e promoveu a democracia participativa.

As mudancas empreendidas recolocaram o Estado brasileiro na agenda do
desenvolvimento, afirmando a sua capacidade de planejar, investir e atuar de
forma mais integrada, confirmando a soberania e a democracia brasileiras.

Essas mudancas estdo refletidas na forma de atua¢io do Estado. Nio
é coincidéncia que os programas de maior envergadura da ultima década

1 Este texto foi originalmente publicado em Cavalcanti et al.(2014); a sua reprodugdo neste
livro deve-se ao seu cardter de apresentagdo da pesquisa realizada, segundo os olhares de
representantes das institui¢des patrocinadoras.

* Andrea Butto - Antropdloga, Professora da Universidade Federal Rural de Pernambuco.
Pesquisadora na drea de género, conta com vdrias publica¢des sobre mulheres, agricultura
familiar, reforma agraria e desenvolvimento territorial. Foi titular da atual Secretaria da Mulher da
Prefeitura do Recife (2001 a 2003), da Diretoria de Politicas para as Mulheres Rurais do Ministério
do Desenvolvimento Agrério (entre 2003 e 2012) e titular da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do MDA, um dos érgdos responséveis pela Coordenagdo Executiva do Programa
Territérios da Cidadania.

*% Esther Bemerguy - Economista com graduac¢do pela Universidade Federal do Pard (1985)
e especializagdo em Teoria Econdmica pela Universidade da Amazénia (1987), Pard/Brasil. Na
Prefeitura de Belém, foi titular da Secretaria Municipal de Satide (2003), Secretaria Municipal
de Finangas (1997 a 2002) e Secretaria Municipal de Coordena¢do Geral do Planejamento e
Gestdo (1997). Foi titular da Secretaria do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social
da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica (SEDES/SRI/PR) de 2004
a 2011. Desde 2011 é Secretdria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gest3o.
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foram os que desafiaram a a¢3o setorial, a gestdo centralizadae a auséncia de
participa¢do das popula¢des diretamente beneficiadas.

O crescimento econémico com redugio das desigualdades sociais foi um
dos principais resultados dos programas que investiram em amplo didlogo
federativo e social, como o Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC),
o Programa Fome Zero, o Plano Brasil sem Miséria (PBSM) e os Territérios
da Cidadania.

Este artigo aborda o Programa Territérios da Cidadania (PTC), implantado
em 2008, e tem o objetivo de realizarum breve resgate da concepgio e das
inovagoes do Programa, apresentaros principais resultados de sua execugio e
a sua contribui¢io a promocio do desenvolvimento rural e nacional. Trata-se,
ainda, de registrar suas especificidades — a abordagem territorial e a inte-
gracio com outros programas governamentais, incluindo o PAC e o PBSM.

A Cidadania nos Territdrios: a nova ruralidade e as relagées do Estado e da
sociedade civil

O Programa foi criado no segundo mandato do ex-Presidente Lula como
parte da chamada agenda social e com o objetivo de superar a pobreza e
reduzir as desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de género, raca e
etnia, por meio da estratégia de desenvolvimento rural sustentavel.

A abrangéncia do Programacorresponde a um total de 1.852 municipios,
0 que representa 33% do total de municipios brasileiros, aproximadamente
42,4 milhdes de pessoas e 46% da populacio rural. Em termos de segmentos
atendidos, destaca-se que 47% da agricultura familiar, 67% dos assentados
da reforma agraria, 66% dascomunidades quilombolas, 52% das terras indi-
genas e 54% dos pescadores habitam esses territérios.

O PTCinaugura um novo olhar sobre o BrasilRural. No lugar da percepcio
desse espaco como atrasado e mero produtor de alimentos para os centros
urbanos modernos, uma visdo contemporanea ganha forca e afirma o rural
como espaco de vida, da diversidade e do desenvolvimento sustentével.

O rural é percebido como espaco de potencialidades em todas as dimen-
soes do desenvolvimento e ndo apenas doecondmico. Assim, a partir dos
trés eixos de atuacdo — apoio a atividades produtivas, cidadania e direitos
e infraestrutura — reconheceram-se novos atores politicos e sociais e as
suas demandas por servicos publicos, bens naturais, incremento nos rendi-
mentos, logistica e garantia de direitos, incluindo ai as mulheres, a juventude
e os povos e comunidades tradicionais.
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O PTC também ¢é inegavelmente uma acdo integrada de governo que
promoveu grandes avancos no enfrentamentodas desigualdadesde género,
raca e etnia e que resultou na criagio de programas inexistentes até 2008,
especialmente o Plano Nacional de Politicas para as Mulheres, com varias
acoes do Ministério do Desenvolvimento Agrario para as mulheres rurais, o
Brasil Quilombola e a Politica Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais.

O resultado nio se restringe ao maior acesso a politicas, mas também ao
processo de mobiliza¢do social. No caso das politicas para as mulheres, por
exemplo, a articulac¢do local em torno da agenda de promogio da igualdade
de géneroresultou na criagio de 86 comités territoriais de mulheres.

A gestdo social e a interlocug3o federativa no PTC

O PTC é responsavel por construir em cada territério a interlocu¢io com a
sociedade e os entes federados a partir de um conjunto de politicas federais
consideradas prioritarias para o desenvolvimento rural.

Dessa forma, o Governo Federal inova na sua capacidade de realizar
gestdo integrada de a¢Ges setoriais, ja que, no desenho do Programa, estio
previstos instincias territoriais e de articula¢io interfederativa; um nivel
local, os Colegiados; um nivel estadual, o Comité de Articulacdo Estadual
(CAE); e um nivel nacional, o Comité Gestor Nacional. O CAE congrega
gestores municipais, estaduais e federais, por Estado, para monitorar e iden-
tificar os gargalos e solu¢des das politicas ptblicas em curso nos territorios.

Esses colegiados se articulam com o Comité Gestor Nacional, que envolve
uma rede de 22 6rgios e entidades federais, por meio de um portal interativo
denominado Portal da Cidadania, instrumento de didlogo entre o Estado e a
sociedaderepresentada nos Colegiados Territoriais.

Para além dessa inovagdo e até mesmo pela ousadia do programa em
investir num processo tdo complexo de gestdo, o governo federal constitui
uma Coordenacio Executiva, composta pela Casa Civil da Presidéncia da
Republica (CC/PR), pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e
pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG).

A avaliag3o do PTC
As avaliag¢Bes sobre o programa sio ainda parciais e necessitam ser aprofun-

dadas, seja do ponto de vista institucional, seja do ponto de vista académico
ou pelas instancias interfederativas e de gestdo social.
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De modo a estimular o debate, os colegiados territoriais destacam-
dois aspectos importantes: a relacdo entre as necessidades sociais do terri-
torio e a matriz de ofertas,de modo a construiruma real apropriacdo das
acoes por parte dos drgdos colegiadosefortalecer a participacdo social. O
segundo aspecto é a articulacdo entre a Matriz Territorial e os Planos de
Desenvolvimento Territoriais Rurais Sustentiveis(PTDRS),quepode enri-
quecer o processo de gestdo sociala partir de diagnoésticos e visdo de futuro-
construidos de forma participativa.

Dentre os intelectuais e pesquisadores, outros desafios sdo revelados:
inicialmente, os limites na gestdo social do Programa Territérios da
Cidadania, devido a uma forte apropriacio das ofertas por parte dos érgaos
governamentais, com especial destaque para as prefeituras, para a escassa
integracdo de agentes sociais importantes na dinimica territorial e para o
baixo grau de integracdo entre urbano e rural.

Destaca-se que o foco dos debates académicos estd na gestdo social,
enquanto outros aspectos sio minorados, por exemplo, a articulacio interfe-
derativa, a integracio das politicas, as limita¢6es do financiamento quando se
trata das municipalidades e a escassa capacidade institucional das mesmas.
Faz-se importante avancar também na reflex3o sobre esses aspectos.

O PTC e as Agendas de Desenvolvimento Territorial

A proposta do MP de cria¢do de um sistema nacional de planejamento parti-
cipativo, com o objetivo de trazer para cada territério o debate e a articulacio
federativa da dimens3o estratégica do desenvolvimento do pais, podera ser
um importante instrumento para a aproximagio entre a expectativa local e
a programacio das acOes governamentais. As Agendas de Desenvolvimento
Territorial (ADT) materializam os objetivos desse sistema de planejamento
e se articulam com o PTC.

O Sistema Nacional de Planejamento, portanto, deverd ampliar as oportu-
nidades de articula¢do das politicas ptblicas nas multiplas escalas do planeja-
mento territorial, incluindo as dimensdes econémica, social, politica e institu-
cional. O planejamento territorial é o fator estruturante e a dncora que permi-
tird dar maior estabilidade, no tempo, a agenda governamental de interesse
nacional, aos ciclos de politicas ptblicas e de investimentos estatais e privados.

Nessa perspectiva, os Planos Plurianuais (PPA) sdo instrumentos funda-
mentais dos entes governamentais que contemplam as iniciativas estrutu-
rantes do setor publico e devem ser articulados aos investimentos privados
em curso no territério e aos planos locais e regionais de desenvolvimento.
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Fruto da iniciativa do MP de instituir um Sistema Nacional de
Planejamento a partir das ADTs, 33 consércios puiblicos multifinalitarios,
que tém como objeto o desenvolvimento das regides consorciadas, foram
convidados a elaborar PPAs Territoriais Participativos, compreendendo o
periodo entre 2014 e 2017. Nos casos em que esses consorcios coincidem
com regides que também conformam um Territério da Cidadania, foi acor-
dado na coordenacio executiva do PTC, no 4mbito desse processo, elaborar
uma matriz do PTC com a mesma periodicidade do PPA.

A aproximagcio entre ADT e o Programa Territérios da Cidadania reforca
a convergéncia das iniciativas do governo federal nos territérios. A oferta
de politicas nos Territérios da Cidadania, consubstanciada na Matriz de
Agdo, incorporada as Agendas de Desenvolvimento Territorial, potencializa
a estruturagdo de um Sistema Nacional de Planejamento e amplia as oportu-
nidades de articula¢do e desenvolvimento territorial.

Territérios da Cidadania no Governo Dilma

Em 2012, houve uma redefini¢io da matriz de a¢des do PTC. As a¢bes que
alcancaram um patamar de universalizacdo foram retiradas da matriz,
mascontinuaram objeto da gestdo social. O modelo de articulagdo entre o
PTC e o PBSM, que serd exposto em outra se¢do deste texto, é a expressdo
dessa nova forma de condugdo do Programa.

Outra questdo relevante é a nova insercio do PTC no PPA 2012-2015, onde
s6 as orienta¢des definidas na dimensio estratégica relacionadas a inclusdo
produtiva, social e econdmica reforcam a transversalidade do Programa
Territérios de Cidadania, que aparece em 25 Programas, 72 Objetivos e 247
Metas do Plano.

A gestdo do programa manteve-se inalterada, a ndo ser pela ampliacdo do
comité gestor nacional, de forma a incorporar o MDS e a Secretaria Geral e
pelainclusio da Secretaria de Direitos Humanos no Comité Interministerial.

Apos essas redefini¢Ges, a gestdo social do PTC nos colegiados é retomada
com a realizacdo de debates e indica¢do de a¢bes prioritirias. Os Estados
iniciaram discussio para elaborac¢do da matriz convergente entre os governos
federal e estadual.

Outra ac¢io importante do Programa é o processo de monitoramento,
consolidado com a instalacio da Sala de Situacio, que visa aprimorar o
acompanhamento das a¢des da matriz e aprofundar estratégias junto aos
colegiados territoriais, aperfeicoando e tornando efetiva a gestdo social.
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Em 2013 especificamente, a matriz de a¢des previu a execugio de 71 a¢des
e um investimento equivalente a 77,13 bilhdes de reais. O monitoramento nos
indica que todas as acdes foram realizadas e a execug¢io do recurso superou o
previsto, ficando em torno de R$ 8,7 bilhges.

O PTC: desenvolvimento rural e a erradicacdo da extrema pobreza

A presidenta Dilma Rousseff aprofunda o novo modelo de desenvolvimento
em curso desde 2003, investindo na amplia¢do do PAC e na erradicacio da
pobreza extrema nos territérios da cidadania.

O PTC continua sendo um importante orientador das escolhas realizadas
pelo Governo na politica de investimentos. Os recursos aplicados pelo PAC2
nos territorios da cidadania equivalem a R$ 35 bilhdes, envolvendo programas
como o Minha Casa Minha Vida - MCMYV, Estradas Vicinais (Maquinas e
Equipamentos) e eixos selecionados do PAC, como os de apoio as atividades
produtivas e de acesso a direitos e cidadania, que levam a esses territorios
creches, quadras, Unidades de Pronto Atendimento (UPA), Unidades Basicas
de Satide (UBS), Cidades Digitais, Prevenc¢do em areas de risco, Saneamento e
Infraestrutura, incluindo o “Agua e Luz para Todos”.

PAC Il em Territério da " .
o A Empreendimentos Investimento
Cidadania
MCMV* 467.300 20.789.353.045,56
Estradas Vicinais** 5.947 1.567.963.273,77
PAC II - Eixos Selecionados 18.107 12.698.986.174,58
TOTAL R$ 35.056.302.493,91

* MCVM -Minha Casa Minha Vida

Elaboragio SPI/MP

Fonte: MCMV/CEF - Base de 31-01/2014
Obs.: Foram consideradas as contratagdes de Pessoa Juridica feitas via CEF e BB, somente para a
Faixa 1 do Programa (renda domiciliar mensal de até R$1.600,00). Os balangos oficiais do PAC

utilizam o nimero de unidades habitacionais contratadas.

** Estradas de caréter secunddrio
Elaboragao SPI/MP
Fonte: Balango MDA/11-04-2014

Obs.: Foram considerados todos os equipamentos entregues em Territérios da Cidadania desde

o inicio da agdo
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Os mapas a seguir ilustram a distribuicio espacial dos empreendimentos do
PAC nos Territérios de Cidadania.

DISTRIBUICAO TERRITORIAL GEORREFERENCIADA DOS EMPREENDIMENTOS DO PAC
NOS TERRITORIOS DE CIDADANIA
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tratamento, ;"'
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“*Adutoras, barragens, perimetros e irigagdo,sistemas de-
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‘motoniveladoras, retroescavadeiras e caminhoes-cagamba
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Wewsd* Instalagio de redes, sistemas ¢ pontos piblicos de acessod
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DISTRIBUICAO TERRITORIAL GEORREFERENCIADA DOS EMPREENDIMENTOS DO PAC
NOS TERRITORIOS DE CIDADANIA
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Novos programas foram criados nos ultimos quatro anos de governo,
como o Pronacampo e o programa Mais Médicos. O conjunto dessas poli-
ticas criou um ambiente muito favoravel a agenda de desenvolvimento rural
com abordagem territorial.

Na saide, a politica de regionalizacio expressa nos Contratos
Administrativos de Planejamento — os COAPs — tem forte aderéncia ao PTC
por se tratar de um processo de planejamento de satide com base na pactu-
acdo federativa e nas localidades.

Nio se pode deixar de mencionar a importincia do Programa Mais
Médicos, que estd dirigido a municipios com maior caréncia desses profis-
sionais, os quais, pelas caracteristicas econémicas e institucionais, coin-
cidem com os abrangidos pelo PTC. Os dados relativos a distribuicio das
equipes indicam que mais de 4.337 equipes estdo presentes nos territorios
da cidadania.

O Pronacampo atuou fortemente nos territorios da cidadania em 2013 e
ja estd incluido na matriz de a¢des do PTC. Além disso, ao longo desse ano, o
Pronacampo foi ampliado para atuar também na educac¢io infantil, demanda
fortemente defendida pelos movimentos sociais de mulheres rurais, com
destaque para a Marcha das Margaridas e a Via Campesina.

As populagbes do campo, das florestas e das dguas demandam com
prioridade a¢bes de educacio e se veem afetadas pela decisio de munici-
pios quefecharam escolas do campo. O Programa estd desde 2013 adotando
medidas e estudando novas formas de financiamento capazes de enfrentar
essa dificuldade.
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Por fim, cabe referir ao Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, lancado em maio deste ano pelo CONDRAFcomo resultado da
IT Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que terd
desdobramento nos planos estadual e territorial. O PNDRSS representa
também uma grande oportunidade para consolidar a agenda da promocio
do desenvolvimento rural, plano que, desde o processo de sua proposi¢io,
com a realizacdo da IT CNDRSS, envolveu os territérios, bem como afirmou
a abordagem territorial do desenvolvimento rural como conceito e modo de
gestao.

O PTC e 0 PBSM

No caso do Plano Brasil sem Miséria (PBSM), desenvolveram-se instru-
mentos especificos para a populagdo rural, comoassisténcia técnica, fomento
produtivo, sementes e aquisi¢do da producio por parte do Estado e buscou-se
articular as a¢des do PTC com o PSBM.

Para efetivar um processo de gestdo social no PBSM, buscou-se elaborar
0 Mapa de Oportunidades a partir dos Territérios da Cidadania, que equivale
a um instrumento de apoio e orientac3o a organizacio das a¢des de inclusio
produtiva do MDA e de outros parceiros, para definir e priorizar acdes de
inclusio da populagdo em extrema pobreza num ambiente de promogdo do
desenvolvimento rural. Mapas que buscaram n3o apenas apresentar um
diagnoéstico especifico da situa¢io do territério, mas também da atuacio
dos poderes publicos e até mesmo do setor privado. Esta ac3o chegou a ser
implantada em 13 territérios.

Esta articulagdo, a nosso ver, deve ser retomada sob novas bases, ji que
varias a¢Ges de governo passaram a se integrar ao PBSM, a exemplo do Brasil
Carinhoso, da 4gua para consumo, do programa Minha Casa Minha Vida, e
o pais estd proximo da condi¢do de superacio da extrema pobreza.

Conclusio
Desde a sua criacdo, o PTC vem alcangando resultados sociais que se
expressam na grande ampliacdo de cobertura de politicas publicas para

a populacao, tal como indicam as informacdes aqui apresentadas sobre o
acesso a moradia, a saude, a educacgao, ao saneamento etc. Os indicadores
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sdo impactantes e essa transformacao foi possivel, também, pela estratégia
de integracdo dos programas governamentais promovida no territério
pelo PTC,sejam os de transferéncia de renda, de promog¢éao de direitos, de
infraestruturaouas politicas voltadas para a agricultura familiar.

Depois de doze anos de governo e de meia década do PTC,o espaco rural
no pais ganhou um novo sentido, as desigualdades sociais e regionais foram
redimensionadas e a forma de atuacio do estado também, incluindo ai a
relacdo com a sociedade civil.

Ainda permanecem atuais desafios iniciais do programa, tais como o
aprofundamento da pactuacdo federativa e a agenda da integracio daspoli-
ticas publicas.

A integracdo de politicas exigida hoje, apés um primeiro momento de
garantia da chegada conjunta das aces de governo, envolve inclusive uma
adequacio de instrumentos capazes de dialogar com a diversidade das dina-
micas locais existentes nos espacos rurais e urbanos e com uma maior capa-
cidade de articulagdo entre si. Questdes estruturais para consolidar a atuacio
do Estado mais permeavel aos processos e transformacdes sociais que o
Brasil experimentou.
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INTRODUCAO

Este livro apresenta resultados, em formato condensado’, de uma pesquisa,
de avaliacdo do Programa Territérios da Cidadania (PTC), realizada entre
2012 e 2013, com a participa¢io de pesquisadores da Universidade Federal de
Pernambuco (UFPE) e da Universidade Federal do Parani (UFPR), em cola-
boragdo direta com o Ncleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural
(NEAD-MDA), a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT-MDA)
e a Organiza¢do das Nacbes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura
(FAO-ONU).

A pesquisa teve como objetivo compreender os tortuosos caminhos
da execuc¢do de uma politica puablica, qual seja, o Programa Territorios
da Cidadania. Para tanto, propés uma andlise em profundidade de dois
universos sociais: o Territério da Cidadania Sertdo do Sdo Francisco-PE e o
Territério da Cidadania Parana Centro-PR. Assim, ao contrastar essas reali-
dades singulares de intervencio das politicas puablicas, foi possivel observar
os desafios que se impdem a execug¢io de uma acio com a magnitude e as
ambicdes do Programa Territorios da Cidadania.

Criado para combater a pobreza e as desigualdades por meio de uma
estratégia participativa de gestdo social, o Programa Territérios da Cidadania
insere-se no campo das politicas publicas que, ancoradas em uma abor-
dagem territorial, visam amenizar persistentes problemas das populactes
excluidas dos principais projetos de desenvolvimento. Objetivando forta-
lecer os mecanismos de participa¢do e cogestdo dos problemas publicos, o
programa amplia os esforcos que vém sendo feitos para oferecer novas possi-
bilidades de inclusio a segmentos da populacio historicamente colocados a
margem dos referenciais de desenvolvimento. Esses segmentos n3o apenas

1 Complementarmente, o leitor encontrard informagdes mais detalhadas sobre a pesquisa em
outro livro: CAVALCANTI; WANDERLEY; NIEDERLE (Orgs.). Participagdo, Territério e Cidadania:
um olhar sobre a politica de desenvolvimento territorial no Brasil. Recife: UFPE-NEAD, 2014.
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FIGURA 1 — O universo empirico da
pesquisa:Territério Sertdo do Sao Francisco-PE.
FONTE: Os autores, 2012.

sio demandados a participar, mas tornam-se prioritarios para alavancar
novos modelos de gestdo compartilhada das politicas ptblicas entre Estado
e Sociedade Civil.

L4 se vdo dez anos de uma nova geragdo de politicas de desenvolvi-
mento territorial no Brasil. Em 2003, elas emergiram com o Programa de
Desenvolvimento Sustentivel de Territérios Rurais (PRONAT), do qual o
Programa Territérios da Cidadania herdou intimeras caracteristicas, princi-
palmente o formato de gestdo colegiada. No decorrer desse periodo, o exer-
cicio realizado, do planejamento a concessio final dos recursos, nos oferece
inimeros exemplos de um campo de possibilidades que se abre para os
quase sempre excluidos das a¢bes do Estado.

Nos anos 2012 e 2013, periodo de realizacio da pesquisa de campo, os
atores sociais dos territérios estudados, em especial as comunidades tradi-
cionais e os agricultores familiares, em suas mais variadas formacoes sociais
e expressdes locais, nos falaram acerca das suas condi¢des de vida, da sua
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FIGURA 2 - O universo empirico da pesquisa:
Territério Parand Centro-PR.
FONTE: Os autores, 2012.

participagdo nas politicas e da sua inclusio nos Colegiados Territoriais.
Foram apresentadas reflexdes a partir de olhares diversos sobre as conquistas
e, principalmente, sobre os desafios e o caminho que ainda serd necesséario
percorrer para atingir os seus objetivos. Longe de uma solug¢do miraculosa,
aprendemos com essas pessoas a enxergar as politicas de desenvolvimento
territorial como brotos de uma transi¢io incompleta, dificil e incerta. Sdo
politicas que demandam intmeros cuidados. Mas sdo politicas resistentes,
que teimam em sobreviver mesmo na aridez do contexto institucional nem
sempre favoravel. O fundamento desse processo é o anseio das pessoas em
participar da vida publica e decidir sobre seus futuros. E nessa base consti-
tuida pela rica dinidmica social de cada territdrio que essas politicas fincam
suas raizes mais profundas.

No decorrer de nossa pesquisa, visitamos prefeituras, associacoes, sindi-
catos, cooperativas, organiza¢des nio governamentais, comunidades rurais,
aldeias indigenas, assentamentos, comunidades quilombolas e faxinais.
Ouvimos criticas, demandas e relatos de conquistas. Encontramos homens
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e mulheres que se engajam em lutas cotidianas para construir seus projetos
de vida. Neste livro, devolvemos a esses nossos interlocutores, e ao grande
publico brasileiro interessado no tema, especialista ou nio, um conjunto de
evidéncias a respeito da compreensio que esses homens e mulheres desen-
volveram sobre o PTC.

O que sobressai é uma nocio de territério socialmente construido, fruto
de uma incrivel capacidade dessas pessoas ld no territério para criar, inovar,
resistir, avancar, produzir, mesmo quando todas as condi¢Ges se apresentam
de forma particularmente desfavoraveis. E desse territério vivo que esses
atores se apropriam na construcio de suas identidades, fortalecidas pela luta
dos movimentos sociais e mediadas pela intervencio publica.

O Programa Territdrios da Cidadania, ao dialogar com essa nocdo de terri-
tério na defini¢do de sua agenda, contribui para a ampliacio das expectativas
geradas por essas popula¢des, alimentando os discursos sobre as possibili-
dades das mudangas anunciadas.

Ld no Territério propde um caminho metodologico para analisar e avaliar,
por um lado, o modo como se constréi uma aproximagdo entre as popula-
¢oes locais com essas politicas publicas e, por outro lado, a distincia ainda
a percorrer no que tange ao reconhecimento pleno de segmentos sociais a
quem, historicamente, foram cerceados os direitos de cidadania.
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O QUE QUER DIZER “AVALIAR™?

O objetivo central de nossa avalia¢do do Programa Territério da Cidadania
nio é inferir conclusdes de pertinéncia geral. A amplitude do Programa
abarca tamanha diversidade de situacdes e de realidades locais que seria no
minimo imprudente pensar que a mesma pode ser resumida ou sintetizada
a partir do estudo de dois casos singulares (por mais afinadas e aprofun-
dadas que sejam as observacdes conduzidas). Igualmente, seria pretensioso
conduzir um estudo comparativo baseado em dois casos e almejar que os
mesmos tenham valor de representatividade ou de ilustracdo em rela¢do ao
universo dos 120 territdrios abarcados pelo Programa.

Mas, uma vez constatadas as diferencas e semelhancas entre as reali-
dades observadas nos dois territérios analisados, quais conclusdes de porte
mais geral podem ser feitas? Qual sentido, qual dimens3o problematica dar
a propria noc¢io de “avaliagdo” em face dos limites da investigacdo? Quais os
niveis e dngulos pertinentes de questionamento? Como tentar responder de
maneira pratica a essas interrogacdes?

O que nos propomos é partir de um esforco coordenado de analise de
dois campos diferentes de aplica¢io de um mesmo programa, de duas reali-
dades rurais que se diferenciam por suas caracteristicas tanto naturais
como econdmicas, histéricas e socioculturais. Mesmo que isso nio forneca
uma base pertinente para apreciar o programa na sua dimensio de politica
publica nacional, nos permite, no entanto, testar a validade de estratégias de
pesquisa que possibilitam o acesso a um entendimento n3o apenas formal,
mas substancial e compreensivo de como a politica publica articula-se com
realidades locais singulares.

Estamos atras de estratégias das quais se poderia depois lancar m3o para
analisar essa mesma articulagio em outros contextos sociais, outras circuns-
tincias institucionais. A pesquisa a partir da qual estamos apresentando os
resultados neste livro deve entdo ser considerada como uma contribuicdo na
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busca de coeréncia e de pertinéncia nos objetivos e na forma de se conduzir
uma avaliagdo do PTC. Avaliacdo que representa um desafio no dominio da
producio de conhecimento, tendo em conta a ambi¢io do mesmo enquanto
projeto de transformacio profunda da sociedade rural brasileira e de reorien-
ta¢do radical de suas relacdes com a esfera do poder publico.

O projeto de avaliar uma intervencao publica, apesar da sua legitimidade — e de
sua absoluta necessidade, ja que implica investimentos financeiros e humanos
cuja pertinéncia merece ser questionada em termos de prioridades econémicas
e politicas —, é uma operacdo complexa diante das ambiguidades conceituais e
incertezas metodoldgicas que acarreta.

Ni3o é por acaso que o dispositivo de monitoramento e avaliacio cons-
titui o ponto fraco de tantos projetos de desenvolvimento rural e local condu-
zidos sob a tutela e com o financiamento das maiores instituicdes interna-
cionais de desenvolvimento, tais como o Banco Mundial, a FAO e o FIDA —
apesar do fato de que essas instituem, quase sempre, a busca da eficiéncia
operacional e da rentabilidade financeira como exigéncia de sua aplicag3o.
E quando esses projetos sdo finalizados, muitas vezes inexistem as condi-
¢oes adequadas para realizar uma avaliacio ex post que permita apreciar de
modo convincente, com argumentos sélidos, quais foram os efeitos positivos
e negativos da intervencio sobre a vida das popula¢des designadas como
“beneficidrias” e sobre as perspectivas das mesmas para o futuro.

Foi apenas muito tardiamente, a partir da segunda metade dos anos setenta,
que essas organizacdes internacionais fizeram da avalia¢o dos projetos que
apoiavam uma dimensdo imprescindivel de sua intervenc¢do: dotando-se dos
instrumentos organizacionais para cumprir essa funcio e conduzindo refle-
x0es conceituais e metodologicas especificas sobre o tema?. A titulo de exemplo,
foi apenas em 1994 que o Banco Mundial teve condi¢des de organizar uma
conferéncia internacional sobre o tema Avaliacio e Desenvolvimento, cujo
objetivo era capitalizar as experiéncias acumuladas sobre o assunto.

A génese da propria ideia de avaliacio das politicas publicas, com as
davidas e ambiguidades que gerou, com as dificuldades e incertezas que
encontrou na hora de p6-la em prética, é reveladora da complexidade desse
exercicio. Uma politica ptblica aplica-se, por definicdo, a uma sociedade
global, formada por uma pluralidade de subsistemas sociais, com objetivos e
interesses diversificados e as vezes conflitantes; por grupos de identificacio

2 Neste sentido, veja BARE, Jean-Francois (Ed.). L'évaluation des politiques de développement.
Paris: 'Harmattan, 2001.
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constituidos conforme critérios hibridos: culturais, histéricos, politicos,
econdmicos — grupos nos quais os atores sociais se distribuem, ndo de modo
Unico e rigido, mas plural e flexivel. Os mesmos atores podem identificar-
se a0 mesmo tempo com grupos diferentes conforme as maltiplas facetas de
sua originalidade ou de sua histéria pessoal. Podem também modificar suas
adesdes em funcdo das situacdes e circunstincias.

Um pais, uma regido, uma cidade, um territério nos quais se aplica uma politica
publica sdo constituidos desse tecido social complexo e instdvel, com contra-
di¢des internas, tensdes e conflitos que dificultam a visibilidade das dindmicas
em andamento, multiplicam as possibilidades de bifurca¢do e desvios no anda-
mento dos processos de mudanca, e criam uma alta imprevisibilidade no que se
refere tanto ao ponto de chegada desses processos quanto ao prazo dentro do
qual vao se manifestar efeitos que o observador exterior possa registrar e avaliar.

Essa complexidade impde-se no caso de qualquer tipo de politica ptblica.
Muitos s3o os programas com objetivos programaticos e pragmaticos bem
definidos, no dominio da satde, da produgdo industrial ou agricola, que
nio alcancaram os objetivos fixados inicialmente (niimeros de criancas
vacinadas, de empresas investindo num dominio de produgdo, de estabe-
lecimentos rurais equipados) por causa das resisténcias, das tensdes, dos
conflitos sociais que frearam ou desviaram a aplicacio dos modelos de
mudanca antecipados na concepgido do programa.

A complexidade e a imprevisibilidade revelam-se ainda maiores em
programas como o PTC, cuja finalidade n3o se reduz a alguns objetivos
operacionais precisamente definidos, mas projetam intervir sobre os proprios
processos sociais, politicos e administrativos pelos quais um segmento espa-
cial da sociedade global — um “territério” — participa da elaboragdo e da apli-
cacdo de uma grande diversidade de programas de financiamento ptblico. O
objetivo de tal programa é justamente intervir no plano das intera¢des e dina-
micas sociais e politicas, nas quais os atores presentes no palco local estio
engajados ha muito tempo, bem como no plano das rela¢des que os mesmos
mantém com varias escalas da organizagdo politico-administrativa nacional.

Trata-se de reorganizar profundamente as institui¢des e os processos
sociopoliticos para abrir novas perspectivas de desenvolvimento, dentro de
espacos restritos do territorio nacional e para a populagdo rural que ocupa
esses espacos. O desafio é ainda maior na medida em que o PTC fixou para
si a prioridade de reequilibrar as relacGes entre as categorias de populagdo
rural que a histéria nacional e local tem relegado a posi¢do de exclusio e de
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miséria e as categorias sociais que tém monopolizado o poder politico, social
e econémico ha séculos.

Esse Programa constitui-se, entdo, por meio do estabelecimento de novos
espagos sociais, novas institui¢des e novos processos de negociagio e tomada
de decisdo, como uma contribui¢do a um projeto de porte nacional para
reorientar social e politicamente as bases de funcionamento da sociedade
brasileira. Mais do que qualquer outro tipo de politica, o PTC enfrenta as
ambiguidades, as contradi¢bes internas e a imprevisibilidade que caracte-
rizam todo esse sistema social complexo.

Retomamos a questio: o que pode significar “avaliar” nessas condigoes?
Sem diwida existem algumas metas internas ao Programa: institucionais
(implanta¢do dos colegiados em conformidade com as normas), funcionais
(em respeito aos procedimentos e aos trimites internos e externos), operacio-
nais (agdes concretas realizadas no dambito dessas novas instituicoes e seguindo
esses procedimentos). Uma avaliac¢io interna do grau de alcance desses obje-
tivos ha de ser feita. Mas ela n3o abrange aspectos fundamentais para se
compreender o alcance do Programa: até que ponto o modelo inicial foi apli-
cado? Em particular, esse tipo de avalia¢io no da conta de informar sobre os
resultados obtidos, em relacdo a finalidade altima do Programa, que consiste
em incentivar a participa¢do da sociedade civil local; e, mais particularmente,
das categorias de populagdo pobres e excluidas nas decisdes, nas escolhas de
investimentos que engajam seu futuro, no lancamento de a¢des concretas que
possam criar condi¢cdes de um desenvolvimento sustentavel e equitativo.

Avaliar os resultados do PTC nessa perspectiva mais ampla implica questionar-
se sobre o surgimento de novas dindmicas sociais que levam a uma recompo-
sicdo das relagdes sociais dentro da sociedade local, a um reajuste do posicio-
namento das vdrias categorias sociais em termos da capacidade de influir sobre
seu futuro. O problema aqui é que essas novas dindmicas, quando emergem,
seguem quase sempre trajetdrias sinuosas ou mesmo subterrineas. Caminham
na periferia do sistema social, nas suas margens, longe dos lugares institucio-
nais centrais, onde os poderes estabelecidos exercem seu controle, resistem
as mudangas que ameagam sua preponderancia com mais empenho e mais
sucesso. Uma andlise limitada a observacdo das institui¢des e procedimentos
formais, ao exame de indicadores que informam sobre o grau de cumprimento
dos objetivos internos do Programa, corre o risco de deixar despercebidos esses
movimentos periféricos, essas sementes de mudanca que poderdo apenas
brotar num futuro ainda indeterminavel.
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FIGURA 3 - Agricultor tradicional no Parand Centro.

FONTE: FAVARO, Jorge. Geografia da politica de desenvolvimento
territorial rural: sujeitos, institucionalidades, participagdo e conflitos no
territério da cidadania Parana Centro. Programa de Pés-Graduagdo em
Geografia. Curitiba: UFPR, 2014.

O ritmo e o prazo das mudangas sociais nos sistemas complexos n3o sio
idénticos aqueles da execugdo das politicas piblicas. Ndo é raro que programas
de intervencdo publica no dominio do desenvolvimento rural recebam, por
ocasido de seu fechamento, avalia¢des que concluem pela extrema fraqueza
de seus resultados e impactos, mas das quais se dard conta, muitos anos
depois, que restaram pegadas muito significativas na sociedade local. Essas
contribuiram para desencadear, no seu bojo, dinimicas internas e que
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levaram a modifica¢des profundas nas relagdes sociais, nas praticas agricolas
e nas estratégias econémicas — modificagdes que nio sdo sempre aquelas
visadas pelo Programa, mas que s3o manifestacdes da apropria¢do, da “meta-
boliza¢3o” de alguns dos seus contributos pelos atores locais, conforme suas
proprias capacidades, seus proprios objetivos.

Conduzir uma avaliagcdo que ultrapasse o simples registro dos elementos factuais
mais formais e mais visiveis — e, consequentemente, mais superficiais — cons-
titui um desafio metodoldgico. E preciso acessar movimentos que se situem
em niveis mais profundos do sistema social, nas suas margens, ou que perma-
necem ainda em um estégio incipiente de desenvolvimento. Movimentos que
podem ter desdobramentos significativos, ora numa escala temporal mais longa
do que a do Programa, ora numa escala social mais ampla, envolvendo insti-
tuicdes, atores sociais, redes de relagdes ndo contempladas formalmente pelo
Programa, mas que podem entrar em interacao com ele, amplificando ou mini-
mizando seu impacto sobre a realidade local.

Partir das perspectivas acima explicitadas para propor um caminho meto-
dolégico de avaliacdo do PTC constitui um desafio, tanto intelectual quanto
pratico, na medida em que essas colocam a énfase na complexidade, na flexi-
bilidade e na imprevisibilidade das dinimicas que se tecem na interface
entre uma intervencio publica e realidades locais inscritas numa histéria
singular, marcadas por caracteristicas socioculturais especificas, percor-
ridas por estratégias de atores sociais proprias a cada situagdo particular.

Frente a diversidade das realidades locais, nio se pretende obviamente
postular a ideia de um caminho metodologico tinico. H4 uma rica e abran-
gente literatura sobre monitoramento e avaliacdo de politicas ptblicas que
fornece reflexdes sobre a tematica, criticas sobre a ideia mesmo de avaliaco,
métodos e procedimentos. A caixa de ferramentas disponivel, j4 bem esta-
belecida, retine todos os instrumentos metodolégicos elaborados e provados
pelas ciéncias sociais e econdmicas. N3o temos a pretensio de inovar neste
dominio. Os instrumentos de observacio e de coleta de dados mobilizados
podem variar, com toda legitimidade, em funcio das situacGes particulares
encontradas. Portanto, n3o faria sentido propor aqui uma grade metodo-
légica ou um manual pratico voltado especificamente para a avalia¢io do
Programa Territérios da Cidadania.

Nossa contribui¢io metodologica, para ser pertinente, ha de tracar um
caminho que abra a possibilidade de respeitar a diversidade das realidades
locais sem perder a coeréncia necessaria para chegar a uma apreciagio do
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PTC na sua pertinéncia enquanto intervencio publica. Trata-se de construir
uma estratégia que permita orientar os olhares disciplinares para niveis de
observacdo e facetas da realidade que permitam conhecer elementos cruciais
para a compreensdo do complexo de interacdes que se enreda entre uma
intervencdo publica nacional e as situa¢des locais nas quais se aplica.

Qualquer intervencido publica deveria estar atenta para avaliar os seus
resultados e impactos por meio de dispositivos institucionais e instrumentos
metodologicos especialmente dedicados a essa fun¢io. Nessa perspectiva,
monitoramento e avaliacdo tornaram-se hoje dimensdes constitutivas de
qualquer programa de desenvolvimento. No entanto, a aprecia¢do da perti-
néncia de uma politica ptblica, de suas repercussdes sociais e econdmicas,
dos beneficios e prejuizos que traz para as populacdes que atinge, nio deve
se restringir a uma funcdo técnica especializada.

O monitoramento e a avaliacdo sdo prerrogativas e responsabilidades de todo
cidadao implicado ou vinculado a essa intervencdo publica, em posicbes e graus
diversos, tanto enquanto protagonista quanto como testemunha.

Nessa perspectiva, a observagdo e a reflexdo podem se afastar das abor-
dagens técnica, econométrica e financeira, que permanecem centrais nhum
dispositivo institucional de avaliacdo. Podem se concentrar sobre alguns
questionamentos fundamentais que digam respeito as proprias preocupa-
¢oes dos cidadios, ao seu olhar sobre a esfera ptblica e 0 modo como infere
na existéncia daqueles que constituem seu “alvo”.

Apoiando-nos na experiéncia da pesquisa conduzida nos dois territérios
escolhidos como casos ilustrativos, queremos aqui trazer uma contribuicio
metodolbgica ao que poderia ser uma avaliagdo cidada do PTC. Para isso,
privilegiaremos trés dngulos ou eixos de questionamento que proporemos
para quem desejar realizar uma reflexdo critica — no sentido positivo da
palavra “critica” — acerca da capacidade desse Programa enquanto estratégia
norteadora das politicas publicas voltadas para o mundo rural e suas faixas
de popula¢do mais vulneraveis.

¢ O primeiro eixo de questionamento diz respeito a légica social e politica
que o inspira e em cima da qual se constréi sua identidade enquanto poli-
tica publica. Esse esforco intelectual ha de ir além dos objetivos e prin-
cipios explicitos na definicdo formal do mesmo, para explorar as condi-
¢Oes de sua génese e investigar a histéria de sua emergéncia na conti-
nuidade de linhas politicas anteriores focadas no mundo rural, ou em
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FIGURA 4 — Atores em movimento: as
comunidades rurais pesquisadas. Sertdo do Sdo
Francisco.

FONTE: Os autores, 2012.

contraposicio a elas. Propomos aqui algumas orientag¢oes fatuais e concei-
tuais na perspectiva dessa reflexdo, mas esse caminho intelectual cada
um deve percorrer, a partir de sua propria experiéncia, de seu proprio
conhecimento para se dotar do quadro de problematiza¢io em fungio
do qual vai poder depois questionar o Programa nas suas manifestacdes
concretas.

o O segundo eixo de questionamento é consequéncia logica da estratégia
do PTC enquanto abordagem territorializada do desenvolvimento rural:
uma estratégia de abrangéncia nacional, guiada por principios de cunho
universal, mas cuja operacionaliza¢do implica a sua particularizagio em
func¢do das caracteristicas locais de cada territério individual. A questdo
sobre como essa agdo publica se articula ds situagdes sociais, politicas, econo-
micas e naturais especificas dentro das quais ela vai tomar corpo, passar do
estatuto de modelo conceitual para o de intervengdo efetiva, torna-se central
para apreciar seu impacto real no mundo rural brasileiro. Uma avaliagdo do
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PTC enquanto politica nacional ndo pode se limitar a observagdes genéricas.
Como um modelo politico e institucional de porte geral se articula com tantas
realidades particulares?

o O terceiro eixo de abordagem clama por uma inversdo da perspectiva a
partir da qual se encara o Programa. Para ir além do que ensina a simples
observagdo dos resultados imediatos do PTC, para tentar acessar 0os movi-
mentos mais lentos e mais profundos de mudanga social, hd de se inverter a
perspectiva a partir da qual se avalia o Programa; deixar a postura do obser-
vador exterior para adotar o olhar dos prdprios atores locais: estar atento a
sua visdo subjetiva, recolher suas proprias palavras, tomar suas representagoes
como elementos informativos pertinentes para tentar entender como o mesmo
se articula com as realidades locais nas suas especificidade e singularidade.

Sdo esses trés eixos de questionamento sobre o Programa Territoérios da
Cidadania que vamos sucessivamente desenvolver nesse documento. Assim,
nio pretendemos propor um Guia Metodolégico de Avaliagdo, mas chamar
atencdo para algumas problematicas, apontar para algumas questdes que
consideramos particularmente relevantes a luz de nossa experiéncia de
pesquisadores, da qual cada um, em funcio de suas preocupacdes, de sua
postura enquanto cidad3o, podera se apropriar para aplicar seu proprio olhar
sobre o Programa.

Antes de apresentarmos os resultados da pesquisa no Sertdo do Sio
Francisco e no Parani Centro, é preciso discutir brevemente aquilo que
ja sabemos sobre o Programa Territérios da Cidadania. Inimeras s3o as
pesquisas e avalia¢Ges ja realizadas sobre o Programa. N3o é nossa intenc¢ao
retomar esses estudos neste livro. Esta ndo é uma publicacio dirigida primei-
ramente ao publico académico. De outro modo, na préoxima se¢do preten-
demos apenas tracar as linhas mais gerais que nos permitem compreender
o processo de constituicdo dos territérios da cidadania enquanto espacos de
intervencio publica.
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0 PTC ALUZ DA HISTORIA RECENTE DAS
RELACOES DA SOCIEDADE BRASILEIRACOM O
SEU MUNDO RURAL

Analisar a dimensdo sociopolitica do Programa Territérios da Cidadania,
identificar o que seus objetivos e seus procedimentos institucionais
trazem de novo em relagdo ao posicionamento do mundo rural na socie-
dade nacional, implica um esforco para analisi-lo ndo apenas em funcio de
sua logica interna, mas inscrevendo-o dentro do movimento histérico mais
amplo no qual o programa foi gestado. E a partir dessa base histérica que se
poderdo compreender os desafios que o PTC enfrenta e os embates que o
mesmo desperta na atualidade.

FIGURA 5 - Pequenas comunidades rurais no
Sertdo do Sdo Francisco-PE.
FONTE: Os autores, 2012.

39

o1

o3

o4



2.1. POLITICA LOCAL, PARTICIPACAO SOCIAL E ESPACOS
PUBLICOS NA ESTEIRA DA RESTAURACAO DEMOCRATICA

A partir de meados dos anos 1980, a sociedade brasileira tornou-se o locus
de uma grande efervescéncia politica e social, cujo marco inicial é a restau-
racdo da democracia, a realizacio de eleicGes diretas e a promulga¢io da
Constitui¢io da Nova Republica, em 1988.

O mundo rural estd, igualmente, envolvido nesse ambiente de mudancas
significativas, dentre as quais merecem especial relevo: (a) o revigoramento
dos movimentos sociais rurais, o que inclui a consolida¢io do movimento
sindical, sob a lideranga da CONTAG, e a funda¢do do MST, que se consti-
tuem como portadores de um projeto alternativo de desenvolvimento rural;
(b) a renovagio dos quadros da burocracia estatal em diversos niveis e instin-
cias, propondo novos rumos as politicas para a agricultura e o meio rural;
(c) a multiplica¢3o de associa¢bes e organizacdes rurais voltadas para uma
grande diversidade de temas especificos; (d) a consolidagdo de intimeros
centros de pesquisa dedicados a produzir novas compreensdes sobre o
mundo rural contemporineo; (€) a consolidagio de programas de cooperacio
internacional em desenvolvimento agricola, com importante contribui¢do da
FAO, IICA, CIRAD, GTZ, entre outros.

A confluéncia desse conjunto de fatores foi decisiva para que, no periodo
considerado, a sociedade brasileira experimentasse um grande salto qualitativo
em suas relacdes com o mundo rural. Essas mudangas se expressam no apro-
fundamento da reflexdo critica sobre o modelo dominante da modernizag¢io da
agricultura associada a concentracio fundiaria, exclusdo social e degradacio
ambiental. Ao mesmo tempo, ela produziu novas concepg¢oes de desenvolvi-
mento rural, ancoradas na formulac3o de politicas voltadas a reforma agraria,
ao combate 4 pobreza, ao reconhecimento das comunidades tradicionais e ao
fortalecimento da agricultura familiar.

O modelo dominante, como ¢ sabido, se fundamenta na centralidade da proprie-
dade concentrada da terra, vista como condi¢ao necessaria para o progresso
agricola, cuja forma predominante é a empresa rural, categoria pouco precisa
adotada pelo Estatuto da Terra, para a qual sao prioritariamente canalizados os
recursos financeiros administrados pelo Estado.

A hegemonia dessa concep¢io acarreta profundas consequéncias para
o mundo rural: outras formas de propriedade e producio sdo conside-
radas, segundo esse viés, incapazes de assegurar o progresso tecnoldgico e o
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FIGURA 6 — Habitacao rural isolada no Sertao
do Sdo Francisco. O desafio de encontrar uma
populagdo invisivel aos olhos do Estado e da
Sociedade.

FONTE: Os autores, 2012.

crescimento econdmico; seus detentores sio vistos apenas como mio de obra
para as grandes propriedades, o que justifica sua massiva expulsio das terras
por eles precariamente apropriadas; o meio rural é entendido como o espaco de
formacio de patriménios fundiarios e/ou de investimentos de capital, descon-
siderando as condicGes de vida e de trabalho das familias e grupos que nele
vivem. Em outras palavras, o desenvolvimento rural assume claramente um
enfoque setorial, que se confunde com o desenvolvimento da grande agricul-
tura, diretamente subordinada a indistria e aos demais setores dominantes do
moderno capitalismo agroexportador, em particular o capital financeiro.

A nova concepcao de desenvolvimento rural sustentdvel, que se opde a essa
visdo dominante, reconhece a existéncia de uma populagdo rural excluida do
processo de desenvolvimento, cuja vida é marcada por experiéncias de pobreza
e precariedade no exercicio das formas de produ¢do e de vida que lhes sdo
correspondentes.
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Consolida-se, progressivamente, uma visio que acolhe a demanda oriunda
dessa populacdo, por intermédio de suas representa¢des sociais, no sentido
do fortalecimento dessas outras formas de produgdo, do reconhecimento do
seu enraizamento nos seus lugares de vida e de trabalho e do acesso aos bens
e servicos socialmente necessarios, em geral instalados nas areas urbanas.

Essa demanda encontra eco dentre os demais participantes do debate
brasileiro sobre o desenvolvimento rural sustentavel, especialmente nas insti-
tuicdes responsaveis pela formulacio e implantacdo de politicas publicas.
Sob esse enfoque, admite-se que o crescimento econémico pode camu-
flar um profundo desequilibrio, em termos de pobreza e exclusio social.
Defende-se, portanto, um modelo que vise, para além do crescimento seto-
rial, 3 inclusdo social da populacio do campo, por meio, especialmente, da
superacio da pobreza e da distribui¢do mais equitativa da renda. Para isso,
torna-se imprescindivel o reconhecimento da dimensio rural desta socie-
dade e, consequentemente, do seu projeto de desenvolvimento, o que supde
o reconhecimento e a valorizac¢io da diversidade social da populacio que vive
nas areas rurais e de suas formas de produgio e trabalho, de natureza comu-
nitaria e/ou familiar.

Em 1999, a cria¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA),
com atribuigdes distintas das do Ministério da Agricultura (MAPA) e voltadas
fundamentalmente para a implantagdo desta nova orientagdo, constituiu um
momento-chave na consolidagdo desse processo e da afirmagdo desse referen-
cial no dmbito das politicas governamentais. Novas institucionalidades foram
produzidas para embasar as iniciativas adotadas, cujos principais marcos
foram a criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) e a adesdo a abordagem do desenvolvimento territorial.

O principal impacto do PRONAF consistiu na afirmacdo e na legitimacdo da
agricultura familiar como uma forma de producdo, cujas qualidades positivas
a tornam um trunfo para o desenvolvimento: geragdo de excedente produtivo,
sobretudo no setor da producao de alimentos; emprego de trabalhadores em
quantidade superior as grandes propriedades; maior sensibilidade para com o
meio ambiente e o fato de ela se constituir como um dos fatores de dinamizacao
das dreas rurais.

Essa afirmacdo se acompanhou da implanta¢do, em todo o pais, dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR), dispositivos que
tanto estimulam a participacdo dos atores locais na execugdo das politicas
publicas quanto na formulagdo e na canalizacio das demandas sociais.

A rigor, inicialmente os CMDR foram criados como uma exigéncia para
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os municipios acessarem os recursos da linha “Infraestrutura e Servigos” do
PRONAF, configurando o resultado muito mais da acio descentralizadora do
Estado do que do anseio de participacio politica dos agricultores, das comuni-
dades rurais e das organizacGes sociais, embora essa fosse uma reivindicagio
latente desde o processo de reabertura democratica. Mesmo assim, apesar de
todas as distor¢des e restricbes que marcaram a trajetéria desses conselhos,
eles possibilitaram o surgimento de espacos de manobra para a a¢do de movi-
mentos sociais e sindicais que reivindicavam novos projetos.

Em muitos lugares, esses movimentos sociais estiveram dentro dos conse-
lhos disputando politicamente os recursos. Nestas circunstincias, alguns
féruns revelaram-se como verdadeiros espacos paralelos de poder, com forte
protagonismo das organizac¢des da sociedade civil, as quais passaram a desa-
fiar as estruturas arcaicas de reproducdo do poder local. Situacdes emblema-
ticas nesse sentido s3o citadas em referéncia a territérios onde os movimentos
sociais e sindicais da agricultura familiar, aproveitando-se do reconhecimento
politico que essa categoria conquistou nas duas ultimas décadas, demons-
traram uma extraordinaria capacidade de articulagdo politica, dirigindo os
conselhos e conquistando as estruturas de poder local.

Igualmente, apesar de todas as criticas que incidem sobre o PRONAF, hoje
se pode afirmar que este contribuiu de modo determinante para as evolu¢des
recentes do mundo rural. Criou condi¢bes basicas para a constitui¢io de um
capital social em beneficio de populacGes e movimentos sociais que, ante-
riormente, nao podiam participar dos debates publicos. E, com o aperfeico-
amento dos seus instrumentos de intervencdo, ele é hoje um dos responsa-
veis pela reducio dos niveis de pobreza no campo e de consolida¢io de uma
economia local centrada na atividade agricola de base familiar. Por sua vez,
as politicas sociais de transferéncia de renda, particularmente a aposenta-
doria rural e o Programa Bolsa Familia, complementam o aporte de recursos
canalizados para a populacio rural, com consequéncias positivas no sentido
da melhoria de sua qualidade de vida.

2.2. O DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL: DO DEBATE A
IMPLANTACAO DA POLITICA

A abordagem territorial do desenvolvimento toma corpo no Brasil no final
dos anos 1990, como resultado da convergéncia de iniciativas dos movi-
mentos e organiza¢des sociais, da comunidade académica, de instincias
governamentais e da cooperagdo internacional. Alguns fatos relevantes ilus-
tram essa trajetdria: as delibera¢des do 6° Congresso da CONTAG, em 1995;
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o semindrio sobre “Planejamento do Desenvolvimento Territorial no Brasil”,
realizado na Universidade Federal de Campina Grande, em 1999; e as inicia-
tivas do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS).

Por ocasido do seu sexto congresso nacional, a CONTAG formulou um
Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que passa a cons-
tituir o principal foco de sua atuagdo. A partir deste projeto,

O MSTR entende, portanto, que o desenvolvimento deve incluir crescimento
econdmico, justica, participagdo social e preservacdo ambiental. Este desen-
volvimento deve privilegiar o ser humano na sua integralidade, possibilitando
a construgdo da cidadania. Neste caso, as questdes econdmicas tém que estar
articuladas as questdes sociais, culturais, politicas, ambientais e as rela¢des
sociais de género e raga.?

Em consonincia com as demandas e pautas dos movimentos sociais, a
CONTAG define como seus principais objetivos, com vistas a construcio
de um novo modelo de desenvolvimento rural: a reafirmacdo da luta pela
reforma agraria; a op¢io pela agricultura familiar; a prote¢do e o reconhe-
cimento dos direitos dos trabalhadores assalariados rurais; o reforco as
demandas pelo acesso a cidadania e a especial atencio as relacdes de género
e geragdo no meio rural.

Por sua vez, durante o II Forum CONTAG de Cooperacio Técnica, este
realizado em 1999, sobre “Formagdo do capital social para o desenvolvi-
mento local sustentivel”, o entdo presidente da CONTAG, Manoel José dos
Santos, declara que o projeto alternativo de desenvolvimento rural susten-
tavel “tem, na sua esséncia, a realiza¢do da reforma agraria, a inversio das
politicas ptiblicas para o campo, o fortalecimento da agricultura familiar e
uma logica e concepgdo diferentes da que temos trabalhado até aqui.* O
presidente evoca para a sua institui¢do um papel central na concretizacio
desse processo:

[...] ndo seremos capazes sozinhos, de transformar essa realidade. Mas, ao
mesmo tempo, temos a certeza de que a CONTAG, como a representacdo dos
trabalhadores rurais no Brasil, tem a responsabilidade de puxar essa discuss3o,
de coordenar esse debate e de trabalhar de forma aberta, ampla, em parceria
com todos aqueles que queiram se envolver nessa proposta.s

3 CONTAG. Projeto Alternativo de Desenvolvimento Rural Sustentdvel: através de uma ampla e
massiva reforma agrdria e da valorizagdo e fortalecimento da agricultura familiar. Brasilia:
CONTAG, 1999, p. 4.

4 CONTAG. Anais do Il F6rum CONTAG de Cooperagdo Técnica. A formagdo de capital social para o
desenvolvimento local sustentdvel. Brasilia: CONTAG, 2000, p. 25.

5 Ibidem, p. 25.



O professor Ricardo Abramovay é um dos expositores convidados para
esse segundo Férum. Inicialmente, o mesmo explicita sua prépria concepg¢io
de territorio:

Um territério n3o consiste simplesmente em atributos naturais. Ele é consti-
tuido segundo a capacidade dos atores de estabelecer rela¢des organizadas
— mercantis e ndo mercantis — que favoregam nio s6 a troca de informagdes e
a conquista conjunta de certos mercados, mas também a pressdo coletiva pela
existéncia de bens publicos e de administra¢des capazes de dinamizar a vida
regional.®

Ao advertir que “capital social nio é simplesmente um termo novo
para falar da organizacdo dos trabalhadores”, Abramovay traz a tona uma
dimens3o territorial que rapidamente passa a ser incorporada nas propostas
da CONTAG:

Os movimentos sociais ligados a luta dos trabalhadores rurais — e antes de
tudo, a CONTAG — tém a vocagdo de incorporar a sua agenda de reflexdo, de
lutas e de proposicdes a dimensio territorial do desenvolvimento. A acumu-
lacdo de capital social de que estamos falando aqui ndo é genérica; ela aplica-se
especificamente a criacdo de processos capazes de revelar os potenciais que os
mais de 50 milhdes de brasileiros do campo e das pequenas e médias aglome-
racdes podem descobrir em seus locais de vida e de trabalho.”

Ao mesmo tempo, o debate na academia se intensifica. Novamente aqui,
Abramovay é um dos primeiros estudiosos do desenvolvimento rural a adotar
em suas analises uma abordagem territorial. Esta abordagem deve levar em
consideragdo as formas de coordenac¢io nido formalizadas ou institucionali-
zadas (redes, relacGes de proximidade, reciprocidade), os atributos compa-
rativos dos produtos e recursos associados a territérios especificos, social e
culturalmente marcados (capital social, valores de uso, valores éticos, valores
de prestigio) e, finalmente, as dindmicas sociais. Trata-se, portanto, de uma
perspectiva que acentua as iniciativas inovadoras dos atores locais, cabendo
as instituicdes publicas o indispensavel apoio no que se refere a legitimacio
e a dinamizagdo geral dessas iniciativas.

Neste momento, comecam chamar a atenc¢do a quantidade e a riqueza
das experiéncias locais ativamente criadas nas comunidades e pequenos
municipios rurais, bem como a diversidade de atores sociais comprometidos
com essa abordagem. Isto revela que, no Brasil, o desenvolvimento rural
sob o enfoque territorial foi sendo gradualmente introduzido nos debates

6 Ibidem, p. 77.
7 Ibidem, p. 69.
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académicos e politicos, a partir do entendimento das proprias experiéncias
disseminadas nas areas rurais. Com isto, em face de uma crise da propria
ideia de desenvolvimento, um novo alento foi encontrado na capacidade
de os atores locais — agricultores, técnicos, extensionistas, etc. — criarem
projetos inovadores mesmo diante das condi¢es mais adversas (em parti-
cular a caréncia de recursos publicos para crédito, extensio rural, pesquisa e
garantia dos precos agricolas).

Simultaneamente ao debate académico e as iniciativas dos atores locais e
com eles entrelagado, a emergéncia do desenvolvimento territorial envolveu
igualmente as instincias governamentais, orientando, progressivamente,
a adog¢do de um novo enfoque para o desenvolvimento rural. Um marco
significativo desse processo reflete-se na atuacao de José Eli da Veiga como
Secretirio Executivo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CNDRS), mandato exercido de agosto de 2001 a dezembro de
2002.

FIGURA 7 — A agroindustrializagdo em pequena
escala como alternativa de agregacao de valor na
agricultura familiar do Parand Centro.

FONTE: Os autores, 2012.
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O debate interno sobre o tema no CNDRS teve como referéncia um texto
do secretirio executivo, no qual ele analisa as implica¢des econdmicas,
sociais e politicas das concepg¢des oficialmente adotadas no Brasil sobre o
“urbano” e o “rural”, e propde uma estratégia, cujo eixo tem explicitamente
um carater territorial.

[...] o que se propde aqui é o surgimento de um contrato territorial de desen-
volvimento (CTD) a ser firmado com articula¢des intermunicipais cujos planos
microrregionais de desenvolvimento rural sejam selecionados por instancias
competentes. Para que um CTD seja firmado pelo governo federal, o plano deve
ser aprovado pelo CNDRS. Mas o mesmo arranjo pode funcionar no ambito
estadual ®

Nessa perspectiva, um Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel se torna uma necessidade urgente, cujo debate e elaboragio se
realizam no interior e a partir do CNDRS. Aprovado em 2003, o PNDRS
definiu quatro programas estratégicos: a democratizagdo do acesso a proprie-
dade da terra; o fortalecimento da agricultura familiar; a renova¢io da
educacio rural; a diversificacdo das economias rurais.

Na sequéncia, o fato mais relevante ¢ a criagdo, em 2003, no interior do
Ministério do Desenvolvimento Agrario, da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT). Pela importancia desse salto qualitativo na implementacao de
uma politica de desenvolvimento territorial, vale a pena analisar mais detalhada-
mente sua constitui¢ao.

No Documento Institucional o1, a SDT admite o “aumento da pobreza e
a persisténcia das desigualdades regionais, setoriais, sociais e econémicas”
e confirma a emergéncia de uma nova concepgio de desenvolvimento rural,
“de forma a encarar o desafio de resgatar da pobreza e do abandono a vasta
populacdo que atualmente enfrenta os velhos problemas que sempre asso-
laram o meio rural brasileiro.”

Neste sentido, para enfrentar “o principal desafio ético da sociedade brasi-
leira (que) € a fome e a miséria no seio do nosso povo”, a SDT formula uma
proposta estratégica de desenvolvimento rural, a ser implantada pelo MDA,
tendo como eixo central o enfoque territorial do desenvolvimento rural
sustentavel:

8 VEIGA, José Eli da. O Brasil rural precisa de uma estratégia de desenvolvimento. Brasilia: NEAD/
MDA, 2001. p. 83.

9  MINISTERIO do Desenvolvimento Agrario/SDT. Referéncias para uma estratégia de
desenvolvimento rural sustentdvel no Brasil. Brasilia: MDA/SDT, 2005. p. 10.
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Nada mais inovador do que estimular o desenvolvimento endégeno dos territ6-
rios rurais, partindo da ampliagdo da capacidade de mobilizagdo, organizagio,
diagndstico, planejamento e autogestdo das populagdes locais. Nada mais
avancado do que orientar politicas publicas segundo as demandas expressadas
pelas comunidades e organiza¢des da sociedade, reconhecendo as especifi-
cidades de cada territério e ofertando instrumentos de desenvolvimento que
atendam a essas caracteristicas."

O territério é, entdo, definido como

[...] o espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo, compre-
endendo cidades e campos, caracterizado por critérios multidimensionais, tais
como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as institui-
¢des, e uma populagdo, com grupos sociais relativamente distintos, que se
relacionam inter e externamente por meio de processos especificos, onde se
pode distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coes3o social,
cultural e territorial.”

Do ponto de vista espacial, o documento indica que a unidade basica terri-
torial serd constituida tendo como referéncia a “microrregido rural”, definida
por suas caracteristicas demograficas, isto é, a densidade demografica de
até 8o habitantes por km? e a populagio média por municipio de até 50.000
habitantes. O mesmo texto indica as quatro diretrizes que devem orientar a
nova abordagem: a ampliacdo e o fortalecimento da agricultura familiar; a
reforma agraria; a inclusio social e o combate a pobreza rural e a promogio
do desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais. Para a implantacio
desse projeto, o MDA define suas préprias funcdes:

O MDA deverd assumir grande responsabilidade no processo de estabeleci-
mento desse padrdo de desenvolvimento centrado na inclusdo e na justica
social, no crescimento com equidade, na reativa¢do das economias locais e na
gestdo sustentdvel dos recursos naturais.™

No entanto, ja nessa fase inicial, a SDT tem consciéncia da necessidade de
mobilizar outras forcas sociais — tanto na sociedade civil quanto nas préprias
esferas da administragdo ptblica — e também das dificuldades politicas e
operacionais para realizar esse objetivo.

10 Ibidem, p. 11.
11 Ibidem, p. 28.
12 Ibidem, p. 28.
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Assim, na defini¢do das estratégias de implementagdo do Programa, a SDT privi-
legia a articulagao entre politicas publicas e iniciativas privadas; o apoio aos
organismos colegiados de desenvolvimento rural; a formulagdo dos dispositivos
de planejamento e de gestao participativos dos territérios e o desenvolvimento
das competéncias necessdrias a esse processo.

Em funcio dessas estratégias sdo fixadas as metas a serem alcancadas,
que dizem respeito ao fortalecimento da gestdo social e das redes sociais de
cooperacio, a dinamiza¢do econdmica nos territoérios rurais e a articulacdo
das politicas ptiblicas.B

Essa politica foi consubstanciada na criagdo do Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais (PRONAT), em 2003. No mesmo ano, os
Conselhos Estaduais de 20 Estados brasileiros reconheceram 4o territo-
rios, correspondentes a cerca de 80o municipios, aos quais foram acrescen-
tados, no ano seguinte, outros 50 territorios, de forma a atender a todos os
Estados, abrangendo 1.500 municipios. Para os anos subsequentes, a SDT
definiu como meta homologar 190 territérios em todos os Estados, envol-
vendo 2.600 municipios.™

Ao realizar um balanco de suas atividades, em 2010, a SDT reafirma
o carater inovador do PRONAT, que funcionou como um instrumento de
ligacdo entre “os processos ascendentes de demandas e descendentes de
regulacdo”.’s

[...] um dos principais desafios da SDT/MDA foi identificar e constituir terri-
térios, a partir de identidades regionais, como elementos aglutinadores e
promotores do desenvolvimento sustentdvel. A abordagem territorial é uma
visdo essencialmente integrada de espacos, atores sociais, agentes, mercados
e politicas publicas que se fundamenta nos principios da equidade, respeito a
diversidade, solidariedade, justica social, sentimento de pertencimento, valori-
zagdo da cultura local e inclusdo social.™

Com relag¢do ao Programa Territérios da Cidadania, este criado em 2003,
o PRONAT diferencia-se em termos de objetivos e modelos de gestdo. Mas
ambos compartilham os mesmos recortes territoriais e parte dos dispositivos
institucionais e de governanca, nomeadamente os Colegiados Territoriais.

13 MINISTERIO do Desenvolvimento Agrario/SDT. Marco referencial para o apoio ao
desenvolvimento de territérios rurais. Documentos Institucionais o2. Brasilia: MDA/SDT, 2005.

14 Ibidem, p.17.

15 MINISTERIO do Desenvolvimento Agrario/SDT. Territdrios da Cidadania: integragdo de politicas
para reduzir as desigualdades. Brasilia: MDA, 2010.

16 Ibidem, p. 20.
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Isso faz com que, especialmente para os atores locais, haja uma intima
conexdo, quando nio sobreposi¢do, entre os programas. Para muitos deles,
o PRONAT foi e continua sendo o programa que efetivamente da vida aos
colegiados e que imprime uma nova dinidmica de participagdo social nos
territérios, abrindo as portas para a execuc¢do do PTC. De fato, sdo recursos
oriundos do PRONAT aqueles que mobilizam a maior parte da agenda dos
Colegiados Territoriais, incitando os atores a negociar e construir compro-
missos com vistas a produzir um Plano Territorial de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (PTDRS) e, em consonincia com o mesmo, implementar
projetos de desenvolvimento.

2.3. O PROGRAMA TERRITORIOS DA CIDADANIA: CONCILIAR
ADMINISTRAGCAO PUBLICA E PARTICIPACAO SOCIAL

Foi a partir do substrato ja formado dessa politica territorializada de desen-
volvimento rural que se assentou a nova linha de a¢do publica dos Territorios
da Cidadania. A reflex3o politica da qual ela surgiu situou-se no dmbito da
nova dinimica criada pelo acesso do Presidente Lula a um segundo mandato
e da preocupagdo central que inspiraram nesse contexto as a¢des voltadas
para o meio rural: engendrar um novo ciclo de desenvolvimento de longa
dura¢do, com reducio das desigualdades sociais e regionais a partir dos
resultados ja atingidos durante o primeiro mandato.”

O Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), junto com a Casa Civil
da Presidéncia da Repuiblica, formulou uma nova concepgdo da estratégia
que permitiria atingir tal objetivo, apoiando-se nos avancos anteriores, refe-
rentes a formulacio e 4 implementa¢do de um conjunto de politicas ptblicas
de desenvolvimento rural: direito e acesso a terra, promocio da igualdade
de género, fortalecimento econémico e social da agricultura familiar e das
comunidades rurais, desenvolvimento territorial.

Complementarmente ao PAC (Programa de Aceleragio do Crescimento),
foram propostos o PAC Social e a reprogramacio das politicas publicas.
Lancado em fevereiro 2008, ele se propds a representar um salto de qualidade

17 Neste sentido, indicamos: FRANCA, Caio Galvao de. Participagdo social na organizagio
da agenda e na gestio de politicas publicas de desenvolvimento rural. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL: POLITICAS PUBLICAS, ATORES E AGRICULTURA NO BRASIL: DESAFIOS E
POSSIBILIDADES EM JOGO. Anais... Rio de Janeiro: OPPA/CPDA/UFRRJ, 2011; e FRANCA, Caio
Galvao de; SORIANO, Joaquim. Territérios da cidadania; inovagdo na trilha do Fome Zero. In:
SILVA, José Graziano da; DEL GROSSI, Mauro; FRANCA, Caio Galvao de (Orgs.). Fome Zero: a
experiéncia brasileira. Brasilia: MDA, 2010.
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em relagdo ao entdo vigente programa dos Territorios Rurais ou Territérios
de Identidade, no que se refere as suas duas dimensdes centrais: (a) envolver
em profundidade o conjunto das administragdes publicas federal, estadual
e municipal na oferta e na gestdo articulada das politicas publicas para os
territorios; (b) consolidar o protagonismo dos atores locais na formulag¢do das
demandas e na gest3o local do desenvolvimento.

Nessa perspectiva, um entendimento foi construido nas instincias diri-
gentes do pais no tocante a necessidade imperativa de uma melhor articu-
lag3o das politicas existentes, de modo a criar condi¢bes de convergéncia e
sinergia. Com esse consenso, foi possivel empreender a elabora¢io de uma
proposta de reorganizacio profunda das modalidades da a¢do puiblica, voltada
para as regides rurais e categorias sociais mais carentes.

A perspectiva do Territdério, outrora estreitamente ligada as interven-
¢oes do MDA, passou assim a incorporar as a¢des conduzidas por diferentes
ministérios, chamados para constituir o quadro de convergéncia e de sinergia
dessas politicas setoriais, articulando as suas intervenc¢des no dmbito de um
mesmo espaco e um mesmo conjunto de populagdes (pequenos agricultores
familiares, assentados, quilombolas, comunidades indigenas, faxinalenses,
etc.). Operava-se, assim, uma confluéncia entre a abordagem ilustrada pelo
PRONAT e a nova proposta de abordagem territorial.

Caio Galvio de Franca, um dos animadores da reflexdo que deu origem
ao PTC, descreve a relevincia do novo programa:

[...] o aspecto que mais chama a atengdo é a centralidade que um programa
dirigido a superagdo da pobreza no meio rural ganhou na agenda social do
governo. O lugar do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) em sua
gestdo e a capacidade deste novo arranjo institucional agregar iniciativas, dar
novo tratamento a temas recorrentes e dialogar com prioridades da gestdo
publica, entre elas o didlogo e o controle social, a universalizagdo do acesso
a direitos, a agenda federativa, a coordenagio de politicas publicas e o plane-
jamento territorial. Obteve rdpida ades3o de védrios ministérios, especialmente
de gerentes de programas e agdes, pelo potencial para superar as dificuldades
encontradas por estes 6rgaos na implementacdo de suas agBes setoriais
voltadas para o meio rural, segundo relato de gestores. E, ainda, foi incluido
na Agenda Social do governo federal para o segundo mandato como uma das
prioridades.

O PTC nio pretende ser um novo campo de atuagdo do Estado, mas se
afirma como a continuidade, sob uma nova dimensio, das precedentes

18 FRANCA, Caio Galvao de. Territorios da Cidadania e politica de gestdo puiblica. Monografia
(Especializagdo em Gestdo Publica) — ILAPE/CEPEG. Brasilia, 2009.
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experiéncias brasileiras de desenvolvimento territorial. Sob o dngulo da
gestdo das politicas publicas, a originalidade do PTC resulta da atuacio
convergente de diferentes ministérios, para a constituicdo de um corpus
denso de politicas publicas, de forma a superar a “forma desconexa e desin-
tegrada das a¢bes do governo federal”.”o

O objetivo ¢ reforcar o combate & pobreza e favorecer a inclusdo social dos
grupos socialmente mais vulnerdveis da populacdo rural, especialmente,
pequenos agricultores familiares, assentados, quilombolas, faxinalenses e
comunidades indigenas.

Os dispositivos de participa¢do — em particular o Colegiado Territorial, ja
em funcionamento nos territérios rurais — sio mantidos, mas estes devem
agora atuar em funcido do conjunto das politicas puiblicas, apresentadas, de
forma articulada, como um “cardipio” — a Matriz das A¢des — sobre as quais
sdo chamados a acompanhar a implementac3o, colaborar na gestio e nego-
ciar eventuais adaptacdes.

O que se espera é que o ambiente inicial de confluéncia entre as preocu-
pacdes das instincias politicas em todos os niveis e os movimentos e orga-
nizag¢des sociais responsaveis pela construcio dessa sinergia continuem a
funcionar, como uma via de m3o dupla, numa reciproca alimentacio, aten-
dendo as demandas das populacdes locais e as iniciativas ptblicas de oferta
de bens, servicos e reconhecimento de direitos.

Essa crescente participacdo politica é uma das razdes da existéncia de um feixe
de politicas publicas diferenciadas aplicadas ao meio rural. Sdo politicas agri-
colas, agrérias e de promogdo da igualdade das mulheres rurais, que compdem
o que poderia ser chamado de uma agenda democrética do desenvolvimento
rural. Uma participagdo associada ao processo de construgdo e afirmacdo de
novos atores sociais e que se vincula ao debate intelectual de critica da moder-
nizagdo conservadora da agricultura e ao questionamento de padrdes de andlise
sobre o rural brasileiro, que remonta ao periodo anterior a redemocratizagio.>

O PTC define-se como instrumento de acesso amplo aos recursos e de
gestdo para maior eficiéncia das politicas publicas, adequando-as as dina-
micas e realidades locais, tendo a agricultura familiar como tema de identi-
fica¢do. De todo modo, observam-se particularidades em rela¢io aos outros
programas, enquanto uma acio do Estado que se define por meio de um

19 FRANCA, 2011, op cit.
20 Idem.
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leque de propostas a partir das escolhas de um colegiado, sendo este formado
pela representacdo das varias instituicGes mobilizadas pela expectativa de
obtencdo de recursos publicos. Com base nessas escolhas, em geral subme-
tidas pelos proponentes (instituicdes) levando em conta a Matriz das A¢des,
definem-se responsaveis e responsabilidades que serdo, ao final, registradas
no plano de acdes a serem implementadas. Ocorre ai certo descolamento dos
sujeitos proponentes das institui¢des que representariam. Ao mesmo tempo,
ha um fluxo de recursos oriundos da esfera governamental, previamente
definidos, a serem apropriados em cada caso.

Embora se reconheca que os instrumentos do PTC nio sdo suficientes, a
ideia que anima os que neles apostam é a de que o Programa tem um grande
potencial de articulacio das politicas. Ademais, tudo se constréi em funcio
de fortalecimento da agricultura familiar. Aposta-se na nog¢3o de capacidades
como pano de fundo politico-ideoldgico da crescente participagdo da agricul-
tura familiar.

A politica territorial é assim percebida como um terceiro momento das lutas
dos movimentos sociais (precedida pela mobiliza¢do e pela afirmagao da legiti-
macao social), ecoando um tipo de “ativismo estatal”, baseado na cooperacado
com a Sociedade Civil.

Frente a essa mudanca de perspectiva, a maior interrogacio a se formular
diz respeito ao que o PTC traz de novo em relaco as politicas territoriali-
zadas anteriores. Qual sua contribuico a construcio territorial, a formulacio
de um projeto coletivo, a constituicio de um lugar de convergéncia e articu-
lacdo entre atores publicos e oriundos da sociedade civil, enfim, a uma mobi-
lizac3o coerente de recursos ji existentes em favor de uma maior inclusio
social? Essa questdo se desdobra em outras, que merecem uma atencio espe-
cial, em particular: como se resolve localmente a tensdo constitutiva dessa
politica, que confronta dois objetivos ndo necessariamente convergentes: 1)
chegar a uma melhor articula¢do da oferta de servigos puiblicos, formulada
ao nivel do governo (elaborac¢io de uma matriz de a¢Ges) e encaminhada de
cima para baixo para o territorio; 2) fomentar dindmicas que deem voz e
capacidade de iniciativa as for¢as da sociedade local, em particular nas suas
faixas mais carentes e excluidas, que reivindicam ser reconhecidas como
sujeitos e atores de sua propria existéncia?

Outro 4ngulo critico de questionamento remete a dificuldade encon-
trada por programas anteriores na oferta de servigos publicos voltados para
as populacdes rurais desfavorecidas e excluidas com vistas a desencadear
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dinimicas autoalimentadas de saida da pobreza. Superar esse limite foi um
dos objetivos da territorializagdo das politicas publicas. Foi também a cons-
tatacdo de um insuficiente sucesso nesse dominio que motivou o projeto
de superar a setorializacio das intervencoes publicas e de criar condicGes
para uma melhor sinergia entre as ofertas emanando de varios ministérios.
Isso levanta a questdo dos modelos de desenvolvimento que veicula o PTC,
enquanto projeto de reprogramacdo da a¢do publica. Cabe, em particular,
questionar a rela¢do estabelecida entre uma visdo em termos de empreende-
dorismo e outra que considera o tratamento da sujei¢do social, das desigual-
dades e da exclusdo como pré-requisito a liberagdo das energias que possam
se aplicar a estratégias de saida da pobreza.

E 2 luz dessa confrontagdo entre o referencial conceitual que norteia o
PTC e as formas institucionais e novos processos que se dio efetivamente
em nivel local que cabe questionar as perspectivas que o mesmo abre para o
desenvolvimento do mundo rural. Com efeito, a questdo mais significativa
que se coloca quando se procura avaliar uma politica ptblica n3o se reduz
a: quais inova¢des institucionais gera? Quais interagbes inéditas impul-
siona? Quais novos processos de elaboracio e implementacio da a¢do puablica
suscita? Mas, de modo muito mais fundamental, ela diz respeito a superacio
das rela¢bes tradicionais de poder que sujeitavam as popula¢des e restrin-
giam seu protagonismo, o que se pode formular assim:

O que muda concretamente, ndo apenas no que se refere a qualidade de vida
material dessas populacdes e a sua atuagdo, como produtores, mas também no
tocante a sua capacidade de se tornarem sujeitos de sua prépria existéncia indi-
vidual e coletiva?
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FIGURA 8 — Agricultor orgulhoso de sua
produgdo de arroz em assentamento rural do
Parand Centro.

FONTE: Os autores, 2013.
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LA NO TERRITORIO:
TOMAR EM CONTA O LOCAL NA SUA
ESPECIFICIDADE H

O Programa Territérios da Cidadania, como qualquer outra politica publica,
é a expressio de um conjunto de principios e objetivos globais que abrangem
a realidade rural nas suas caracteristicas mais amplas e gerais e traduzem
tensdes e embates sociais, politicos e econdémicos que se articulam na
escala nacional. Para situar as estruturas, fungdes e processos gerados pelo
Programa Territérios da Cidadania dentro do quadro mais amplo das dina-
micas institucionais, sociais e econémicas em andamento, e compreender
a proposta de constru¢io de uma “nova institucionalidade”, emerge uma
questdo central: como esses principios, esses objetivos se articulam as dina-
micas especificas dos territérios onde se aplicam?

Observar detalhadamente como as politicas tomam corpo, como se encarnam,
no ambito de cada situacdo local, de cada territério particular, este é o caminho a
seguir para apreciar concretamente o impacto real da intervengao publica sobre
as sociedades rurais na sua imensa diversidade e singularidade.

Nada se poderia generalizar a partir dos dois casos singulares, a n3o ser
algumas questdes pertinentes que cada cidadio envolvido, de um modo ou
de outro, na aplicagdo desse programa pode, deve, se colocar para elaborar
sua proépria avaliacdo do que o mesmo traz e implica a situa¢io singular que
ele vivencia enquanto protagonista dos processos que estdo em andamento.
S3o alguns desses dngulos de anélise, dessas questdes criticas, que vamos
tentar identificar, apoiando-nos nos exemplos estudados.

3.1. O QUE FAZ A IDENTIDADE GEOGRAFICA, ECONOMICA E
SOCIO-HISTORICA DE UM DADO TERRITORIO?

O primeiro desafio de qualquer politica ptblica reside na sua capacidade em
tornar compativeis as grandes ideias que a inspiram, as grandes categorias
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conceituais por meio das quais analisa a realidade, com a singularidade do
contexto fisico-natural, cultural, socioeconémico, dentro do qual ela vai ter
que passar do plano dos modelos abstratos para o da realidade concreta.
Desse ponto de vista, os dois territorios pesquisados trazem eloquentes
testemunhos da amplitude dos contrastes que se podem encontrar no espaco
rural brasileiro.

O Territorio Parana Centro, localizado no terceiro planalto paranaense,
composto por dezoito municipios que retinem espacos com caracteristicas
geomorfologicas peculiares; que foi teatro, durante o século passado, de
um pujante movimento de colonizacio e conquista de terras; que trouxe e
misturou populacdes com tradi¢des socioculturais distintas, ndo pode ser
considerado como um espaco geografico e social homogéneo. Estas dife-
rengas constituem justificativa suficiente para questionamentos sobre a iden-
tidade coletiva que define o territério e, de fato, alguns atores n3o comparti-
lham a ideia de que este conjunto de municipios possa representar qualquer
tipo de unidade social.
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FIGURA g — Localizagdo do Territério
Parand Centro.
FONTE: Favaro, op. cit.

No entanto, apesar das evidentes diferencas intraterritoriais, pode-se
afirmar que, 3 exce¢io do municipio de Guarapuava, cuja inclusio no
Territério foi determinada por decisdo dos governos federal e estadual, o
Parani Centro se apresenta e representa certa coeréncia do ponto de vista
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das caracteristicas da sociedade rural e de suas evolucdes recentes. Ele é
marcado pela presenca dominante de pequenos municipios rurais, cujas
dinimicas populacionais, culturais e socioecondmicas s3o fortemente carac-
terizadas pelas mudangas acontecidas no meio rural e na produgio agricola
no decorrer de uma histéria bastante recente, mudancas que preservaram
um peso bastante significativo para a populagdo rural — que constitui ainda
mais da metade da populagdo total do territério —, mas se caracterizaram
também por um movimento de concentracdo dos estabelecimentos rurais
e uma crise dos processos de sucessdo hereditaria, induzindo processos de
diferenciacdo social bastante marcados pela posse da terra.

A problemadtica agraria marca profundamente a trajetoria do Parana Centro.
Elas traz a tona conflitos delicados que marcam a memdria coletiva do
territdrio. Ao longo de décadas, os conflitos pela posse da terra opuseram
distintos grupos sociais, em particular uma oligarquia agraria conserva-
dora e comunidades camponesas tradicionais.

Dentre os muitos episodios vivenciados pelo territério, encontram-se a
experiéncia de socialismo utépico precursora do cooperativismo brasileiro,
empreendida por Jean Maurice Faivre na Colénia Tereza Cristina (atual muni-
cipio de Cindido de Abreu); a luta dos indios Kaingang contra sua desterri-
torializacdo; o conflito dos povos quilombolas com fazendeiros na comuni-
dade Invernada Paiol de Telha; a luta dos camponeses contra a grilagem de
terras, com énfase no episédio do Grilo do Tigre; a resisténcia das comuni-
dades faxinalenses contra o cerco empreendido pela expansdo dos monocul-
tivos comerciais; e as ocupagdes promovidas pelos agricultores sem terra, as
quais abriram caminho para os assentamentos de reforma agraria presentes
no territoério.

Esses eventos estiveram intimamente associados ao desenvolvimento do
modelo agricola que acabou prevalecendo no territério. Assim como muitos
contextos sociais sul-brasileiros, o Parani Centro é um universo marcado
pelo processo de modernizagio conservadora da agricultura, ainda que, neste
caso, este tenha se dado um pouco mais tardiamente em algumas partes do
territorio, sobretudo naqueles locais onde as condi¢des geograficas dificul-
taram e ainda hoje impdem limites a ado¢io do regime sociotécnico herdado
da revolugdo verde.

Mesmo assim, de modo geral, a trajetéria deste territério ndo é diferente
substancialmente daquela encontrada na maioria das regides brasileiras
marcadas pela expansio do agronegécio a partir dos anos 1970, conjugando
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elevados indices de produgdo e produtividade agricolas com crescente iniqui-
dade socioeconémica e concentra¢io da riqueza. Ao longo deste processo
de “modernizac¢do conservadora”, a0 mesmo tempo em que o setor agricola
local se inseriu nas cadeias globais de commodities (sobretudo com a soja),
as comunidades rurais viram aumentar o hiato entre um pequeno grupo de
agricultores capitalizados, que passaram a configurar a elite economica e
politica local, e uma série de segmentos sociais que permaneceu a margem
da modernizagdo, configurando uma camada expressiva de pessoas em situ-
acio de pobreza e vulnerabilidade social.

Ao mesmo tempo, essa trajetéria de modernizacdo fez emergir uma forma
empresarial de agricultura familiar inserida nos principais mercados agri-
colas, mas igualmente dependente de recursos externos controlados pelas
industrias, cooperativas agroindustriais e bancos. Este processo implicou
a crescente mercantilizacdo da agricultura familiar e sua integracdo com
os demais setores, substituindo os elementos internos das unidades de
producdo por recursos extrassetoriais provenientes das industrias e dos
agentes financeiros. Na maioria das vezes, esses processos foram resultantes
da propria interferéncia do Estado, que atuou em prol de um novo padrio
agricola em que a agricultura cumpria os papéis de abastecimento alimentar
a baixos precos, fornecimento de matérias-primas para a indistria e mio
de obra para o mercado urbano-industrial, além de excedentes exportaveis
que geravam divisas, primeiro para a industrializacdo e, atualmente, para
sustentar a balanca comercial.

Ademais, o processo acelerado de especializacio produtiva contou
com suporte da extensdo rural oficial. Soja, milho, madeira, suinos e aves
passaram a ser as principais apostas para a agricultura familiar adentrar
nos “mercados dinidmicos”. O resultado foi o aumento dos indices de meca-
nizacdo, a diminuicio da m3o de obra agricola, a utilizagdo de altas doses
de adubos e agrotoxicos e uma interligacdo crescente com as agroindistrias
e cooperativas. Muitas unidades ndo resistiram a pressio do novo regime
sociotécnico e uma parcela expressiva de agricultores foi expulsa do meio
rural. Outros sobreviveram em situa¢do de intensa vulnerabilidade econé-
mica, a qual fez com que os riscos e incertezas decorrentes da volatilidade
dos precos agricolas ou das intempéries climaticas se convertessem em situ-
acoes propicias ao endividamento, a perda dos meios de producio e, enfim,
a saida do meio rural.

Em face dos riscos que este modelo de desenvolvimento agricola represen-
tava, sobretudo para a camada mais empobrecida da populagio rural, a partir
dos anos 1990 novas alternativas comecaram a ser ativamente construidas
pelos proprios agricultores, com apoio de uma rede de organizacdes sociais.
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FIGURA 10 — Projeto de processamento da
madeira por associagao de agricultores
familiares. Fébrica de Cavaco e Maravalha
implementada com recursos do PRONAT em
Iretama - PR.

FONTE: Os autores, 2013.

Muitos agricultores mostraram-se habeis para construir projetos que lhes possi-
bilitaram reproduzir as unidades de produgdo em vias distintas, encontrando
espacos de manobra para afastar-se dos mercados ou construir novas formas
de integracdao, menos dependentes do controle exercido por outros agentes
econdmicos. Assim, mesmo sofrendo as pressdes do projeto modernizante,
uma parcela expressiva da agricultura familiar reproduz-se nos intersticios do
mesmo, a partir da construgdo de sistemas alternativos de producao.

Neste sentido, deve-se notar a resisténcia de trés aldeias indigenas, duas
comunidades quilombolas, 24 faxinais e 44 assentamentos rurais, além
de uma série de unidades familiares que n3o assumem uma identidade
especifica, mas poderiam ser enquadrados em uma “légica camponesa de
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reprodugdo social”. Obviamente, nem todos os agricultores que compdem
esses grupos escapam ao modelo agricola prevalecente. Nio é raro encon-
trar o cultivo de soja nos assentamentos ou faxinais, ainda mais apds a
recente sobrevalorizagio dessa commodity no mercado internacional. Mas,
é sobretudo no interior deles que encontramos agricultores que, incapazes
de assumir, ou simplesmente contrarios aos padrdes sociotécnicos vigentes,
construiram algumas das experiéncias mais inovadoras e exitosas no que diz
respeito a constituicdo de novas estratégias de desenvolvimento territorial,
as quais envolvem diversificacio produtiva, internalizacio de recursos, agre-
gacio de valor, diferenciagdo de produtos e construgdo de novos mercados.
Essas estratégias sdo reconhecidas em atividades emergentes no territorio,
como a pecudria leiteira, a produgdo de plantas medicinais, os sistemas agro-
ecologicos e a agroindustrializagdo em pequena escala.

Uma realidade profundamente diferente encontra-se no Territério Sertio
do Sio Francisco, em Pernambuco. Em primeiro lugar, este se destaca por
uma situa¢do climatica distintiva, a da zona semiarida, caracterizada por
uma escassez das chuvas e pela ocorréncia ciclica de secas prolongadas.
Durante séculos, as atividades produtivas, a ocupacio do espaco, as formas
de organizagdo social locais foram submetidas aos ditames desse contexto
natural que constitui um traco identitario do sertdo nordestino brasileiro.

O territdrio se identifica pela pujante marca distintiva que impoe a presenca do
Rio Sdo Francisco, um dos maiores recursos hidricos do pais, cujo vale entalha
profundamente o relevo do sertdo, criando contrastes geomorfoldgicos, pedolo-
gicos e ecoldgicos aos quais a sociedade rural precisou se adaptar.

Além dos vinculos que mantém com um quadro fisico-natural singular,
as realidades humanas e agricolas do Sertdo de Sdo Francisco s6 podem ser
apreendidas a luz de uma histéria cuja dimensdo temporal é tio ou mais
longa e movimentada do que a do Parana Centro. Esta histéria ndo apenas
remete aos primeiros momentos da ocupagdo colonial da terra brasileira,
mas envolveu também, no decorrer dos séculos, uma sucessio de ciclos e
de rupturas que participaram da génese da cultura local, da estruturacio
da sociedade e da modelagem da economia em um processo de heranca que
imprime sua pegada profunda no mundo rural contemporineo.

21 WANDERLEY, Maria de Nazareth Baudel. O mundo rural como espago de
vida: reflexdes sobre a propriedade da terra, agricultura familiar e ruralidade.
Porto Alegre: UFRGS, 2009.
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FIGURA 11 — Diversificagdo como alternativa para a
agricultura familiar no Parand Centro.
FONTE: Os autores, 2013.

Como em toda a regido semiirida do Nordeste, a economia do Sertdo do
S3o Francisco se constituiu, historicamente, desde os primeiros tempos da
ocupacio colonial, em carater complementar a producio acucareira do litoral
e da Zona da Mata, tendo como elemento impulsionador a pecudria exten-
siva, realizada em grandes propriedades fundiarias. A partir do século XIX,
com a introdugdo e a disseminacio da cultura do algoddo arbéreo, a economia
sertaneja sofreu uma grande transformagao, estruturando-se sobre a base do
“trinémio” pecudria, algodio e culturas de subsisténcia.

No inicio dos anos 1980, os efeitos das estiagens sucessivas vio se somar
aos que resultaram da erradicacio da cultura do algoddo, em toda a zona
semidrida, em consequéncia da infesta¢do da praga do “bicudo”. Os efeitos
dessa erradicacio foram sensiveis precisamente para os grupos mais paupe-
rizados, uma vez que ela desestabilizou profundamente os sistemas produ-
tivos tradicionais em seu conjunto.

Nesse contexto, o Vale do Sio Francisco vinha chamando a atengdo pelas
suas potencialidades, no que se refere, sobretudo, a disponibilidade dos
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FIGURA 12 — Distribui¢do espacial dos
municipios que integram o Territdrio
Sertdo do Sao Francisco-PE.

FONTE: Sistema de Informacdes
Territoriais, MDA (2012).

recursos hidricos, gracas a presenca do rio S3o Francisco. Por essa razdo,
a regido foi, desde cedo, objeto de intensa intervencio governamental,
com vistas ao pleno aproveitamento dessas suas reconhecidas potenciali-
dades naturais e culturais. As ireas mais préximas as margens dos rios que
compdem a bacia hidrografica do S3o Francisco tornaram-se o locus pioneiro
e principal de uma nova politica. Esta politica consistiu na implantac¢io,
a partir dos anos 1960, de um sistema de agricultura irrigada, de carater
empresarial, desenvolvido de modo articulado com as agroindisstrias proces-
sadoras. Parte importante desse territério foi transformada pela substitui¢ao
da produgio de algoddo e da pecudria, proprias de regido semidrida, em um
oasis para a produgdo irrigada de manga e uva, essencialmente visando a
exportac¢do e a obtenc¢do de divisas para o pais.
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Em consequéncia do dinamismo econémico, o Submédio do S3o Francisco
sofreu significativas mudancas em seu perfil demografico, constituindo-se
um importante polo de atracio para a popula¢do regional e mesmo de outras
regides do pais.

Essa conjun¢do de caracteristicas geograficas e naturais singulares,
por um lado, e de uma histéria secular marcada por transtornos socioeco-
noémicos, pelo outro, resulta no Sertdo de Sdo Francisco em uma série de
pujantes contrastes que estruturam e definem a realidade local.

As opcdes politicas e econdmicas feitas, ao longo desses ultimos sessenta anos,
com o objetivo de promover a modernizagao da agricultura regional, geraram
consequéncias significativas na configuragdo social da regido. Tais escolhas
influenciaram, por um lado, a diversidade dos individuos e grupos que foram
atraidos para a regido e, por outro lado, as diferencia¢ées sociais entre eles.

FIGURA 13 — Frutas para exportagdo, o
moderno sistema agroindustrial do Vale do
Sao Francisco.

FONTE: Os autores, 2013.
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O desenvolvimento de um setor altamente tecnificado de agricultura irri-
gada, com a polarizacio introduzida dentro do territério pela existéncia de
uma concentrac¢io urbana maior (Petrolina/Juazeiro), sio contrastes que se
superpdem a categorizacio da agricultura familiar, tal como definida dentro
do PTC. Assim, conforme esteja localizado na area de sequeiro ou no vale,
num setor irrigavel ou nio, com ou sem conexdes laborais com a grande agri-
cultura irrigada, explorando ou nio vinculagdes com o mercado urbano, um
pequeno agricultor familiar, alvo do PTC, nio vai experimentar as mesmas
condicdes de produgdo e de vida e as mesmas oportunidades; nio terd as
mesmas prioridades para o futuro, nem perseguird os mesmos projetos;
enfim, ndo se identificard da mesma maneira com as perspectivas abertas
pelo PTC.

FIGURA 14 — Diversidade, seguranca
alimentar e mercados locais: alternativas
para a agricultura familiar no Sertao do Sao
Francisco-PE.

FONTE: Os autores, 2013.
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O simples cotejo dos dois territérios pesquisados ilustra de modo
eloquente as dessemelhancas que se podem encontrar entre duas situactes
locais. O reconhecimento da especificidade e da diversidade das situactes
locais deve se impor de modo ainda mais evidente na escala de todos os
territorios onde se aplica o PTC. Tomar em conta essas especificidades é o
primeiro passo para identificar e avaliar, ndo em funcio de metas formais e
tedricas, mas enquanto fator de mudanca dentro de um contexto especifico,
o papel desempenhado pelo Programa na vida da popula¢do rural de um
dado territério.

3.2. QUAIS ATORES ATUAM NOS TERRITORIOS LOCAIS, QUAIS AS
ESTRATEGIAS?

A singularidade de cada territério se revela por meio de suas caracteristicas
naturais e de sua histéria social e econdmica, que formam o pano de fundo
da realidade sobre a qual o PTC atuara.

Nesse esforco para qualificar e aprofundar o entendimento desta reali-
dade, é necessario ir além do simples objetivo de contextualizacio. O PTC
enfrenta o desafio de uma reorganiza¢do das instituicdes e dos processos
sociopoliticos, com vistas a abrir novas perspectivas de participacdo e de
desenvolvimento dentro de espacos territoriais escolhidos em funcio de suas
caracteristicas socioecondmicas e para a populacdo que ocupa esses espacos.

O objetivo é ainda mais ambicioso na medida em que o PTC fixou para si a prio-
ridade de reequilibrar as relagdes de forca entre categorias e grupos da popu-
lagdo que controlam os recursos materiais e simbdlicos dos territérios e aquelas
categorias e grupos que a historia relegou a posicao de exclusdo e de miséria.

Este Programa constitui-se, entdo, por meio do estabelecimento de novos
espagos sociais, novas institui¢des e novos processos de negociagio e tomada
de decisio, como contribuicdo a um projeto mais amplo para reorientar social
e politicamente as bases de funcionamento da sociedade rural brasileira.

Mas esse conceito de sociedade rural, ele mesmo, é muito genérico. As
formas concretas que toma, as visdes que apresenta, diferenciam-se nitida-
mente conforme as situacdes locais. Essa diversificacio é fruto de contextos
histéricos, socioculturais e econdmicos particulares. Portanto, a restituicdo
desses contextos nio basta para dar conta dos cenirios sociais territoriais na
sua singularidade e na sua complexidade.

67



Para poder avaliar até que ponto e como uma politica publica consegue induzir
uma recomposicao dos posicionamentos e das relagdes sociais na escala de um
dado territério, precisa-se compreender o que estd em jogo no cendrio local:
quais os protagonistas, suas estratégias e objetivos, os embates em cima dos
quais eles se confrontam ou convergem.

Neste sentido, os dois territérios pesquisados ilustram parte da heteroge-
neidade de situag¢bes que sdo encontradas pelo Brasil.

A histdria recente do Vale do Sdo Francisco contribuiu para uma recom-
posicdo radical da sociedade rural, outrora marcada pelas seculares tradi¢des
e hierarquias agrarias e politicas regionais. A disponibilizacio de amplas
areas publicas irrigaveis e de subsidios para a implantagio de sistemas de
irrigacdo privados atraiu para a regiio um niimero expressivo de empresas
agricolas, agroindistrias e investimentos nacionais e internacionais, mas
também de agricultores familiares que desenvolvem atividades agricolas por
meio da irrigag3o.

Ao mesmo tempo, instalaram-se nesse espaco empresas e indistrias
locais, nacionais e internacionais que atuam em distintos ramos produ-
tivos complementares, com as fung¢des de prestar suporte técnico, fornecer
insumos, processar em diferentes niveis os produtos agricolas e escoar a
producio para o mercado nacional e internacional.

Todo esse investimento publico e essa concentra¢do de capital privado
resultaram na consolida¢do de um verdadeiro polo agroindustrial, cujo centro
é formado pelos municipios conurbados de Petrolina, em Pernambuco, e
Juazeiro, na Bahia, e cuja economia é integrada tanto aos mercados nacionais
quanto aos mercados internacionais.

A economia e a sociedade do Sertdo do Sdo Francisco n3o se reduzem, entre-
tanto, as dindmicas geradas pela fruticultura irrigada, apesar de sua reconhe-
cida importancia e centralidade. Nao incluidos diretamente nesse espaco agri-
cola encontram-se os agricultores camponeses que vivem nas areas ditas “de
sequeiro”.

Neste espaco socioambiental, o agricultor ocupa a caatinga, onde esta
totalmente dependente das condi¢Ges pluviométricas para viabilizar a ativi-
dade agricola.

Numa visdo de conjunto, o que salta aos olhos ao analisar socialmente
o Territério da Cidadania Sertdo do Sdo Francisco-PE é a diversidade e o
cardter contrastado das situacGes e dos atores sociais que o dinamizam.
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Dessa forma, a consolidac¢do do Territério passa, necessariamente, pelo reco-
nhecimento e pelo enfrentamento de suas principais polariza¢6es: grandes e
pequenos municipios; distintas formas sociais de produgio agricola (agricul-
tura irrigada para exportacdo, agricultura familiar nas areas irrigadas e agri-
cultura de sequeiro); o setor agricola e os demais setores produtivos; o rural e
o urbano; os chamados setores modernos e as particularidades das comuni-
dades tradicionais; as formas de combate a seca e a concep¢do que visa tornar
os agricultores mais resistentes e capazes de conviver com esse fenémeno.

Ha também a se considerar, nessa histéria singular, os transtornos que
afetaram as comunidades de pequenos agricultores familiares locais rela-
tivos as grandes obras empreendidas sobre o Rio S3o Francisco: construgdo
de barragens, estabelecimento de perimetros irrigados que conduziram a
deslocamentos populacionais e as crises de algumas atividades agricolas
ligadas a formas tradicionais de exploracio dos recursos hidricos ofere-
cidos pelo rio. Uma das conseqiiéncias dessas mudancas foi o surgimento
de macicos movimentos populacionais, adicionados a mobilidade j carac-
teristica dessa zona semiarida. Destacam-se pujantes movimentos de luta
popular nos anos oitenta, com impacto maior sobre a capacidade de mobili-
zagdo dos pequenos agricultores, por intermédio dos quais foram instituidos
os sindicatos de trabalhadores rurais e pequenos produtores como protago-
nistas incontornaveis da vida politica e econémica local.

No complexo campo das politicas publicas implementadas no século
XXI e voltadas para o meio rural, notam-se ainda novos atores que vieram a
compor a cena publica, sobretudo novos movimentos sociais e ONGs. Dentro
da categoria genérica dos “pequenos agricultores familiares”, populacio-alvo
do PTC, varios segmentos passaram a se destacar pelo papel que desempe-
nharam na histéria recente do Sertdo e do Vale do Sdo Francisco.

Em primeiro lugar, os assentados. Em sua grande maioria, eles sdo
migrantes de outros municipios do semiarido que foram atraidos pelo projeto
de irriga¢do ou expulsos de suas propriedades pelas grandes obras hidroelé-
tricas ou hidroagricolas. Destes, poucos conseguiram se incorporar de forma
positiva aos novos padrdes de producio agricola tecnificada, isto é, enquanto
agricultores, restando-lhes, quando possivel, o trabalho assalariado eventual
nas empresas de fruticultura irrigada. Deste modo, face as precariedades
que lhes atingiram, foram recrutados para a luta pela terra, juntando-se ao
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) ou a Federagio dos
Trabalhadores na Agricultura do Estado de Pernambuco (FETAPE).

Ser agricultor em um assentamento significa, sobretudo, a esperanca de
superar a instabilidade do assalariamento precario e eventual — esperanca
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que, dentro do contexto local especifico, acha-se polarizada pelo sonho do
acesso a agricultura irrigada. Os assentamentos constituem conquistas
importantes dessa populacio, no entanto, ainda que as politicas de transfe-
réncia de renda contribuam para evitar o alastramento da fome em situacio
de seca, nos momentos criticos restaura-se o ciclo perverso, que os proprios
assentamentos almejaram afastar, visto que muitos dos produtores locais,
sem outra escolha, voltam a viver do trabalho assalariado na fruticultura. O
assentamento se transforma, nesse caso, em um lugar de moradia, disso-
ciado do espaco de trabalho e de producio.

As comunidades quilombolas constituem outro segmento distintivo da
populagio dos pequenos agricultores familiares do territério. Essas comuni-
dades se credenciaram por intermédio da sua organizac¢do para o acesso aos
recursos de politicas paiblicas por meio de uma histéria de lutas e construcio
de patrimoénios culturais para, através de suas diferencas, obterem o reco-
nhecimento de seus direitos sobre a terra que cultivam e onde vivem.

Atualmente, dezessete comunidades quilombolas fazem parte do
Territério da Cidadania Sertdo do S3o Francisco. Essas popula¢des negras
do sertdo tém uma longa histéria, inscrita entre apropriacdes e concessdes

FIGURA 15 — Uma agricultora em
assentamento no Sertdo do Sao Francisco-PE.
FONTE: Os autores, 2013.
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de terras, exploracdes da pecuaria e do algoddo, que retrata o seu reco-
lhimento a areas de fazendas agropecuarias da regido, participagdo na
condicio de escravos e, por fim, membros de comunidades afastadas nas
quais trabalhavam como agricultores familiares munidos de tradi¢do e
cultura préprias.

Os movimentos que se organizam pelo reconhecimento de direitos das
populacdes quilombolas sobre os seus territorios e sua cultura tomam forma
e forca de expressio. Esses movimentos de luta por reconhecimento revelam
um campo de forcas no qual se debatem interesses das populacdes locais,
posseiros e agéncias governamentais e segmentos da sociedade civil que
se enfrentam, sendo a terra o objeto principal das disputas. A relagdo entre
esses atores e processos que se desenvolvem no territorio evidencia também
a necessidade de media¢Ges dos possiveis conflitos por parte do Estado.

As comunidades indigenas constituem, enfim, outro segmento das popu-
lagdes tradicionais ou originarias, sujeito de atencdo privilegiada do PTC. De
acordo com os dados do Censo de 2010, existem no Estado de Pernambuco
onze povos indigenas. Destes, apenas o Povo Truka estd localizado no
Territério da Cidadania Sertdo do S3o Francisco.

FIGURA 16 — A presenca das comunidades
indigenas no territério pernambucano.
FONTE: Os autores, 2013.
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Suas comunidades também estdo ativamente engajadas em estratégias
de luta para o reconhecimento de seus direitos. Tornaram-se protagonistas
expressivos dos debates publicos, por meio da participa¢gdo nos movimentos,
nas instidncias municipais, em féruns, seminarios e conferéncias regionais e
nacionais, como também na representacio politica. Em determinados muni-
cipios do Territério, ha vereadores e secretirios municipais que se apresentam
na condi¢do de indigenas, além de outros que sdo participantes em conse-
lhos e 6rgdos de representacdo. Algumas prefeituras criaram Secretarias
Municipais de Assuntos Indigenas.

No Sertdo do S3o Francisco, tamanha expectativa de agrupamento de inte-
resses diversificados, e as vezes concorrentes, a ser resolvida em contextos
histéricos particulares, segundo estratégias amplas de governanca, tende a
causar imbroglios, especialmente quanto a atribui¢do de responsabilidades
e sucessos alcancados.

As dinamicas sociais associadas a presenca desses atores, suas estratégias
proprias e sua participacdo nas instancias territoriais constituem elementos-
chaves para a compreensao das realidades sociopoliticas locais e seus desdo-
bramentos na forma que tomam as novas institui¢des introduzidas pelo PTC e
0s novos processos a elas associados.

A situa¢do social encontrada no Territorio Parand Centro é bastante
contrastada com aquela do Sertdo do S3o Francisco. A histéria agraria resu-
mida acima foi acompanhada, ao longo do século XX, de um processo de
transicdo de sistemas tradicionais de agricultura, ancorados fundamen-
talmente no extrativismo e na pecudria extensiva, para uma agricultura
“moderna”, amplamente dependente das commodities agricolas.

Ao longo dessa trajetéria, ao invés do que aconteceu no territério do Sio
Francisco, onde um programa e investimentos publicos de grande porte
deram nascimento a um macico polo agroindustrial, atraindo intimeros
atores exteriores, nacionais e internacionais, grandes empresas capitalistas,
agricultores médios e forca de trabalho bracal, no Parani, a tradicional
oligarquia agraria buscou outros caminhos para se reinventar. Sua expressio
mais recente passou a ser o agronegécio exportador, responsavel por tornar
a regido uma grande produtora de grios, integrada, sobretudo, aos sistemas
cooperativistas que atuam no interior das cadeias globais de valor. Para tanto,
manteve niveis elevados de concentra¢do da terra e da riqueza.
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Ao mesmo tempo, essa trajetéria de modernizagdo fez emergir uma forma
empresarial de agricultura familiar inserida nos principais mercados agricolas,
mas igualmente dependente de recursos externos controlados pelas industrias,
cooperativas, agroindustrias e bancos.

Mas esse nio é o caminho da maioria. Excluida dessa economia globali-
zada, permanece no Parani Centro uma parcela expressiva da agricultura
familiar que, mesmo sofrendo as pressdes do projeto modernizante, busca
se reproduzir nos intersticios do mesmo. Incapazes de sobreviver ao treadmill
tecnolégico ou simplesmente contririos aos padrdes sociotécnicos vigentes,
muitos agricultores familiares e camponeses construiram estratégias inova-
doras de reproducdo social, as quais envolvem diversificagdo produtiva, inter-
nalizacio de recursos, agregacio de valor, diferencia¢do de produtos e novas
formas de integraco mercantil.

Trata-se de uma agricultura de base camponesa que subsiste a partir da capaci-
dade de certos agricultores e agricultoras em gerar novidades técnicas e organi-
zacionais que lhes permitem nao apenas sobreviver em uma posi¢ao marginali-
zada, mas assumir um novo papel no territorio.

Isso explica, por exemplo, por que, diante de todas as dificuldades e pres-
sOes externas, reproduzem-se formas antigas de organizac¢do social e de
gestdo coletiva dos recursos naturais, tais como os “faxinais”. Peculiares a
regido Centro-Sul do Parani, os faxinais estio fundados em um modo de
producio camponés tradicional, o qual se caracteriza pela utiliza¢do cole-
tiva da terra. Este modo de produgio integra: a) criagio de animais soltos,
destacando-se os suinos e aves; b) extrativismo da erva-mate, arauciria e
outras espécies de arvores frutiferas e nativas, dentro dos chamados cria-
douros comunitarios, terras de uso comum ou ainda terras de criar; e ¢)
produgdo agricola nas “terras de plantar”, que ficam localizadas fora do cria-
douro comum e onde se destaca uma policultura alimentar onde predo-
minam o feijo, a batata inglesa, o arroz, o trigo, a cevada, a mandioca e o
milho.

Nesse contexto histérico, as mudancas técnicas, econémicas e sociais, por
mais expressivas que tenham sido para a organizacio da sociedade local, n3o
criaram condi¢des para uma mobilizac¢io das organizac¢des e dos movimentos
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sociais similares aquela que presenciamos no Vale do S3o Francisco. Nesse
contexto, os sindicatos e movimentos sociais rurais, ainda que presentes
localmente, n3o conseguiram ocupar um espago social semelhante e exercer
um peso tdo expressivo no jogo das relacdes de forcas que se desenvolvem
dentro do territério. Isto apesar de se encontrarem no Parani Centro mais de
quarenta assentamentos de reforma agraria.

A mesma constata¢do se faz no que diz respeito aos outros segmentos
distintivos da populacio-alvo do PTC. O Parana Centro conta com trés aldeias
indigenas e duas comunidades quilombolas cujo grau de organizag¢do, mobi-
liza¢3o e participa¢do nos debates publicos em nivel local é menos expressivo,
pelo menos quando comparado a capacidade de engajamento institucional e
de reivindicac¢do das populacGes tradicionais no sertdo pernambucano.

No entanto, se a presenca politica das comunidades tradicionais e origi-
narias nio é tdo manifesta nas instincias de gestdo da politica territorial,

FIGURA 17 — Faxinais, a resisténcia de sistemas
tradicionais de producado no Parand Centro.
FONTE: Os autores, 2013.
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nio se deve desconsiderar a emergéncia de uma nova coalizio em torno
da representagio da agricultura familiar. Ao longo do préprio processo de
consolidacio desta categoria sociopolitica no cenario nacional, fortaleceram-
se movimentos sociais e sindicais que respondem por uma parcela impor-
tante deste segmento.

Esta coalizdo social, que hoje envolve também intimeras cooperativas e
associagdes, possibilitou a parcela da agricultura familiar, sobretudo aquela
mais inserida nos mercados, um reposicionamento no campo politico local.
Por conta disso, atualmente esses grupos sio capazes de rivalizar com os
atores que historicamente controlaram a cena politica local, disputando nio
apenas o controle dos espagos publicos de governanca participativa, mas
também as estruturas institucionalizadas do poder local, como as prefei-
turas. Isso somente foi possivel em virtude do reconhecimento e da legiti-
magcdo da agricultura familiar ao longo das duas Gltimas décadas.

Apesar dos enormes entraves institucionais que restringem mudancas mais
expressivas — e fazem com que a politica territorial paradoxalmente comporte
algumas rela¢ées assimétricas que ela procura combater —, ndo se pode descon-
siderar as fissuras que a mesma imprimiu as estruturas de poder historicamente
utilizadas para perpetuar a dominacao, a pobreza e a desigualdade social.

Em resumo, os dois territérios analisados no 4mbito de nossa pesquisa —
apesar de representarem de modo restrito a imensa diversidade das situactes
sociais encontradas nos 120 territérios que abrange o PTC — evidenciam a
necessidade, para poder entender o impacto concreto do Programa sobre o
reequilibrio das rela¢bes sociopoliticas na escala local, de ultrapassar crité-
rios genéricos de avalia¢do, para debrugar-se sobre as condicGes singulares
nas quais se compde o jogo de atores sociais no cenario territorial.

3.3. COMO O PTC SE ARTICULA COM AS CONFIGURACOES E
ESTRATEGIAS DOS ATORES LOCAIS?

E 2 luz dessa compreensdo do posicionamento dos varios atores locais, de
seus embates dentro de um dado territério, que se poderd comecar a inter-
pretar o modo como o padrdo de referéncia das novas institui¢des e dos
novos processos, tal como definido na concepg¢do do Programa Territérios
da Cidadania, toma efetivamente corpo, em uma situagdo histérica, social e
econdmica particular. Os critérios de sucesso ou de fracasso de um projeto
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de mudanga social ndo sdo absolutos, rigidos e aplicaveis de modo idéntico
em qualquer situa¢do. Ha que ajusta-los a cada realidade concreta.

Em primeiro lugar, é importante sair de uma perspectiva temporal restrita
do Programa, que o limitaria ao periodo no qual foi executado na sua forma
atual. Além disso, é importante integrar a visdo dos protagonistas atuando la
no territério, a partir da experiéncia concreta que tiveram das politicas terri-
torializadas e das novas instituicdes que emergiram com elas. Deste ponto de
vista, torna-se impraticavel tracar uma linha diviséria estatica entre o PTC e
aquele que, em alguma medida, foi seu precursor institucional: o Programa
de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PRONAT).

Uma das principais dificuldades que o préprio PTC teve de enfrentar, e
que ainda n3o foi superada, diz respeito a sobreposi¢do de territorialidades
diferenciadas, o que complica severamente a gestio intersetorial das poli-
ticas. Isso é reflexo dos multiplos significados que o termo “desenvolvimento
territorial” assume. Muitas vezes, trata-se apenas de um neologismo para
falar de uma nova regionaliza¢do. Mesmo dentre os 6rgios mais diretamente
implicados na gestdo do PTC, ainda ndo ha um entendimento comum de que
a territorializacdo seja algo além da ampliacio da intervencio do Estado para
uma escala supramunicipal.

F a partir desse continuum histérico e dessas vérias facetas de um enfoque
“territorializado” das politicas publicas — e de suas multiplas expressoes insti-
tucionais durante a ultima década — que se pode analisar o papel dos diferentes
atores e seu engajamento na gestao territorial.

A primeira constatacdo que se pode fazer no caso do Sertio do Sio
Francisco-PE diz respeito a grande efervescéncia que marcou, em 2004, 0
lancamento das primeiras iniciativas para instituir espacos de reflexdo e
de debates. Foram instituidos féruns que reuniram os mais varios atores
presentes no territério para identificar suas necessidades, definir os recursos
a mobilizar, satisfazé-las e tracar prioridades mais amplas para o desenvolvi-
mento sustentavel local.

Efetivamente, aconteceu uma grande mobilizacio dos atores territo-
riais no sentido da elaboracio de suas demandas; foram realizadas diversas
oficinas de trabalho, com a presenca significativa dos membros do Forum
Territorial e o envolvimento de organizacdes dos beneficidrios locais do
programa, inclusive representantes dos segmentos mais marginalizados,
como os quilombolas.

Desde o inicio, os sindicatos desempenharam um papel central nessas
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discussdes, mas os movimentos sociais e ONGs também participaram ativa-
mente. Os representantes dos municipios e dos varios servicos publicos —
inclusive a CODEVASF (6rgao Federal de coordenagdo do desenvolvimento
do Vale do S3o Francisco) — contribuiram também nessa dindmica inicial de
modo expressivo.

A maneira como se deu essa intensa atividade foi o reflexo da configu-
ragdo mais geral das relagdes entre os atores sociais dentro do espago terri-
torial. Em particular, o forte empenho dos movimentos sociais e o papel de
lideranca assumido pelos movimentos sindicais em relacio ao processo parti-
cipativo — especialmente com a Federac¢do dos Trabalhadores na Agricultura
do Estado de Pernambuco (FETAPE) assumindo sua coordenacio — resul-
taram da posicio de interlocutores reconhecidos que os mesmos haviam
conseguido conquistar anteriormente frente aos poderes institucionais e
econdmicos presentes no palco local.

Esse periodo inicial constitui, para os participantes oriundos dos movi-
mentos sociais, uma experiéncia marcante de participagdo e de didlogo inte-
rinstitucional. Os foruns ofereceram uma nova arena de discussio e nego-
ciacdo, onde se encontraram os protagonistas que ja eram acostumados a
se confrontar em virtude das tensdes e conflitos gerados pela movimentada
histoéria agraria do Vale do Sao Francisco.

O produto principal dessa efervescéncia foi o Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel do Sertdo do S3o Francisco, o qual devia
nortear as iniciativas e os investimentos para o territorio. Neste plano, as
expectativas e demandas exprimidas pelos segmentos quilombolas e indi-
genas da populagdo rural, bem como os projetos dos grupos mais dindmicos
entre pequenos agricultores familiares e assentados (associa¢Ges, coopera-
tivas), tiveram um eco significativo.

A redefinicio da politica territorial, no plano nacional, com a criagdo do
PTC, em 2008, encontrou no Sertio do Sdo Francisco um capital humano
nio s6 motivado, mas capacitado para assumir as transformacdes concei-
tuais e operacionais entdo introduzidas. Encontrou também uma configu-
racio ja estabelecida das condi¢bes de controle das novas institucionalidades
e dos processos associados — configuracio marcada pela posi¢do proemi-
nente ocupada pelos movimentos sindicais e os 6rgdos da sociedade civil.

O mesmo ambiente participativo que havia marcado as reunides do
Férum em suas fases iniciais se reproduziu nas oficinas durante as quais
foram elaborados os primeiros diagnésticos do Territério da Cidadania e a
pauta das demandas dos atores sociais para 2009 e 2010.
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Nossos entrevistados guardam na memdria esses momentos como ocasides
de uma grande mobilizagdo social em torno das questdes que a implantagao da
politica de desenvolvimento territorial suscitou. Essa memoria estard sempre
presente na configuracdo de novas iniciativas de desenvolvimento, as quais
precisardo pelo menos reconhecer a reivindicacao da participagdo como um
elemento constituinte do desenvolvimento.

O Parana Centro também vivenciou uma fase de efervescéncia politica
por conta da construgdo das primeiras estruturas participativas relacionadas
as politicas territoriais. No entanto, h algumas diferencas marcantes quanto
a maneira como isso se deu neste territorio, seja em relagdo as categorias de
atores que assumiram um papel de lideranga, seja no que tange a orientacio
estratégica das perspectivas de desenvolvimento priorizadas.

F importante notar que, diferentemente daquilo que encontramos no Sertdo
do S3o Francisco-PE, no Parana Centro as prefeituras e demais 6rgdos publicos
(em particular a EMATER) exerceram uma ag¢ao muito mais proativa em todo
o processo e, ainda hoje, ocupam uma posi¢ao proeminente no Colegiado
Territorial.

Além disso, categoriza¢bes sociais que aparecem claramente estabele-
cidas no contexto socio-histérico do Vale do Sdo Francisco revelam-se muito
mais heterogéneas no caso paranaense. Com efeito, observa-se ali um tran-
sito muito mais intenso dos atores entre diferentes organizacdes e espacos
publicos, bem como uma notéria permeabilidade entre Estado e Sociedade
Civil.

No Parand Centro, a lideranca do processo de participacao, proposicao e decisao
passou a ser assumida por um pequeno nucleo, uma espécie de elite admi-
nistrativa da politica territorial, cujos membros, circulando entre organizacdes
estatais e civis, compartilham posi¢des e conhecimentos essenciais para influir
sobre as orientagdes estratégicas do desenvolvimento.

Em contraste ao caso pernambucano, ainda é notdria a auséncia de deter-
minados segmentos sociais, em especial a representacio de alguns grupos
considerados como foco prioritirio da politica territorial: organiza¢bes das
comunidades faxinalenses, assentados de reforma agraria, populages tradi-
cionais e origindrias.
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FIGURA 18 — Os agricultores assentados seus projetos no Parana Centro.
FONTE: Os autores, 2013.

Uma consequéncia significativa dessa auséncia encontra-se no fato de
a primeira versio do PTDRS Parani Centro (2000) nio incluir qualquer
referéncia a esses grupos. As justificativas para essa situa¢do sdo diversas.
Por um lado, sdo referidas questdes operacionais relacionadas a dificuldade
de comunicacio e locomocdo para as reunides. Por outro, cita-se a propria
falta de interesse desses grupos em participarem ativamente dos espagos de
gestdo territorial.

Nosso exercicio de ouvir essas comunidades nos indica que ndo apenas
esses grupos periféricos ou isolados nas redes politicas do territério
ausentaram-se do Colegiado, mas também outras organizacdes que detém
representa¢do formal nesse espaco afastaram-se do mesmo, seja porque nio
vislumbraram ali as condicdes para discutir suas demandas e projetos, seja
porque simplesmente se negaram a aprovar e legitimar decisdes que, segundo
0s mesmos, estariam ocorrendo a revelia de uma discussio qualificada.

Essa auséncia dos segmentos prioritdrios da populacao acarreta inimeros preju-
izos para a gestdo social, a eficécia e a sustentabilidade das politicas. A falta de
interface com essas categorias ndo permite que acontecam os ajustes necessd-
rios para que as politicas efetivamente encontrem os “invisiveis”, fora de todos
os sistemas atualmente vigentes para fins de cadastramento.
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Entretanto, o nticleo ativo da politica territorial do Parana Centro revela
um alto grau de coesdo politica no centro de uma rede social mais extensa.
Seus membros s3o portadores de um referencial de desenvolvimento que
coloca em evidéncia uma estratégia de dinamizagdo econémica do territorio
centrada na afirmacdo de uma agricultura familiar modernizada, inserida
nos mercados agricolas, gerando valor agregado, absorvendo tecnologias,
diversificando o portfélio de atividades econdémicas do territério e, assim,
gerando renda e qualidade de vida. Esse referencial foi traduzido em projetos
de desenvolvimento que revelam a capacidade da politica territorial para
ampliar a articulagdo de determinados segmentos da agricultura familiar.

.
FIGURA 19 — Novos projetos, central de
comercializagdo da agricultura familiar no
Parana Centro.
FONTE: Os autores, 2013.

O paradoxo da situagdo observada no Parana Centro reside no fato de que
a aplicacdo de critérios formais de avaliagdo poderia conduzir a elabora¢io de
um retrato bastante exitoso da implementagdo das novas instituicdes parti-
cipativas e de seu funcionamento. Mesmo com certa paralisia do PTC entre



2011 e 2012, em virtude da inexisténcia de uma Matriz de A¢des consoli-
dada, o territério demonstrou um invejavel dinamismo politico: as reunides
do Colegiado se mantiveram; as informagGes circulavam, as decisdes eram
tomadas e um nucleo gestor cumpria com eficicia suas tarefas. Tudo isso
convergiu a servico de uma estratégia social e econdmica coerente.

No entanto, atrds desse retrato lisonjeador, deve-se constatar que todo o
processo deu-se em detrimento da incorporacdo de segmentos mais empobre-
cidos da populagdo rural e, portanto, do préprio publico prioritdrio da politica
territorial. Isso demonstra que a afirmagdo de uma parcela de agricultores fami-
liares pode se dar de modo indiferente a (ou em detrimento da) legitimacao e ao
empoderamento das comunidades tradicionais, pequenos agricultores campo-
neses, faxinalenses, quilombolas, assentados e indigenas.

Nesse interim, a situacdo observada no Sertio do Sdo Francisco-PE
diferencia-se daquela do ParanA.

No territério do Parang, varios elementos combinaram para tornar invidveis as
aliancas e convergéncias necessdrias para sustentar o funcionamento das estru-
turas de participacdo instituidas pela politica territorial, prejudicando, portanto,
a elaboragdo de uma estratégia comum a vdrios protagonistas.

O universo de referéncia das grandes empresas agricolas e agroindustriais
que compdem o potente polo politico e econdmico do Vale do Sdo Francisco,
associado ao setor altamente tecnificado da agricultura irrigada, situa-se
em um amplo dmbito globalizado que ultrapassa de longe os embates locais
do territério. Quanto aos sindicatos, seus focos de mobilizacio encontram-
se divididos entre os interesses dos pequenos produtores familiares, inclu-
sive os assentados, e as reivindicacdes dos trabalhadores assalariados empre-
gados nas grandes empresas — alguns deles, morando doravante nas cidades,
perderam suas solidariedades com a sociedade camponesa.

Por sua vez, os movimentos sociais ligados as popula¢bes quilombolas e
indigenas atuam nas suas proéprias redes de mobilizagdo e de pressdes insti-
tucionais a servico de suas proprias reclamagbes e nio sio sempre perce-
bidos pelos outros protagonistas na sua qualidade de produtores rurais. As
prefeituras, que nio conseguiram a lideranca do PTC na escala local, acham-
se despojadas de algumas de suas prerrogativas e mantém uma relagio de
desconfianca com os sindicatos que assumiram a coordenacio executiva da
politica territorial.
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Ademais, é pertinente notar aqui que a quase interrupc¢do do PTC e as
dificuldades de comunica¢do entre os niveis nacional, estadual e muni-
cipal, combinadas aos intiimeros obsticulos encontrados na concretizacio
dos projetos elaborados durante a fase de efervescéncia inicial do Programa,
nio tiveram as mesmas consequéncias nos territdrios pernambucano e
paranaense.

Neste ultimo caso, apesar dos in(imeros prejuizos acarretados a partici-
pacdo social, esses problemas foram encarados de modo a manter o funciona-
mento basico das institui¢cdes do Programa. Naquele, ao contrario, os mesmos
somaram-se as divergéncias e tensdes ja existentes, resultando no afasta-
mento de parcela importante dos protagonistas que se envolveram com tanta
energia na implanta¢do inicial das instituicdes territoriais. Essa situa¢do se
refletiu na desmobilizacio dos encontros, tanto do Férum Territorial como
da Coordenacdo do Colegiado e Coordenagido Executiva. As instituicGes ativas
do PTC se reduziram, no Territério Sertdo do Sdo Francisco, a um pequeno
nucleo de assessores liderados por militantes da FETAPE. Com isso, as tensoes
se acirraram ainda mais e o PTC passou a ser considerado por muitos deles — e
principalmente pelas prefeituras — como “coisa dos sindicatos”.

Em face dessas constatagdes, a conclusdo poderia apontar para o fracasso
do PTC no Sertio do Sdo Francisco-PE, mas a realidade é muito mais
complexa do que uma observagio superficial daria a pensar. E inegavel que
o esquema institucional padrdo do programa nio conseguiu sobreviver as
tensdes e obstaculos encontrados. Mas, ao contrario do que se encontra no
Parana Centro, no Sertio do Sdo Francisco-PE o projeto social que veicula o
programa foi apropriado pelas categorias sociais que constituem sua popula-
¢do-alvo: pequenos agricultores familiares, assentados, populagdes tradicio-
nais. Esses atores aderiram aos seus objetivos e encontraram no seu referen-
cial de desenvolvimento territorial uma perspectiva mobilizadora, e, assim,
continuaram apoiando-se no pequeno nicleo coordenador para levar adiante
os intmeros projetos que elaboraram para reforcar seu posicionamento
social e desenvolver suas atividades produtivas.

A li¢do mais geral que se pode extrair desses dois estudos de caso é a
de entender a natureza das intera¢cdes que se desenvolvem entre uma inter-
vengdo ptiblica como a do PTC e a realidade social de um dado territorio.

F fundamental ir além do registro dos critérios formais, além das aparéncias
mais evidentes, para tomar em conta o enredo complexo das relages sociais e
politicas que sdo tecidas entre os atores presentes no cendrio local, compreen-
dendo os interesses que os animam e os embates em que se confrontam.
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Deste ponto de vista, cada situag¢do local é especifica e deve ser detalhada-
mente analisada para que se possa chegar a uma apreciagio das dinimicas
desencadeadas, as vezes de modo pouco visivel, quase que subterrineo, pela
intervengdo publica a se avaliar.

3.4. OFERTAS, DEMANDAS, ACOES EMPREENDIDAS,
OBSTACULOS ENCONTRADOS

O PTC foi instituido para servir como propulsor de um processo de reprogra-
macio das politicas ptiblicas para superagdo da pobreza e das desigualdades
sociais que marcam o meio rural brasileiro.

Para tanto, propds um formato inovador de governanga territorializada, o
qual tem como alicerce a construc¢do de novos espacos de participagdo social.
Em particular, o Colegiado Territorial constitui a instincia fundamental
na organizacio do programa, definindo-se como arena privilegiada para o
enfrentamento das disputas entre as forcas sociais do territdrio.

Ao mesmo tempo, no plano nacional, uma verdadeira operacgio foi
montada para incutir nos ministérios uma nova racionalidade de gestio
territorializada para suas politicas. Esse esforco traduz-se na construgio
de uma Matriz de Acdes ofertada aos territérios, os quais analisam suas
demandas prioritarias e sugerem alteraces na oferta de politicas. Enfim, é
construido um plano de execugio das politicas em nivel territorial. As a¢des
sdo ainda monitoradas e avaliadas tanto pelo Governo quanto pela Sociedade
Civil organizada nos territérios.

FIGURA 20 - Ciclo de Gestao do Programa Territorios da Cidadania.
Fonte: MDA/SDT, 2014.
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Intimeras avaliagGes e andlises deste ciclo de gestdo da politica territorial
ja foram realizadas. De modo geral, elas comungam da ideia de que qualquer
apreciacdo acerca do éxito do PTC deve partir do reconhecimento de que sua
propria concepgdo ja representa uma ruptura importante em relag3o as poli-
ticas setoriais que historicamente foram utilizadas para combater a pobreza
e a desintegracdo social que lhe é subjacente.

Ademais, apenas uma década apés a emergéncia da atual geragdo de poli-
ticas de desenvolvimento territorial no Brasil, nota-se que a abordagem terri-
torial foi incorporada nio somente no discurso dos agentes ptblicos, mas
pelos proprios atores locais, ainda que, em ambos os niveis, a nogao revele
contetidos muito dispares.

Entender o que efetivamente o PTC trouxe para um dado territério
implica, além da analise dessas dimensdes institucionais que remetem as
suas finalidades sociais e politicas, registrar os resultados concretos, em
termos de iniciativas tomadas, projetos empreendidos e levados a cabo com
o objetivo induzir novas dindmicas e novas perspectivas de desenvolvimento
para a populagdo-alvo do Programa: os pequenos agricultores familiares,
assentados e comunidades tradicionais.

it Fy
FIGURA 21 — Minha Casa, Minha Vida. As
novas condi¢bes de moradia no territdrio
Parand Centro.

Fonte: Os autores, 2013.
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Seguramente, as observagdes feitas em dois territorios nio nos permitem
chegar a uma conclusio absoluta no que diz respeito aos resultados globais
obtidos pelo programa. Este no foi o objetivo de nossa pesquisa. A licio a se
tirar neste momento é de natureza metodoldgica, confirmando a necessidade
de ir além dos dados “macro”, que informam sobre os volumes financeiros
engajados pelos ministérios, para observar como eles se desdobraram concre-
tamente na vida dos pequenos municipios rurais.

Em primeiro lugar, cabe se questionar sobre a prépria natureza das ofertas
que chegaram aos territérios por meio de uma Matriz de A¢des. Durante o
periodo que abrange nossa pesquisa de campo, apenas duas matrizes foram
elaboradas: em 2009 e 2010. Durante os dois anos seguintes, 2011 e 2012,
houve uma interrup¢io neste tipo oferta, ainda que as politicas continu-
assem chegando de forma isolada aos municipios. A metodologia foi reto-
mada em 2013.

Para a formac¢do da Matriz é feita anualmente uma consulta junto aos
ministérios. Ndo ha criacio de novos programas, apenas a destinacdo aos
territorios de um volume especifico de recursos associados aqueles ji exis-
tentes, nem alteracdo efetiva na dotacdo orcamentaria em funcio do PTC,
mas hi a redistribuicio dos valores visando incrementar o aporte de recursos
para as regides mais empobrecidas.

O PTC é composto por trés eixos de atuacio: (1) Apoio a atividades produ-
tivas; (2) Cidadania e direito; e (3) Infraestrutura. Esses eixos desdobram-se
em sete linhas prioritirias de articulacio politica: (a) Organiza¢io susten-
tavel da produgio; (b) A¢des fundiarias; (c) Educagio e cultura; (d) Direitos e
desenvolvimento social; (e) Satide, saneamento e acesso a dgua; (f) Apoio a
gestdo territorial; e (g) Infraestrutura.

Em 2010, foram previstas 169 a¢bes em todos os territorios, o que repre-
sentava um investimento estimado da ordem de R$ 27,3 bilhdes. Deste total,
foram executadas 141 a¢des, correspondendo a um montante de recursos da
ordem de R$ 19,7 bilhges.

No Parani Centro, foram previstas 57 acdes em 2010, as quais seriam
executadas por onze ministérios e com valor previsto de R$ 235 milhdes.
No Sertdo do S3o Francisco-PE, 46 acGes foram oferecidas em 2010, sob a
responsabilidade de nove Ministérios.

O numero de a¢bes que constam nas matrizes e a diversidade de suas naturezas
sdo indicativos fortes da ambicdo do PTC: garantir o acesso a bens, servicos,
direitos, obras de infraestrutura e apoio a producdo para brasileiros residentes
em areas rurais com baixo indice de desenvolvimento humano.
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FIGURA 22 — Parand Centro: apesar das
dificuldades, o acesso a bens bdsicos melhorou as
condigdes de vida.

FONTE: Os autores, 2013.

Mas, o grande niimero de a¢des que o programa se propde a gerir também
dificulta a governanga integrada das politicas. Ademais, os dados dos sistemas
de monitoramento revelam que muitas das ac¢es ofertadas possuem pouco
apelo junto a populag¢do dos territérios ou reduzido impacto social. Assim, ao
longo do processo de reestruturac¢io do programa, os gestores publicos tém
buscado simplificar a coordenagdo do mesmo, o que passa pela adequacio da
matriz a partir da demanda territorial e, associado a isso, a sua redefinicio.

Em maio de 2013, foram promulgadas importantes mudangas na estrutura orga-
nizativa do PTC, dentre as quais uma das principais diz respeito a redugdo do
numero de acoes que compdem a Matriz do Governo Federal para 71 acdes,
contabilizando um investimento previsto de 7,2 bilhdes em todo o pais.

Dentre as politicas que foram retiradas estdo aquelas de cariter universal
que nio tiveram seu ciclo de gestdo efetivamente territorializado. Nesta

86



situagdo estdo o Programa Bolsa Familia, os Beneficios de Prestagdo
Continuada e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar, nada menos que as trés principais politicas do PTC em termos de
recursos repassados aos territrios em 2010.

O principal objetivo dessa reformulacio esta associado a focalizagdo de
politicas cujo planejamento, ajuste efou pactuacio da execugdo envolvam e/
ou priorizem o debate junto aos Colegiados Territoriais, ou cuja execucio
efetivamente priorize o atendimento dos territérios da cidadania, podendo
ou nio envolver a discussio em tais instincias.

Tendo em vista que as alteracdes s3o recentes, nio foi possivel a esta
pesquisa avaliar em que medida elas produziram os efeitos esperados do
ponto de vista da gestdo e da reativagdo do programa.

Nos dois anos analisados, figuram entre os beneficiarios do PTC, por um
lado, atores sociais claramente identificados como agricultores familiares,
quilombolas, indigenas e faxinalenses. Por outro lado, ha referéncias mais

” o«

genéricas, tais como “populacdes dos Territérios da Cidadania”, “sociedade
em geral”, “empreendedores” e “familias de baixa renda”. Completa o quadro
o destino das acBes a atores coletivos, como comunidades tradicionais, assen-
tamentos e cooperativas. Figuram, ainda, no leque dos beneficirios, os
grupos sociais em situag¢do de vulnerabilidade social, segundo as dimensdes
étnicas, etdria e de género. Por fim, registram-se as a¢des voltadas para repre-
sentantes de instituicGes governamentais e ndo governamentais, além dos
movimentos sociais.

Nessa analise, é pertinente indagar-se sobre o papel que os ministérios
envolvidos com o programa atribuem ao Colegiado do Territério na imple-
mentac¢do das acdes elencadas. Esta é uma questio central, na medida em
que o objetivo proclamado do PTC reside em proporcionar aos atores locais e
as instituicdes que os representam a capacidade de protagonismo e de inicia-
tiva da qual historicamente foram privados.

Deste ponto de vista, observa-se, no territério Sertdo do Sdo Francisco-PE,
em 2009, que 53,9% das ofertas atribuiam aos colegiados uma fungio de
“Controle social” e 26,9% de “Articulacdo/Mobilizac¢io”. Ja em 2010, estes
dois tipos s3o registrados na proporcio de 37,0% e 34,8%, respectivamente,
seguidos de perto da fun¢io “Deliberativo-Consultiva”, citada em 26% das
acoes.

Mas, para além dessas categorias genéricas, mostrou-se evidente que cada
ministério, cada instituicdo executora, interpreta ao seu modo o que signi-
fica ou compde cada um desses papéis. Em alguns casos, o que é considerado
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controle social corresponde ao que, em outros, é denominado articulacio e
mobiliza¢do. Os papéis de delibera¢do e de consulta sio citados ora de forma
associada, ora independente.

Pode-se afirmar que, de modo geral, o papel que os ministérios esperam
do Colegiado Territorial nio é o de tomar iniciativas, de adotar uma postura
proativa, mas de subsidiar as iniciativas ministeriais, assumindo, especial-
mente, as fung¢des de articulagdo e de mobilizagdo dos beneficidrios, que
passam a definir as demandas futuras, encaminhando os interessados para
0 acesso aos instrumentos disponibilizados pelas politicas ptiblicas, por meio
da Matriz das Acdes.

Essa andlise das matrizes de a¢Ges propostas ao colegiado do territério
pernambucano é bastante esclarecedora quanto a visdo e as expectativas
dos Ministérios que as elaboraram em rela¢do ao PTC. Manifestam-se aqui
algumas contradicdes internas, em particular uma tensdo entre dois obje-
tivos dificeis de serem conciliados. Por um lado, a preocupacio de articular
e dar mais coeréncia as politicas ptblicas voltadas para o meio rural, mas
pouco vinculadas entre si. Pelo outro, o projeto de favorecer o protagonismo,
a capacidade de fazer entender a voz de categorias da populagio rural até
entao mantidas em posi¢des marginais.

A predominincia das ac¢des de abrangéncia nacional, j4 pautadas por
cada ministério independentemente de uma perspectiva territorial e cuja
execucdo ji estd programada por seus servicos, parece reveladora de uma
atitude em relag3o as novas institui¢des estabelecidas pelo Programa: espera-
se simplesmente que o mesmo facilite, pela sua intermediagdo, a execucio
das politicas, favorecendo uma melhor articula¢io com os beneficirios e os
6rgios intermediarios que podem contribuir para a eficicia e para a efici-
éncia da execugio.

Deste mesmo ponto de vista, é significativo que seja na Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do MDA, de onde surgiu a iniciativa PTC, que
se originem as aces mais diretamente voltadas aos territérios, com o prin-
cipal objetivo de consolidar as institui¢des do programa e capacitar seus
membros.

Essas mesmas observa¢des sdo pertinentes para o caso do territério do
Parana Centro. Com efeito, para além da diversidade dos contextos empi-
ricos, elas sdo fruto das ambiguidades que revestem a prépria concep¢io
do PTC. Essas observacdes expdem os limites da dificil conciliacdo entre os
objetivos de uma administragdo publica que, seguindo sua logica interna,
procura melhorar a coeréncia da sua intervencio, e a vontade politica na qual
o0 programa encontra sua inspira¢ao, a saber: ofertar a sociedade civil e, mais
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especificamente, a seus segmentos mais afastados das esferas de decisdo, a
capacidade de participar ativamente na elabora¢do e priorizacio das acBes
publicas.

A anilise se torna ainda mais complexa quando o questionamento se
amplia para examinar as realiza¢bes concretas. Aqui, em ambos os territ6-
rios, uma primeira constatagio se impde: é impraticavel tracar uma linha
diviséria estatica entre o PTC e aquele que, em alguma medida, foi seu
precursor institucional: o PRONAT. Embora ambos diferenciem-se em
termos de objetivos, natureza e modelo de gestdo, compartilham os mesmos
recortes territoriais e parte dos dispositivos institucionais e de governanga,
em particular os Colegiados Territoriais.

Do ponto de vista pratico é o PRONAT que efetivamente d4 vida aos
Colegiados Territoriais e que, portanto, imprime uma nova dinimica de parti-
cipagdo social nos territérios. Sdo basicamente os recursos oriundos deste
programa que entram na pauta dos colegiados, incitando os atores a negociar
e a construir compromissos com vistas a implementagao dos projetos. Entre
2003 e 2012 0 PRONAT financiou 6.567 projetos em todo Brasil, represen-
tando um orcamento de R$ 1,6 bilh3o.

No Parana Centro, houve um namero expressivo de a¢bes implemen-
tadas neste periodo via PRONAT. Ao todo, foram contabilizados 75 projetos,
distribuidos entre todos os municipios do territério. A maioria dos projetos
concerne as seguintes acoes: Gestdo e planejamento territorial; Estruturacio
da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural; Agroinduastria de beneficiamento
de frutas; Abatedouro de suinos; Agroindastria de plantas medicinais;
Estruturacdo da cadeia produtiva do leite; Regularizac¢io fundiaria; Apoio a
comercializa¢do de produtos da agricultura familiar; e Amplia¢do e estrutu-
racdo das Casas Familiares Rurais.

Um primeiro aspecto a destacar nestes projetos diz respeito ao fato de
0s mesmos centrarem-se no espaco rural e no fortalecimento da agricul-
tura familiar, sobretudo a partir de investimentos em infraestrutura produ-
tiva. Isso é condizente com o referencial da politica pablica e com o foco de
atuagio do MDA. Ademais, também caminha ao encontro da concepg¢io de
desenvolvimento predominante no Colegiado Territorial.

A pesquisa notou ainda que a maior parte dos recursos esteve direcio-
nada a agricultores familiares com maior capacidade de representa¢io poli-
tica no territério. Disso decorre um limite fundamental na capacidade da
politica territorial em alcancar o publico prioritirio, aquela populagio em
condi¢io de vulnerabilidade social que, de modo geral, estd desorganizada e/
ou ausente do nucleo diretivo do territério.
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FIGURA 23 — Pecudria leiteira, um dos
principais projetos para a agricultura familiar
no Parana Centro.

Fonte: Os autores, 2013.

Apesar do éxito do Parana Centro no que tange ao nimero de projetos
implementados, a experiéncia revela ainda uma complicada trajetéria de
inova¢do organizacional. As fragilidades dos primeiros projetos demons-
traram, por exemplo, a dificuldade de intercompreensio entre os interesses
dos atores locais e as regras estabelecidas para financiamento e gestdo dos
recursos. Atualmente, apesar dos iniimeros entraves ainda existentes, que
inclusive tornam reincidentes os projetos com falhas de execucio, nota-se
um aprimoramento gradual na articulacio entre distintas organizacGes, o
que foi mediado fundamentalmente pelo Colegiado Territorial.

Muitos limites encontrados na implementagdo dos projetos dizem
respeito aos condicionantes normativos que criam obsticulos a gestdo
participativa. O principal deles diz respeito as regras para transferéncia e
aplicacdo de recursos publicos. Por um lado, elas bloqueiam o repasse de
recursos de investimento para as organiza¢des da sociedade civil, concen-
trando nas prefeituras a responsabilidade pela gestdo. Por outro, dificultam
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a constitui¢do de um processo continuo e qualificado de governanca terri-
torial. Assim, apesar de todos os esforcos da SDT/MDA, ao longo desse
tempo a contratacdo dos assessores territoriais (e dos projetos de assessoria
técnica) ocorreu de modo intermitente e sempre sujeita a atrasos no repasse
dos recursos, resultando em sérias implica¢des para a atua¢do dos profissio-
nais contratados. Também neste caso, alteracGes foram propostas em 2013
a partir da criagdo de um novo sistema de gestdo e assessoria integrando as
universidades.

A pesquisa notou ainda um aspecto particularmente problematico no
que diz respeito a organizacdo da politica territorial, qual seja, a importancia
demasiada das emendas parlamentares na defini¢do dos projetos. Muitas das
acdes computadas nos territorios dizem respeito a aplica¢do de recursos que
chegaram por intermédio de parlamentares, o que revela um desvio na rota
normal da politica piblica.

As emendas produzem um novo circuito para os recursos, de modo que os
mesmos chegam ao territério sem passar pelo Colegiado Territorial. O vinculo
direto estabelecido entre deputados e atores locais reproduz os mecanismos
politicos mais arcaicos, desestabilizando as tentativas de criar processos demo-
craticos de participagao social e empoderamento de atores com menor capital
econdmico e politico.

No Territério Sertdo do Sao Francisco, 54 demandas foram formuladas
em 2004 e 2005. De carater claramente produtivo na maioria dos casos,
elas esbarraram em obstaculos a primeira vista intransponiveis, apostos, no
plano estadual, pela Secretaria da Agricultura e Reforma Agraria (SARA) de
Pernambuco que, segundo a avaliacio das instdncias territoriais, “nio prio-
rizou a execugdo dos projetos territoriais”.

Em marco de 2006, o Férum Territorial aprovou a recondugio das
propostas anteriores. Porém, o Colegiado ainda registrava, em agosto de
2007, que “nada foi aplicado efetivamente no Sertdo do Sao Francisco até o
momento”.

Esse lapso de tempo entre a aprovacio das demandas e sua efetivagdo
foi reconhecido, inclusive, pela atual gestdo da SARA, que se empenhou, a
partir de 2011, em sanar pendéncias remanescentes e fazer chegar aos propo-
nentes e beneficidrios os recursos solicitados. Segundo o entdo Secretario
Executivo de Agricultura Familiar e Superintendente do PRORURAL, final-
mente, em 2011, a SGE do MDA registrou a plena execugio dos projetos neste
territorio.
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FIGURA 24 — Projetos implementados no
Parand Centro.
FONTE: Favaro, op cit.

Como analisar esses dificeis caminhos burocraticos encontrados em
ambos os territérios? Os atores sociais locais identificam varios obsticulos
que os afetam: (a) a dificuldade de acesso a informagao referente aos editais,
0 que provoca a perda frequente dos prazos estabelecidos; (b) as carén-
cias no que diz respeito a prépria capacidade técnica para a elaboracio dos
projetos, hoje mais ténues, pela experiéncia ja adquirida; (c) a morosidade
dos processos: da elaboragdo até a chegada dos recursos, uma demanda pode
demorar até cinco anos; (d) a aposi¢do de pendéncias aos projetos, muitas
vezes nio plenamente explicadas e compreendidas, o que leva ao abandono
de demandas e a um sentimento de impoténcia diante das exigéncias buro-
craticas; (e) o atendimento parcial e incompleto da demanda encaminhada.

Expressa-se ainda o sentimento de que é preciso ter apoio politico para
obter sucesso no encaminhamento das demandas. Esses bloqueios desmo-
tivam os beneficiarios e, sobretudo, inibem a concretiza¢do dos objetivos da
politica territorial.

A questao que se coloca diz respeito nao necessariamente a distribuicao dos
recursos previstos na politica proposta, mas, sobretudo, ao papel efetivamente
atribuido s instancias territoriais, em sua implantagdo, que ficam & margem do
campo de agdo das politicas articuladas nas matrizes de acGes.
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Evidentemente, ratificamos que nossa proposta nio é de inferir conclu-
sOes de porte geral a partir desses dois casos que ilustram apenas uma infima
parte da imensa diversidade de situac¢des encontrada entre os 120 Territorios
da Cidadania. De outro modo, nosso objetivo é apenas chamar atencio, a
partir desses dois exemplos concretos, para a pertinéncia de uma proble-
matica avaliativa que ultrapasse a perspectiva formal da medi¢io do grau
de aplicacio do modelo institucional e dos objetivos operacionais que cons-
tituem o marco identitario do programa, para se questionar sobre como o
mesmo se articula com as realidades especificas do local, nas suas inimeras
nuances. Articula¢ido que pode resultar em dinimicas que nio sio necessa-
riamente aquelas antecipadas, mas que, as vezes, orientam de modo decisivo
a sociedade local.
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INVERTER A PERSPECTIVA: O OLHAR DOS
ATORES SOBRE O PROGRAMA

O Programa Territério da Cidadania se origina e tem como base uma duali-
dade fundamental. Trata-se de uma politica ptblica que busca dar maior
coeréncia interna e melhor eficicia as intervencdes voltadas para as catego-
rias mais marginalizadas e empobrecidas da popula¢io rural e, a0 mesmo
tempo, representa uma estratégia social e politica com objetivos participa-
tivos que instituiu recortes do espaco nacional — os territérios —, preten-
dendo constitui-los em cendrios privilegiados de mobiliza¢do e expressio
dos atores locais da sociedade civil, especialmente das popula¢des-alvo do
programa.

Superar essa dualidade, evitar que conduza a uma contradicdo, esse é o tamanho
do desafio que enfrenta o PTC: os objetivos globais de coeréncia e de eficicia
almejados pelo aparelho institucional ndo se conciliam sempre com as dina-
micas que emergem das expectativas, estratégias e iniciativas dos atores locais.

Essa ambivaléncia constitutiva se reflete na perspectiva a ser adotada
para avaliar o desempenho do programa. Os processos e métodos classicos
de apreciacdo da eficicia e eficiéncia das intervengdes publicas ndo podem
dar conta adequadamente. Além disso, eles informam apenas sobre indi-
cadores formais de funcionamento das novas institui¢des. Para fins desse
trabalho, nos interessa prioritariamente analisar como o programa confere
protagonismo aos atores locais, di possibilidade as faixas de popula¢io rural
mais pobres e marginalizadas de participar ativamente da elaboracio de seu
futuro.

Acabamos de constatar que, nos dois territérios estudados, uma andlise
dos dados fatuais evidencia fragilidades dos resultados alcancados no que
diz respeito a concretizacio de a¢des e projetos com a participacio efetiva das
novas instituicdes e em beneficio das populag¢des-alvo do programa.
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Mas, uma andlise limitada a observacao das instituicdes e procedimentos
formais, & medicdo de indicadores que informam sobre o grau de cumprimento
dos objetivos internos do Programa, corre o risco de deixar despercebidos
movimentos ainda iniciais dos atores, quase subterraneos, que podem levar a
mudanc¢as num futuro ainda indeterminavel.

Para ir além do que nos ensina a constata¢do dos resultados imediatos do
PTC, para tentar acessar esses movimentos mais lentos e mais profundos de
mudanca social, h4 de se inverter a perspectiva a partir da qual se avalia o
programa; deixar a postura do observador exterior para adotar a dos proprios
atores locais: estar atento a sua vis3o subjetiva, recolher suas préprias pala-
vras, tomar suas representacdes como elementos informativos pertinentes
para entender como o mesmo se articula com as realidades locais nas suas
especificidades e singularidades.

Para organizar e simplificar o resgate do riquissimo material recolhido
ao longo das inmeras entrevistas conduzidas com os mais variados prota-
gonistas presentes nos territdrios,escolhnemos organiza-los segundo os dois
mais significativos dngulos a partir dos quais esses atores situam sua leitura
do PTC e constroem as representacdes que elaboram do mesmo. Em primeiro
lugar, uma leitura diacrénica, que aborda o Programa a partir de um ponto
de vista histérico. Em segundo lugar, uma leitura estratégica, que interpreta
sua logica interna, suas finalidades, seus limites e resultados. No primeiro
caso, como sera exposto a frente, esta visdo é apresentada nos dois territérios
concomitantemente. No segundo caso, os dois territérios estdo apresentados
separadamente.

4.1. UMA LEITURA HISTORICA DIFERENCIADA SEGUNDO OS
PROTAGONISTAS

Para os atores entrevistados ao longo da pesquisa, o Programa “Territérios”
nio se apresenta como um “objeto” em si, que possa ser analisado e enten-
dido de modo isolado, sem referéncia a trajetdria temporal da qual constitui o
desfecho. Os atores locais inscrevem-no dentro de uma histéria social e poli-
tica e a leitura que fazem dessa histéria estrutura sua percepcao.

Trés grandes momentos se destacam nessa visdo da dinimica de implan-
tagdo do PTC: (a) a fase dos Territérios da Identidade (Territérios Rurais);
(b) a mudanca para os Territérios da Cidadania; (c) o “congelamento” do
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FIGURA 25 — Pequenos municipios rurais no Sertao
do S3o Francisco-PE.
FONTE: Os autores, 2013.

Programa no periodo mais recente. Os varios atores nao tém o mesmo olhar
e nio fazem a mesma leitura desses trés momentos.

4..1. Um programa inserido em uma histéria de longo prazo

Para certos atores institucionais, ligados sobretudo ao MDA, ou cuja histéria
pessoal revela um engajamento de longo prazo na busca de novos caminhos
para o desenvolvimento rural e na luta contra a pobreza — em sindicatos,
ONGs, instituicdes de pesquisa, movimentos sociais —, o lancamento da poli-
tica territorial inscreveu-se dentro de um movimento ji antigo de reflexdo
sobre a territorializa¢3o da ag¢do publica e o fortalecimento da pequena agri-
cultura familiar.

Segundo um dos entrevistados, funcionario publico atuando em nivel
estadual (PE), com longa experiéncia de militincia, o objetivo de integrar e
articular as politicas puiblicas rurais é uma preocupag¢do que se manifesta
ha muito tempo. O CONDRAF (Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentivel) desempenhou um papel importante nessa reflexio,

97



projetando a noc¢do de identidade territorial como um fator articulador da
acdo politica.

A iniciativa territorial entrou em concorréncia com outras tentativas ante-
riores para inscrever a acio publica dentro de quadros especializados obede-
cendo a diferentes recortes, tais como as “regides de desenvolvimento” no
plano estadual.

A ideia de Territérios ja confrontava com as RDs [...]. Os érgdos de planeja-
mento do Estado tiveram certa dificuldade de constituir uma inter-relagdo com
essa nova questdo dos territérios. (Entrevista com gestor publico estadual, PE).

No Sertdo do S3o Francisco, um pesquisador da Embrapa, que desem-
penhou, durante certo tempo, um papel central na CODEVASF, sublinha
também o fato de que a estratégia do desenvolvimento local ja tem uma longa
histéria no Brasil, bem anterior ao lancamento da nova geragio de politicas
de desenvolvimento territorial:

Foram criados alguns grupos de trabalho em Brasilia, com vdrios Ministérios, e
eu participei também. Onde a orientagdo era tentar focalizar a agdo do Governo
Federal em Territérios. E ai, cada Ministério tinha, nio com esse nome “terri-
térios”, mas tinha suas prioridades de atuag@o a nivel local. Eles pegaram, por
exemplo, o MDS que foi criado, ele criou os CONSAD, os consércios que hdo
foram muito adiante, mas a ideia era basicamente territérios, mas com outro
nome. No caso do Ministério da Integracdo j4 tinha outro recorte, no caso com
mesorregides. E por ai vai, se vocé pegar o Ministério do Meio Ambiente, tem
o enfoque mais na questdo das bacias hidrogréficas. Cada Ministério tem seu
recorte. (Entrevista com pesquisador da Embrapa, PE).

No Parand Centro, a ideia de que os esfor¢os para o desenvolvimento
local integrado s3o anteriores a politica territorial também é assinalada por
gestores publicos estaduais:

Acho que 2003 é um corte importante nessa questdo da politica territorial, mas
[...] n6s tinhamos anterior a 2003, com a criagdo do PRONAF, um debate sobre
a questdo do desenvolvimento local. O PRONAF Infraestrutura, ele estava
organizado dentro da Secretaria de Agricultura Familiar. [...] Tivemos até 2002
uma experiéncia interessante a partir de 2000, quando foi instituido um grande
programa [...] chamado Novo Brasil Rural, onde se organizou um conselho
de desenvolvimento rural [... ] e [...] escreve-se um texto n3o publicado sobre
a importancia de se pensar para o Brasil um Ministério do Desenvolvimento
Territorial. (Entrevista com técnico da EMATER, PR).

Para esses atores, engajados hd muito tempo nos debates sobre estratégias
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de desenvolvimento, a iniciativa dos Territérios da Cidadania tem que ser
encarada situando-a no pano de fundo dos muitos outros esforcos de terri-
torializacdo da agdo publica — mas distinguindo-a por seu cunho social e
pela busca de uma participacio qualificada da sociedade civil. A perspectiva
histérica adotada por esses atores convida, entdo, a relativizar a iniciativa dos
territérios e a colocé-la dentro de uma perspectiva ampliada:

Nio se trata apenas de um programa especifico, de porte limitado, mas sim de
um elemento dentro de uma estratégia de longo prazo, que visa reorganizar em
profundidade as relagBes entre o poder central e a sociedade civil. (Entrevista
com gestor publico, PE).

N3o é uma iniciativa isolada. Existe, até hoje, uma multiplicidade de recortes
geogréficos que constituem quadros em fun¢do dos quais vdrias entidades
publicas organizam suas interven¢des e seu didlogo com a sociedade civil.
O desempenho do Programa n3o pode ser analisado sem referéncia a essas
outras iniciativas paralelas. (Entrevista com gestor publico, PE).

J& anteriormente se pensava em desenvolvimento integrado local e pensavam
em regionalizar as politicas. Até se falou em desenvolvimento territorial.
(Entrevista com técnico da EMATER, PR).

Para outros entrevistados, membros e lideres de movimentos sociais e
sindicais, tanto de Pernambuco como do Parani, essa perspectiva histo-
rica integra o pano de fundo de sua propria trajetéria pessoal. Seu enga-
jamento junto a iniciativa dos Territérios Rurais e, na etapa seguinte, dos
Territérios da Cidadania, prolonga uma mobilizacdo anterior pela defesa da
pequena agricultura familiar ou, mais especificamente para alguns deles,
pela inclus3o de comunidades marginalizadas: quilombolas ou indigenas.

A primeira fase da aplicacio da politica territorial, com a implantag¢do dos
Territérios Rurais ou Territérios da Identidade, permanece também, para
muitos, como uma experiéncia fundamental, caracterizada pela mobilizacio
de um amplo leque de parceiros, apoiada em uma reflexdo coletiva sobre as
prioridades do desenvolvimento local e com o objetivo da elaborac¢io de um
Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel.

No Sertdo do Sio Francisco, varios atores participaram desde o inicio,
incluindo as prefeituras municipais. Atualmente, muitos desses se reti-
raram. Mas os sindicatos, que, neste caso, cumpriram um papel de maior
protagonismo, nunca deixaram de ser ativos.

Os sindicatos sempre foram presentes, em todos os momentos eles foram
presentes. Que a FETAPE, que era eu, eu sempre presente, ainda continuo,
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sempre presente [...]. Foram estas pessoas que comegaram neste primeiro
momento. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

Quando se faz referéncia ao papel que os movimentos sociais e, mais
particularmente, os sindicatos, desempenharam, desde o inicio, na implan-
tagdo da politica territorial iniciada pelo MDA, a mobiliza¢do que nunca foi
abandonada, hi também a considerar a histéria singular da regido do Sio
Francisco, marcada pelos profundos transtornos que afetaram as comuni-
dades de pequenos agricultores familiares locais, consequéncia primeira
das grandes obras empreendidas sobre o rio, em particular a construgio de
barragens e o estabelecimento de perimetros irrigados.

Inimeras familias de pequenos agricultores perderam as terras que cultivavam
e tiveram que se deslocar para areas de reassentamento, confrontadas & necessi-
dade de modificar totalmente suas praticas técnicas, seus sistemas de producdo
e a forma de se organizarem socialmente.

As lutas populares que aconteceram nos anos oitenta contribuiram para
reforcar as organizacdes sindicais. Elas tiveram um impacto maior sobre a
capacidade de mobiliza¢io dos pequenos agricultores e instituiram os sindi-
catos como protagonistas incontornaveis da vida politica e econémica local.

A histéria comegou... Isso a gente ndo tinha nem costume de cooperativa, de
associagdo... A gente tinha o associativismo, assim, através do sindicato. [...] A
gente teve que se mudar pra conquistar esse projeto de irrigag3o. [...]. E ai, a gente
organizou os sindicatos da regido junto com esse povo e disse que a partir de
agora tem que tomar outro rumo. (Entrevista com lideranga sindical, PE).

Para entender esse empenho dos movimentos sindicais em relacdo as
novas instituicdes territoriais do Sertdo de S3o Francisco deve-se levar em
conta essa experiéncia de mobiliza¢do que constitui um dos tracos maiores
da histéria sociopolitica local.

No caso do Parana Centro, sua histéria distinta também foi perpassada
pela grande concentra¢io de terras, exclusio dos agricultores familiares e
o nio reconhecimento das suas popula¢des originarias e tradicionais. A
modernizagdo da agricultura acentuou a expulsio de pequenos agricultores
e o enfraquecimento dos faxinais, processos que se desenvolveram na esteira
da expansdo da soja e da pecudria. Nos anos 1980, esse territério foi impor-
tante palco da luta pela terra no Parana. Tanto que se desenvolveram ali
muitas associa¢des e ONGs que procuraram fazer um contraponto a situacio
dos empobrecidos e precarizados pelo modelo de expansio da agricultura

100



na regido, modelo que reproduzia a tendéncia nacional no periodo. E do
atual territério Parana Centro que surge, por exemplo, uma das experiéncias
pioneiras de implanta¢do da agricultura orginica e agroecolégica no Estado
(em Turvo).

Os representantes das associacdes, dos sindicatos e dos movimentos
sociais foram fundamentais para a efervescéncia que antecedeu a criacio do
PRONAT e os territorios rurais e que perpassou os primeiros anos da poli-
tica territorial.

FIGURA 26 — Area de faxinais no Parana
fronteirica com monocultura de soja no
Parand Centro.

FONTE: Os autores, 2013.

Esse periodo inicial constitui, para os participantes oriundos dos movimentos
sociais, em ambos os territdrios, uma experiéncia marcante de participacao e
de didlogo interinstitucional. As esperancas trazidas a tona pela iniciativa nunca
foram esquecidas.

A implantagdo do territério [...] foi um dos momentos mais felizes da minha
trajetéria politica, da minha trajetéria profissional. Nés organizamos com o
MDA e outros atores, nds fizemos as oficinas de desenvolvimento territorial
em todos os municipios. Que produtos extraordinérios foram tirados dali, da
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cabeca do povo, e eu era o provocador. A participacdo em termos de multiddo
n3o é aquilo que a gente espera, mas nem isso era o objetivo. Mas em termos de
contetido eu acho que esse momento foi muito bom. Participaram Conselhos,
pessoas da comunidade e pessoas do poder publico municipal [...], agricul-
tores, representantes dos conselhos de desenvolvimento municipal. (Entrevista
com técnico da EMATER, PR).

Houve uma abertura para todos contribuirem no debate, mesmo se com
alguma dificuldade [por parte dos movimentos e organiza¢des]. (Entrevista
com membro de Associagdo e ONG, PR)

No entanto, ao contririo do que aconteceu em PE, onde pelo menos os
sindicatos continuaram a frente da politica territorial, no Parani essa partici-
pacdo ampla da sociedade civil organizada, importante no primeiro periodo,
nio continuou no periodo subsequente de organizacio do territorio. Muitas
organizagdes se retiraram e foram as prefeituras (algumas delas) e outros
6rgios publicos que tomaram a frente na dinidmica da politica territorial.

4..2. Um programa estreitamente ligado as peripécias da vida
politica nacional

Outros atores institucionais tém uma visdo claramente politica da histéria
das politicas territoriais nas suas formas sucessivas. Para alguns, o lanca-
mento do PRONAT é interpretado como um momento dentro de uma estra-
tégia inicial de posicionamento do MDA, em particular na sua rela¢io com
o Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA). A tensio
entre os dois ministérios é considerada um elemento pertinente para
entender a histéria do Programa. Essa interpretacdo esta explicita na fala de
um gestor publico:

Que ai, na minha interpretagdo, o MDA foi criado com a estratégia politica
interessante, do governo Lula... duas das queixas principais, isso é uma leitura
minha... da agricultura nordestina, é que o Ministério da Agricultura n3o atendia.
O Ministério da Agricultura, mesmo aqui a producio irrigada de fruticultura,
nao é atendida como deveria ser pelo Ministério da Agricultura. [...] Porque o
Ministério da Agricultura é, se vocé for pegar os ministros de agricultura no
Brasil, sdo Gauchos, Paulistas, né?! Paranaenses. Ligados ao agronegécio de
exportacdo. N3o é isso? Carne, soja, graos constituem um peso muito forte na
pauta de exporta¢des. Entdo... Uma representatividade muito forte. A nossa
agricultura é fraquissima de produgdo de geracgdo de riqueza, de coisa e tal. [...]
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E ai eu acho que foi uma estratégia do Partido dos Trabalhadores, na minha
leitura, em criar esses territérios, essas comunidades. Que ai eles entraram
nesses grotdes, nesses sertdes e deram a devida atengdo a essas comunidades
que arigor, a rigor as outras correntes politicas ndo atendiam satisfatoriamente.
Isso é uma leitura que eu fago. (Entrevista com gestor publico, PE).

FIGURA 27 — Propriedade rural no territério
Parana Centro.
FONTE: Os autores, 2013.

A criagdo dos territdrios consistiu no fortalecimento do MDA, contra as forgas
politicas contrdrias aos objetivos dele, muitas dentro dos ministérios. Foi uma
vitéria politica daqueles que lutavam por um desenvolvimento rural com base
na agricultura familiar (Entrevista com técnico estadual, PR).

Nessa mesma linha de interpretacdo, a mudanca dos Territérios Rurais
para os Territérios da Cidadania representa uma evolug¢do profunda no posi-
cionamento dos ministérios: deixa de ser um Programa especifico do MDA,
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para se tornar uma abordagem comum a ser compartilhada por um grande
numero de ministérios. Um funcionirio do MDA, que participou das refle-
x0es que conduziram a essa mudanca de rumo, afirma que foi uma decisdo
politica tomada no mais alto nivel:

Porque a gente vinha discutindo no CONDRAF que, nos territérios, tinha um
problema central, que era sé ter o recurso do MDA, s6 ter a politica do MDA.
Ent3o, vocé pensar em um desenvolvimento territorial... Eu ndo posso pensar
a politica através de um Ministério sé. E, dentro dos colegiados dos territ6-
rios, comegaram a surgir. Como ¢é que faz um debate, por exemplo, com a
saude, com a educagdo, com o Ministério da Integragdo? [...]. Af vocé fazia o
debate ambiental e tinha os biomas, tinha as bacias hidrogrificas, e ai, isso o
colegiado foi trazendo pra si o debate de integracdo. Mas n3o conseguia fazer
por que efetivamente sé tinha recurso do MDA. E vocé sabe que fazer desen-
volvimento territorial sem nenhuma condi¢do... Até algum territério fez os
seus planos muito interessantes, com estratégias muito interessantes, mas
esbarrava em uma limitagdo financeira e limitagdo de integracdo dos outros
ministérios ao debate que seria feito. Com esse debate que a SDT levou, a
partir do debate do CONDRAF, e é bom que se diga que o papel do CONDRAF
na construgdo dos Territérios da Cidadania... O Lula sacou isso, puxou e fez
o Territério da Cidadania. Com aquele volume de recurso que tinha, juntou os
recursos todos que tinha da secretaria, mapeou tudo. (Entrevista com gestor
publico, PE).

Tal percepcio também é referenciada na fala de um representante da
sociedade civil do Parana:

[A proposta federal do segundo mandato do Lula de] mudanga de Territério
Rural para Territério da Cidadania possibilitou um ganho de concepgao e possi-
bilidade de maior abrangéncia nos temas tratados. Agora se discute o conjunto
das politicas. O desenvolvimento tem a ver com a integragdo das politicas —
saude, educacio, transporte, questdes de mulheres, etnia, etc. (Entrevista com
membro do colegiado territorial, PR).

A interrup¢io do PTC a partir de 2011 é também interpretada na sua
dimensio politica e institucional mais ampla. Alguns interpretam isso como
expressdo de lutas politicas acontecendo no mais alto nivel de governanca das
politicas publicas.

Mas, a gente, |a em cima, tem os inimigos muito poderosos que ¢ a chamada
“bancada ruralista”. Que essa bancada ruralista, ela faz tudo para emperrar o
projeto daqui porque ela ndo quer que ande. (Entrevista com lider sindicalista,
PE).
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Outro entrevistado, ao se referir 2 decisio do Governo Federal de
suspender os contratos de coopera¢io com as ONGs, em razdo da reper-
cussido de dentincias de corrupg¢io que seriam praticadas por algumas delas,
acentua os motivos do “congelamento” do programa:

Ai quando Dilma entrou como presidenta ela disse assim: S6 sai qualquer coisa
agora para os territérios depois que resolverem as pendéncias do que esta.
(Entrevista com representante sindical, PE).

Essas leituras da histéria do programa revelam um sentimento de dependéncia
do mesmo em relagdo as estratégias, aos conflitos e sobressaltos que se ddo nas
esferas mais altas da politica nacional.

4.1.3. A busca de continuidade numa alianca estratégica

No sertdo do Sdo Francisco, a visdo politica acima referida é compartilhada
por membros dos movimentos sociais rurais, mas com uma perspectiva dife-
rente: as mudancas sucessivas pelas quais passou a politica territorial desde
seu lancamento n3o devem afetar a continuidade na sua base estratégica
fundamental, constituida por uma rela¢do estreita com o MDA, um minis-
tério que simboliza o reconhecimento da pequena agricultura familiar pela
atencdo particular, dada as faixas mais vulneréaveis da populacio rural e que
as organizacdes sociais consideram um parceiro de primeiro porte.

Um sindicalista, falando dos “Territorios do MDA”, descreve assim a
alianca estabelecida entre o Ministério e os movimentos sociais:

N6s fomos convidados inicialmente por algumas pessoas do MDA, no inicio,
antes do Territério da Cidadania, para trabalhar em colegiado no nivel do terri-
tério, que era territério do MDA. E ai, na época foram envolvidas as prefeituras,
os sindicatos, os conselhos, cooperativas, associagdes, universidades, diversas
entidades da sociedade civil, ONGs, ONG Asa Branca, ONG de catadores de
lixo, que tinha em Petrolina, colonia de pescadores, e dai nés comegamos a
construir uma proposta de trabalho unificada no nivel do territério, pensando
em territério. E comegamos a mostrar também que a gente queria ajudar o
governo, mas queria que o governo também pudesse facilitar nosso fortaleci-
mento, as organizagdes sociais. (Entrevista com lider sindicalista, PE).

No caso do Parana Centro, esta alianca com o MDA aparece de forma
menos clara: a énfase foi colocada na prépria mobilizagdo anterior a elei¢io
do presidente Lula, que se estendeu as primeiras iniciativas para a criacio
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dos territérios. A alianca estratégica era com o novo governo federal que
representava a ascensdo, no poder, dos interesses do povo em geral:

Quando ganhou o governo popular, as organizagdes queriam mudangas e parti-
ciparam do inicio da criagdo dos territérios. Era nosso governo |4 em Brasilia,
mas aqui ndo. Tinha de participar. (Entrevista com membro de associagdo de
agricultores, PR).

Deste ponto de vista, a histéria recente pode aparecer como trazendo um
afrouxamento dessa relacio privilegiada, explicada de formas distintas em
Pernambuco e no Parana.

A ampliacdo do leque de ministérios parceiros com o lancamento dos
Territérios da Cidadania aparece como fonte de paralisia. “Foi exatamente
essa histéria da constru¢do com nio sei quantos ministérios, que vao atuar
no territorio. E ai ficou no papell”, aponta um dos responsaveis pela coorde-
nacio do territério pernambucano.

No Parani, a ideia de se pensar em um programa que articulasse as varias
dimensdes de um territério é percebida como potencialmente interessante,
mas de dificil operacionalizacio. Com esse objetivo, o PTC ndo pode ser bem
sucedido se essa articulagdo nio se constituir integrando os niveis federal,
estadual e municipal.

[Na concepgido do territério da cidadanial... se chegou a desenhar uma matriz
envolvendo um conjunto de Ministérios e um conjunto de secretarias para essa
politica... Ndo teve s¢ dificuldades, mas em alguns lugares mais, outros menos.
Mas dai ndo d4 para fazer por decreto. Esse processo ele tem dois movimentos.
Agora mesmo que vocé tem e sempre vai ter no municipio, no Estado, e na
Unido um conjunto de Ministérios, um conjunto de secretarias, vocé tem que
ver como é que vocé comeca a debater sobre esse conselho gestor e uma
certa uniformidade [e articulagdo] dessas politicas. (Entrevista com técnico da
Emater, PR).

Alguns entrevistados expressam seu sentimento de que a reorientacio
trazida pelo PTC conduziu a um afastamento dos interesses especificos dos
pequenos agricultores:

Da Cidadania tem muito assim, com as cidades, né?! [..] uma questdo de
saude. E saneamento, né?! Essas coisas assim... vem muita coisa para que, a
gente vé que é coisa de... é coisa pela prefeitura mesmo. Da Cidadania, pelo
que eu estou entendendo, estd vindo muito para essa drea. (Entrevista com
membro de associagdo de agricultores, PR).

Mais ainda, a inércia do programa em 2011 e 2012 é percebida por alguns
como consequéncia de uma mudanca de rumos na acio do proprio MDA e,
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mais especificamente, de duas secretarias, que eram interlocutoras priorita-
rias dos sindicatos: a da Agricultura Familiar (SAF) e a dos Territérios (SDT).

N3o compreenderam o processo, ou querem que haja um processo diferente.
Essa é nossa avaliagdo. Como membro do territério, a gente tem essa avaliagdo.
Que eles ndo compreenderam o processo que vinha dando certo, ou querem
melhorar para mostrar a gente que vai dar certo de outra forma. Pode até ser
isso. Mas nés compreendemos que nao houve uma priorizagdo com relagdo
ao trabalho que a gente tinha tocado. (Entrevista com lideranga sindical, PE).

4.2. INTERPRETACOES CONFLITUOSAS DA LOGICA E DAS
FINALIDADES, LIMITES E RESULTADOS

Esse olhar global sobre o programa deixa transparecer, entre os varios atores
do Sertdo do Sdo Francisco e do Parani, representacdes distintas de suas
finalidades, limites e resultados. Uma diversidade coerente com suas leituras
histéricas. Vejamos cada um dos territorios separadamente.

4.2.1. Sertdao do Sao Francisco-PE

Para discutir as diferentes logicas e finalidades do programa no caso do
Territério Sertdo do Sdo Francisco, propomos inicialmente duas leituras:
uma politica e outra operacional. Apés essa anilise, discutiremos de forma
mais detalhada outros aspectos relevantes para compreender as percep¢oes
dos atores sobre o PTC.

4.2.1.1. Leitura politica

Do ponto de vista politico, é interessante constatar uma convergéncia de
interpretacio entre atores com posicionamentos ideolégicos radicalmente
opostos. A constatacdo factual é idéntica, mas as conclusdes sdo radical-
mente divergentes.

Para representantes de uma prefeitura, a estrutura territorial funciona,
antes de tudo, em beneficio dos sindicatos: “O principal conflito é esse [...]
na realidade os territérios da cidadania estdo para os sindicatos e para as
entidades que participam e n3o é governamental.” (Entrevista com gestor
publico municipal, PE).
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Ainda que se possa reconhecer que o PTC tenha instituido um espaco
de discussdo aberto na escala local, os beneficios concretos do processo sdo
monopolizados, segundo eles, pelas organizacdes populares.

Agora, nesse ano, eu fiquei entendendo. Eu até cheguei para uma pessoa do
colegiado e disse: rapaz, agora eu estou entendendo por que as prefeituras ndo
participavam: porque elas chegam |4, o funciondrio passa trés dias debatendo,
fazendo proposta e tudo e vocé n3o é beneficiado em nada, entendeu. [...] Vocé
pode expressar a necessidade de sua regido. Sé isso. Quem vai achar muito
positivo sdo os sindicatos. [...]. Na realidade sdo eles que estdo no comando.
Eles que direcionam. (Entrevista com gestor publico municipal, PE).

Representantes dos movimentos sociais, por sua parte, confirmam a
relacdo privilegiada com a politica territorial no Sertdo do S3o Francisco.

Quem tinha que fortalecer eram as organizagdes, que a gente precisa muito...
[...] E ai comecamos a apresentar alguns projetos para fortalecimento das
organizagdes, também. E ai, alguns, fomos compreendidos [...]. O governo
deu alguma estrutura aos projetos que a gente fez. [...] Teve mais ainda que
os sindicatos alegaram que nés estdvamos falando de governos parceiros dos
movimentos sociais. E, nas parcerias, nés reivindicdvamos ainda melhorias de
mais alguma coisa. (Entrevista com lideranca de sindical, PE).

Nio obstante, os representantes dos sindicatos justificam essa situacgdo
como uma estratégia para reequilibrar as relaces de forca entre a sociedade
civil e o poder publico.

As prefeituras tinham sempre uma barreira, e nés comecamos a mostrar para
as prefeituras que o sol nasceu para todos. Que eles tém o espaco deles e que
nés queremos também respeitar e garantir o espago deles, mas que respeitem
o nosso. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

Membros do nicleo de coordenacio do territério compartilham as mesmas
prioridades e sublinham o papel determinante desempenhado pelos sindi-
catos no processo de implantacio do PTC no Sertdo do S3o Francisco. Para
eles também, um grande avango trazido pelo Programa foi o reforco da capa-
cidade de intervengdo dos sindicatos: “Tém sindicatos que n3o tinham carro,
nio tinham nada, n3o tinham moto e nem tinha nada e a gente conseguiu no
Territério.” (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

De fato, os sindicatos estiveram presentes desde o inicio, no processo de
lancamento do Programa, e nunca deixaram de participar.

E af a gente tinha na época, a gente tinha os sindicatos, tinha o poder publico
também presente na época, que hoje o pessoal n3o estd mais. As prefei-
turas ndo estdo mais. Mas na época tinha muitos movimentos sindicais.
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Os sindicatos sempre foram presentes, em todos os momentos, eles foram
presentes. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

Outros protagonistas conferem também uma finalidade politica ao PTC,
mas com posi¢do menos militante. Para eles, o maior beneficio que podem
trazer as novas instituicdes e a divulgacio ampla da matriz de a¢bes é uma
maior transparéncia no que diz respeito ao uso dos recursos publicos e as
fontes de financiamento, e a possibilidade de controle social da sociedade
civil sobre as “velhas praticas” de distribui¢do dos recursos publicos.

Entdo se o prefeito viesse com uma proposta pra beneficiar um grupo pequeno
que fosse da familia dele, a gente tinha como saber dizer: n3o, vocé tem que
beneficiar um nimero maior de pessoas. [...] Ent3o, assim, a proposta do
Territério da Cidadania é fabulosa, porque tem controle social, tem acompa-
nhamento, tem fiscalizagdo, tem tudo, e vocé estd trabalhando com quem real-
mente precisa. (Entrevista com representante do INCRA, PE).

Eu acho importante a questdo do territério pela questao da discussado. Das
politicas serem discutidas. E af, quando essas politicas chegavam, muitas das
vezes a gente nem ficava sabendo. O municipio repassava o que era de inte-
resse dele e a gente nem ficava sabendo por nao ter tido uma discussao. Eles
sé repassavam o que eles queriam. E a partir do momento em que vocé tem um
espaco para discussdo as coisas nhdo sdo mais assim. (Entrevista com lideranca
quilombola, PE).

Ao fim e ao cabo, seja qual for o posicionamento social ou ideolégico,
todos esses entrevistados expressam uma pungente consciéncia das possibi-
lidades abertas a participagdo e do desafio politico que representa o Programa
Territérios da Cidadania.

4.2.1.2. Leitura operacional

Outros atores institucionais (responsaveis de poderes publicos e repre-
sentantes de servicos ptiblicos) expressam uma visdo mais pratica ou opera-
cional dos beneficios trazidos pelo Programa. Seu papel mais significativo,
segundo eles, seria propiciar encontros entre entidades que, no quotidiano,
operam de modo separado e desarticulado. Tais contatos, agilizados pelas
reunides do Colegiado Territorial, podem proporcionar uma melhor circu-
lacio das informacdes cruciais para o desempenho das politicas ptblicas e
uma busca mais sistematica de harmonizag¢do entre o empenho das varias
entidades atuando no espaco territorial.
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A importancia do territério é primeiro que vocé toma conhecimento das
diversas a¢Bes que sdo desenvolvidas por diversos parceiros, e diante disso fica
mais facil se aproximar. (Entrevista com gestor publico, PE).

Normalmente l4 (no Colegiado) estd a maioria dos érgdos que participam, eles
fazem parte do conselho e por |4 seria uma fonte de vocé chegar e tentar mobi-
lizar. Porque |4 vocé consegue a prefeitura, a CODEVASF, o IPA... Normalmente
eles participam dessa reunido e n3o tem nenhuma mobilizagdo com relagao
a isso n3o. A maneira mais fécil de vocé encontrar os érgdos é l4 na reunido
mensal. (Entrevista com gestor publico, PE).

O territério da identidade rural eram aqueles municipios que tinham determi-
nadas caracteristicas e precisavam de determinadas politicas publicas comuns.
A partir dai se evoluiu. S6 que o que acontecia é que as politicas publicas elas
ndo se comunicavam. Vocé precisava da politica publica do MEC e, de deter-
minada forma, precisava do Ministério do Desenvolvimento Social, s6 que
eles ndo conversavam entre si. N3o havia essa conversa. Ent3o tava gerando
problemas dentro do acesso a essas politicas publicas. A partir dai veio a
proposta do Ministério do Desenvolvimento Agrario para os Territérios da
Cidadania. (Entrevista com gestor publico, PE).

Existe outra estrutura institucional que também oferece um quadro de
reflexdo coletiva e de concertagdo social: a dos Conselhos de Desenvolvimento
Rural Sustentavel, que se desdobra do nivel municipal até o nivel nacional.
No Sertdo do Sio Francisco, esta instincia é bem arraigada na vida local
e constitui um quadro ativo de elaboracio das politicas publicas em nivel
municipal. No entanto, espera-se da institui¢do territorial que traga uma
ampliacdo de perspectiva em relacio a essa estrutura. O interessante é que a
reflexdo parte do responsavel de um CMDRS:

Deixe eu lhe dizer: tem coisa que é importante, integrada. O territério é para
fazer agdo integrada. Coisa que serve aqui para varios municipios, para o desen-
volvimento. Isso é importante. E o conselho (CMDRS), ele estd aqui ho muni-
cipio, ndo é? Para também trabalhar a coisa aqui municipal. (Entrevista com
representante do CMDRS, PE).

Essa fun¢io de integracdo e harmonizacio das a¢bes publicas é ainda
mais enfatizada por um gestor ptblico atuando no plano estadual. Um obje-
tivo do programa territorial é permitir planificar melhor a reparti¢do dos
recursos, enquadrando sua “pulveriza¢do” segundo critérios politicos.

O municipio ndo entrava no debate de pensar projetos territoriais. Porque ndo
era mais municipal. S6 que nds passamos muitos e muitos anos fazendo rate-
amento do recurso para o municipio. Eu tenho um bocado de gente aqui que
diz o seguinte: antigamente os (projetos) do PROINF eram o seguinte: vocé
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pegava para comprar um computador todo equipado, af colocava para cada
municipio ser beneficiado, ai colocava o teclado em um municipio, o monitor
no outro, a mesa em outro, e a impressora em outro. Quando quisesse fazer
um oficio, teria que juntar quatro ou cinco prefeituras! (Entrevista com gestor
publico estadual, PE).

Esses dois dngulos de visdo distintos (politico e operacional) estruturam
as representacdes globais que os atores locais tém do Programa e de suas
finalidades. Essa diversidade de pontos de vista, de representacdes sociais,
organiza a relagdo que os sujeitos mantém com o PTC: seu engajamento,
suas desconfiancas, suas expectativas, o papel que atribuem ao Programa
dentro de suas proprias estratégias.

Cabe sublinhar o fato de que essa distin¢io nio é apenas manifestacio da
diversidade dos olhares dos entrevistados. Ela traduz a tensio interna, cons-
titutiva do proprio Programa: tensio entre seus objetivos politicos funda-
mentais — reorganizar a acdo publica em uma base participativa — e seus
objetivos de racionaliza¢do e melhor articula¢do das politicas publicas. Isso
constitui um elemento-chave para entender como o referencial do programa,
enquanto politica ptblica, é apropriado na arena social local.

4.2.1.3. Estrutura e funcionamento do PTC segundo os atores locais

Além dessas representacGes gerais sobre sua génese e suas finalidades, os
atores analisam e avaliam o desempenho do PTC, de modo mais detalhado,
considerando: (a) sua organizacdo interna e funcionamento; (b) os obsta-
culos encontrados e as tensdes que surgiram; (c) os resultados obtidos para
o desenvolvimento local. No final, pode-se perceber, por meio dos depoi-
mentos, o lugar que atribuem as politicas publicas em face de suas préprias
estratégias de a¢3o social.

A partir dos depoimentos dos varios entrevistados, inclusive daqueles
mais engajados na execuc¢io do PTC, emerge uma imagem imprecisa
acerca dos seus mecanismos de a¢do. Algumas questdes se destacam, como
Veremos a seguir.

4.21.3.1. O sentimento de uma dindmica interrompida

Além das interpretacdes de carater politico apresentadas acima, as pessoas
que participam mais diretamente dos espacgos de governanca da politica
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territorial no Sertdo do Sdo Francisco manifestam certa dificuldade em
pensar a continuidade do PTC. Elas comparam o momento atual a grande
efervescéncia que caracterizou os primeiros anos de seu lancamento, periodo
marcado pela participacdo de um amplo leque de parceiros, por um trabalho
intenso dedicado a formulacdo do plano de desenvolvimento territorial, e
das esperancas construidas pela possibilidade de expressio das demandas
emanando das comunidades.

A metamorfose para os territérios da cidadania é percebida como uma
interrup¢do dessa dinimica, multiplicando os interlocutores e parceiros
para encaminhar projetos, mas modificando a légica do processo e os meca-
nismos de funcionamento da politica territorial.

Foi visto que tinha recursos de 22 ministérios. Botava cada um, um pouco
para o territério da cidadania, foi visto isso [...]. Trabalha (sobre a matriz), cada
um fazendo o seu papel. N6s, da drea rural ficamos mais com a drea rural. O
pessoal da 4rea urbana se dedica mais & questdo educacional, a prefeitura, cada
um vai mais para um segmento, o segmento de cada um nesse trabalho e isso
é mais dividido por segmento mesmo. A gente tem dificuldade de compreender
algumas, n3o é? (Entrevista com representante sindical, PE).

A matriz de a¢Ges é percebida como um elemento novo trazido do exte-
rior, de cima para baixo, contrastando com a dindmica interna que preva-
lecia na fase inicial dos territérios rurais. Esta é a analise que faz um gestor
publico local, o qual participou ativamente deste processo.

O Territério da Cidadania? Veio o pessoal da SDT, veio o pessoal do Estado,
existe a coordenag¢do do Estado também. Consultor, e ai foi feito o lancamento
da Matriz. E af as pessoas entendiam... Como eu jd conhecia o processo, na
realidade, a Matriz ¢ isso. Vocé pega as ag¢des... tem isso, tem aquilo... Junta
tudo e pronto. Essa é a Matriz. N3o é que essa Matriz foi pensada antes e tal.
N3o, ndo é bem assim. (Entrevista com gestor publico municipal, PE).

A matriz nio representa acréscimos no total de recursos disponiveis para
o desenvolvimento local. Nessa visdo, ela ndo passa de uma reformatagio de
financiamentos ja previstos e direcionados aos municipios. Isto desanima
os participantes. E a situagdo para a qual apontam outros gestores publicos:

A matriz, na realidade, eu acho que foi mais uma iniciativa do préprio governo
para mostrar que estava sendo feita alguma coisa no territério, e eu acho
que gerava até um problema, porque quando a gente levava [algo], que ia ter
uma reunido... Entdo foi apresentada a matriz, aqui no caso do Sertdo do S3o
Francisco, e ai quando vocé olha os niimeros, ai vocé... Ai o pessoal chega
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imaginando que é um recurso novo, que tem, sei la... dez milhes. Entdo vamos
fazer isso aqui. Ndo, vocé pega dez milhGes, a maior parte é questdo do Bolsa
Familia, j4 é um recurso que ja estd direcionado. Vocé pega a previdéncia, ai
cada ministério recebeu essa demanda para fazer esse recorte. (Entrevista com
gestor publico municipal, PE).

Ai me veio a seguinte interrogacdo sobre a composi¢do da matriz orcamentaria
dos territérios, que na realidade ela foi uma matriz de jungdo dos investimentos
que ja seriam feitos, municipios a municipios, que compdem aquele territério e
se tornou um recurso do territério. (Entrevista com gestor publico estadual, PE).

Com a dinimica inicial de reflexdo coletiva e de formula¢3o de projetos
tendo sido interrompida, prevalece uma logica de balcio: a matriz é percebida
como uma emenda dentro da qual cada um vai buscar recursos adequados
as suas necessidades. O que se apreende das falas dos entrevistados, repre-
sentantes dos municipios, das comunidades locais, das ONGs e sindicatos,
quando se referem ao territério na sua forma atual, é uma multiplicidade de
projetos e politicas desvinculados entre si.

4.2.1.3.2. Estruturas de gestéo confusas e pouco transparentes

Com o esvaziamento do alento que ocorrera no inicio do processo, com a
modifica¢io profunda acontecida na loégica da abordagem territorial, é a
estrutura institucional toda que perde sua visibilidade. No Sertio do Sio
Francisco, o Colegiado praticamente parou de se reunir: “No ano passado
noés conseguimos fazer, planejar logo até dezembro. Esse ano, a gente nio
conseguiu ainda, nio conseguimos fazer esse planejamento das reunides até
o final do ano.” (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

A estrutura institucional do Territério se reduziu ao ntcleo de coorde-
nagdo que se retine para tratar dos assuntos corriqueiros ou responder a
problemas especificos. No final das contas, o ntcleo funciona quase como
uma oficina de assessoria e intermediac¢do no encaminhamento dos projetos.

A gente tem a reunido da coordenagdo. Quando a gente precisa de mais gente,
a gente convoca, mas a gente faz as reunides da coordenagdo. A gente avalia
uma coisinha que n3o deu certo; a gente vai e define aqui na coordenacio [...].
N6s somos quatro aqui, duas pessoas da sociedade civil — eu e outra pessoa de
Lagoa Grande — e mais dois do poder ptblico [...]. A gente discute se tiver uma
coisa assim, a gente discute e se precisar de uma reunido extra af a gente se
comunica, marca e senta. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).
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Para desempenhar esse papel, utilizam as redes de relaces pessoais que
estabeleceram em varios niveis, em razdo, sobretudo, da atividade sindical e
dos vinculos politicos que esta permite estabelecer.

A gente elabora os projetos e ai eles saem daqui; s6 que em determinada...
digamos no poder publico, tem um politico, tem uma pessoa |4 em cima, tem
alguém que facilita o processo |4 em cima. (Entrevista com membro do cole-
giado territorial, PE).

O assessor territorial, recrutado no periodo inicial do Programa, apesar de nao
ser pago atualmente, continua participando voluntariamente. O mesmo perma-
nece uma pessoa-chave do processo. Quase todos os entrevistados citam seu
nome como alguém a quem ha de se referir para coletar informacio, resolver
problemas.

Em consequéncia dessa evolu¢io, o PTC nio é primeiramente percebido
pelos atores locais como uma instituicdo democritica participativa, mas
antes como uma forma de administracio, um mecanismo de gestio, um
método, que continua sustentando a existéncia formal do programa, ainda
que o espirito inicial de mobiliza¢do ampliada dos atores locais tenha se
esvaido paulatinamente.

Conforme as posturas politicas, essa situac¢do é percebida ora como uma
forma de continuidade frente a suspensdo do programa no nivel central - “as
coisas ainda estdo andando” —, ora como uma recuperag¢io do sistema por
pessoas afiliadas aos movimentos sociais — “o Programa esti na mao dos
sindicatos”.

4.2.1.3.3. O papel dominante das instituigdes estaduais

No Sertdo do Sio Francisco, uma constatacio geral pode ser percebida
nos depoimentos dos entrevistados: frente a desorganiza¢do da gestdo do
Programa em nivel local, as instincias estaduais — Secretaria Estadual do
MDA, Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel — ganharam
um papel dominante na resolu¢io dos problemas.

As reag0es a respeito desta situac¢do divergem conforme o posicionamento
dos protagonistas. Representantes dos poderes puiblicos locais interpretam-
na como perda de autonomia do nivel local. As ofertas chegam ja fechadas e
sdo administradas pelo Estado:
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Teve uma reunido agora que... mais ou menos em cima disso, que j foi admi-
nistrada pelo governo do Estado [...] s6 que chegaram aqui em Petrolina dizendo
que ia fazer aquilo tudo. Ele é até o gerente regional do Estado de Pernambuco:
“Gente, vocés tem que dizer af o que realmente querem que a gente faga”, mas,
na realidade, é como se fosse e tivesse para fazer. Mas até hoje ndo aconteceu
nada também. Foi discutido isso, foram chamados membros dos conselhos do
municipio de Petrolina e de outras cidades [...] A reunido que a gente teve esse
ano foi essa. Foi ministrada, foi Edson (o articulador) que foi, mas na realidade
foi ministrada pelo governo do Estado [...]. Foi uma coisa do territério, mas
quem fez foi o Estado. (Entrevista com gestor puiblico municipal, PE).

Os portadores de projetos e aqueles que os acompanham na formulacio
de suas demandas (sindicatos, ONGs) integram na sua estratégia a neces-
sidade de dirigir-se para as instincias estaduais. O papel da coordenacio
territorial reduz-se a formata¢io e ao encaminhamento dos projetos para o
nivel superior, o Ginico que pode decidir. Como declara um responsavel do
Sindicato dos Trabalhadores Rurais que trabalha no nivel municipal e acom-
panha de perto os portadores de projetos:

O projeto manda-se para o Estado e esse projeto ¢ analisado no Conselho de
Desenvolvimento do Estado. Todo Estado tem seu Conselho de Desenvolvimento
e aqui é analisado no Conselho de Desenvolvimento do Estado. E o Colegiado
de Desenvolvimento do Estado é quem decide se passa ou se ndo passa com as
devidas justificativas. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

O mesmo entrevistado considera que, nessas instincias, continua preser-
vado um funcionamento democratico que assegura a participagdo ativa de
representantes da sociedade civil:

Eles 14, quando a gente manda o projeto, a aprovagdo depende deles [...] o
Colegiado do Estado, que é mesclado, onde tem tudo: o governo, sociedade
civil também est4d no meio, MST estd, FETAPE est4, todo o mundo. Entdo, ele
passa por esse Colegiado de |4, também. Se nao passar |4, nao tem nada aqui.
(Entrevista com lideranca sindical, PE).

Os responsaveis da coordena¢do local também reconhecem que sua
atuacio é limitada a tratar das questdes corriqueiras. Assuntos mais gerais
sdo tratados em fungdo das iniciativas tomadas pela coordenacio estadual do
PTC, na delegacia do MDA:

A gente s6 teve a oficina, alids, semindrio de ATER, em marco e abril. Teve
o encontro de coordenacdo que a gente participa que foi em Afogados da
Ingazeira |a no Sertdo; e af a gente tinha um encontro que ia ser em Salvador
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[...] que também foi adiado [...]. Tem uma coordenagio |4 em Recife, que é a
coordenacgdo estadual. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

A Secretaria Estadual de Agricultura, em Recife, confirma e assume
essa tomada de controle pelas instincias estaduais. Segundo ela, a multipli-
cag¢do dos projetos que sairam dos territdrios, durante a fase inicial, encon-
trou bloqueios que criaram um gargalo. Bloqueios originados nas inércias
da estrutura burocrética, mas, também, em decisbes de natureza politica,
consequéncia da situa¢do especifica de Pernambuco. O resultado foi que a
maioria dos projetos oriundos dos territérios pernambucanos ficou parada.

E o préprio desgaste ja vinha pelas organiza¢des participantes pelos territérios;
porque n3o via chegar nenhum resultado. [...] Houve uma diminui¢do depois
também dos recursos. [...] N3o adianta Pernambuco prever tantas metas,
porque a gente aceita um recurso que n3o é aplicado. Ent3o isso também...
Tanto havia uma certa desmotivagdo por parte das organiza¢des da sociedade
civil, e o MDA por sua vez estava dizendo: olha, ndo adianta prever recurso para
terra que n3o era executdvel. Houve um gargalo, por nio ter um ambiente que
cuidasse. (Entrevista com gestor publico estadual, PE).

Frente a essa situa¢do, a Secretaria de Agricultura do Estado teve que
retomar a iniciativa.

A gente quer fazer uma pactuacdo e rediscutir o desenvolvimento territorial a
partir de projetos territoriais. [...] E dai comegamos a redirecionar os projetos.
J& os antigos, trabalhando eles no sentido do seguinte: o que é possivel, o que
é que estd licitado e podemos avancgar. O que n3o d4, ndo d4. E praticamente
sentamos com a Caixa Econémica, fizemos um acordo com a Caixa, com
prazos, com metas. (Entrevista com gestor publico estadual, PE).

4.2.1.3.4. Fraquezas na capacidade de operacionalizagdo

Varios elementos de cunho mais pratico sdo citados pelos entrevistados
como fatores que vieram a prejudicar o bom funcionamento das novas insti-
tuigdes territoriais.

Membros oriundos dos municipios do interior do territdrio insistem, por
exemplo, sobre as dificuldades decorrentes da centraliza¢do das novas insti-
tuicdes em Petrolina. Para representantes de pequenos municipios e enti-
dades da sociedade civil situados mais distantes do centro de Petrolina, isso
impde obsticulos préticos e financeiros. O problema é percebido também
pelos membros da coordenacio do colegiado.
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E ai a gente, por aquelas questdes que n6s ndo temos dinheiro para fazer esse...
essa logistica do pessoal, ficar trazendo, ou da gente ir até |4. Entdo, é tudo
meio complicado. As vezes também nao faz em dois meses, porque essas
pessoas que fazem parte do colegiado, todas elas tém outras atividades e as
agendas cada vez ficam maiores, porque vocé tem uma atribuicdo, comeca a
crescer, vai pegando outra e af acaba. Em muitas delas a gente nao consegue,
a gente ndo ganha dinheiro pra isso. Faz voluntdrio mesmo. (Entrevista com
membro do colegiado territorial, PE).

Ao mesmo tempo, as entidades e institui¢cdes de cunho mais técnico subli-
nham a efervescéncia da primeira fase que desembocou em uma multipli-
cagdo de projetos mal concebidos e pouco vidveis; consequentemente, muitos
nio foram finalizados.

Agora, eu percebia também que nas reunides que eram muito plurais, muito
intensas, com participagdo efetiva de muita gente, havia um numero muito
grande de demandas, e as vezes os projetos ndo... Os projetos careciam de
maior robustez, de maior... alguns aspectos de sustentabilidade. Ndo s¢ eu.
Légico, eu tenho um viés de economista da coisa, né? Entdo eu fico sempre
naquela coisa de entender como estd sendo a aplicagdo do recurso, serd que
estd sendo efetivo, eficaz, eficiente como a prépria... os principios da admi-
nistragdo publica que regem? [...] E eu percebi alguns projetos que eram apre-
sentados e algumas demandas que n3o tinham sustentag3o. (Entrevista com
técnico da CODEVASF, PE).

A falta de competéncia técnica para elaborar projetos viaveis é reconhe-
cida pelos responsaveis da coordenacio. As organizac¢des locais, elas mesmas
participantes ativas do Colegiado Territorial, no se engajam para assumir o
papel de acompanhamento e de assessoria que poderiam desempenhar.

No territério, o que a gente faz na elaboracdo dos projetos é quando a gente...,
deixa eu dar um exemplo para vocé: a gente fez uns projetos para aquisi¢do
de carro e motos e nem lembro mais a outra coisa. A gente nao encontra uma
pessoa ou 6rgdo responsdvel para elaboragdo do projeto, que é nossa maior
dificuldade. A CODEVASF se comprometeu em um periodo [...] de elaborar
projetos e executar. Na elaboragcdo do projeto com a CODEVASF, a gente
passou tanto tempo na CODEVASF tentando a elabora¢3o desses projetos...
até que a gente conseguiu ja no ultimo prazo. [...] A a gente chegou com os
projetos, quando eu fui ver o plano de trabalho n3o tinha vindo, n3o tinha
mais como conseguir. E o dinheiro que era para a gente voltou. Sempre tem
um problema, algo assim que impede. (Entrevista com membro do colegiado
territorial, PE).
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4.2.1.4. Os obstdculos e as tensdes encontrados pelo PTC
4.2..4.. A dificil inser¢do no contexto institucional

De modo geral, nota-se um sentimento dominante no Sertio do S3o
Francisco em relacio a discrepincia entre o dinamismo e a flexibilidade,
proprios da abordagem do PTC, e a realidade do sistema burocratico exis-
tente para a gestdo dos recursos publicos. Assim, inumeraveis obstaculos
conduzem a bloqueios na execugdo dos projetos. Os portadores de projetos
achame-se perdidos frente a complexidade desses trimites administrativos.

Projetos que foram feitos e foram enviados e os recursos nao foram recebidos
por questdes burocraticas, por falta de envio, eu nio sei lhe dizer com precis3o.
Entendeu? Mas que teve prejuizo, e nessa época eu lembro que foi levantada
essa questdo. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

As exigéncias de uma burocracia “informatizada” entram em concor-
réncia com as capacidades das entidades portadoras de projetos. Sobretudo
nos pequenos municipios rurais esta é

[...] um problema sério, seriissimo. Na época, a gente até fez um treinamento
para prefeituras e entidades também sobre, por exemplo, pregio eletronico.
Foi em 2004. Que o pregdo eletrénico passou a ser obrigatério. Antes ndo era
n3o. [...] Entdo, se vocé quer comprar qualquer coisa, l4pis, papel. Vocé tem que
fazer um pregdo eletrénico. Obrigatoriamente, porque a lei determina isso. [...]
Ent3o, as prefeituras, elas tém muita dificuldade nisso. Vocé vai para convénio,
é a mesma coisa. (Entrevista com técnico da Codevasf, PE).

Além disto, a posigdo de exclusividade da Caixa Econémica Federal nos
tramites dos recursos é percebida como fonte de rigidez e de obsticulos. Isso
impede, em particular, a maioria das prefeituras de executar projetos que
seriam normalmente de sua responsabilidade.

[...] feito o projeto, e agora quem vai receber o recurso para executar a obra? Af
nesse caso, normalmente as prefeituras entravam querendo receber o recurso.
Nesse caso |4, foi a prefeitura. E ai a prefeitura tem que fazer o convénio com
a Caixa Econémica Federal. E af, muita coisa nao foi para frente ainda [...]. E
ficava nessa: prefeitura querendo pegar o dinheiro que daria para essa equipe
técnica para fazer o projeto; quando vocé vai fazer o convénio com a Caixa,
normalmente os municipios estdo inadimplentes. Existe o tal do CAUC, que é o
Cadastro Unico de Convénios, que é um cadastro do Governo Federal. Qualquer
pendéncia da prefeitura em relagdo a Unido e ela fica impedida de (formalizar)
convénio. (Entrevista com técnico da Codevasf, PE).
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As regras administrativas ndo dao conta da agilidade e da flexibilidade que
implica uma estratégia de desenvolvimento territorial que pretende favorecer
dinamicas oriundas da prépria populagao rural.

Outros organismos financeiros também poderiam entrar no processo,
mas nio foram autorizados, reclama a representante do BNB, membro do
Colegiado Territorial no Sertdo do S3o Francisco. Esse aciimulo de bloqueios
administrativos é percebido nio apenas como simples acidente de percurso,
mas como uma logica adversa para o desempenho do programa.

Seria também a questdo de os recursos serem tramitados apenas pela Caixa
Econémica. Isso jé foi inclusive objeto de reivindicagdo de varios representantes
do férum junto ao ministério, entendeu? Para que o BNB seja parceiro ativo.
Inclusive é o unico banco que participa continuamente das reunides do férum,
das discussdes, do apoio em relag3o até a... pelo menos assim, que se compro-
mete, né. [...] Tudo isso que se propde nas discussdes. E os recursos nao tramitam
pelo Banco do Nordeste. (Entrevista com representante do BNB, PE).

No outro extremo do vetor politico, um sindicalista expressou o mesmo
sentimento:

A gente manda os projetos [...], mas a gente faz, a dificuldade que a gente tem
[..]. E como se fosse, assim, uma coisa j4 programada para nao dar certo. [...]
Sempre tem um problema no meio que impede que a gente nio possa... isso
desestimula as pessoas. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

Além desses obstaculos de cunho mais burocratico, muitas dificuldades
surgem, na hora da execugdo dos projetos e politicas, em virtude da falta
de comprometimento das entidades, especialmente as entidades publicas,
que teriam competéncia e legitimidade para desempenhar papéis-chave na
gestdo dos recursos.

O que foi que aconteceu? Tem essa questdo de direcionar também quem vai
executar, o executor. O que aconteceu foi que teve queixas que o pessoal do terri-
tério reclamou, que uma hora o executor foi a CODEVASF e que a CODEVASF
deixou o dinheiro voltar e ndo executou. (Entrevista com membro do colegiado
territorial, PE).

E muito dificil encontrar uma entidade que assuma a continuidade da
execuc¢io de um projeto formulado pelo Territério.

Nas discussGes que a gente tinha geralmente a gente sentia que n3o tinha
interesse das institui¢des que iam executar aqui na ponta — CODEVASF, IPA...
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Muitas vezes a gente ia para as reunides e os parceiros que seriam os executores
ndo apareciam, ndo mandavam seus representantes [...]. Alguns executores nio
abragaram a causa para a qual se dispuseram. (Entrevista com membro do
colegiado territorial, PE).

A falta de recursos, em particular humanos, pode explicar parcialmente
essa “falta de compromisso”, como atesta uma representante do INCRA:

Ent3o era escolhida uma instituicdo e essa institui¢do ia receber o recurso para
comprar todo esse material e fazer a doagdo para as prefeituras. Entdo, a gente
teve problemas com isso também, porque as instituicdes recebiam recursos,
mas elas n3o tinham o corpo técnico-administrativo com pessoas suficientes
pra fazer isso. (Entrevista com representante técnico do INCRA, PE).

Mas, segundo um observador que participou de perto do lancamento do
programa, o problema é ainda mais profundo. Para o mesmo, os agentes das
varias entidades publicas ficam alheios a perspectiva social e politica na qual
se assenta uma estratégia participativa:

Eu acho que muita gente dizia assim: “Ah, isso af coisa que... 14 em Brasilia
mesmo... isso ai era coisa mesmo sé pra, sabe... pra quem ndo tem o que
fazer”. O povo n3o dava muita importancia, ndo. Participar de reunido, discutir
com a populagdo... ndo é todo mundo que se dispde a fazer isso, ndo. O gestor
quer mais, é ele que cita, é ele que faz, e pronto. Ent3o, existe agdo aqui em
Petrolina. Existe agdo em Cabrobd. Existe agdo em... Mas n3o é pensando no
territdério. (Entrevista com gestor publico, PE).

Cada organizacio continua funcionando segundo sua prépria légica e o
recorte territorial permanece apenas uma pratica formal no que tange a apre-
sentacdo dos recursos dos quais cada um dispde, sem que isso implique uma
efetiva articulacdo das a¢oes.

Nio ¢é que foi decidido um conjunto de a¢des daquele territério. Na realidade,
foram feitas um monte de agdes (sic) e, espera ai, vamos juntar com essa aqui
e pronto. S3o essas aqui. A matriz é isso. Pelo menos a matriz que eu conheco.
Foi assim. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

4.2.1.4.2. Conflitos e tensdes de cardter politico
Se intmeras dificuldades sdo apontadas na operacionaliza¢do dos projetos

formulados no dmbito do PTC, as resisténcias politicas s3o identificadas
quase unanimemente como o principal bloqueio do Programa.
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No territério do Sertdo de S3o Francisco-PE, a énfase é colocada no conflito
entre as prefeituras, enquanto expressdo local do poder publico, e a logica do
PTC, enquanto estratégia de fortalecimento das entidades da sociedade civil.

Visdes radicalmente distintas expressam-se nas entrevistas. Para os repre-
sentantes das prefeituras, o programa é percebido como “coisa dos sindi-
catos”. Mais amplamente, na sua concepgdo, consideram que isto conduz a
despojar os municipios das prerrogativas e dos recursos necessarios para
assumirem seu papel de responsaveis pelo desenvolvimento local.

O incrivel de tudo isso é que a prefeitura tem interesse em dar andamento a
esses projetos e infelizmente fica excluida. Esse é um motivo pelo qual deses-
timula totalmente a gente a participar do territério. (Entrevista com gestor
publico municipal, PE).

O representante do MDA no nivel estadual reconhece o fato de que a légica
territorial conduz a deslocar recursos e decisGes que anteriormente eram da
responsabilidade dos municipios ou, mais propriamente, das prefeituras.

Tira o recurso que era destinado diretamente a prefeitura para vir para o terri-
tério. Foi deslocado. Eu até acredito que a decis3o de deslocar foi correta, no
sentido do seguinte: de que se vocé quisesse fazer um debate no territério, ndo
podia ficar um recurso no territério e outro 14 no PRONAF Infraestrutura, no
municipio. O municipio ndo entrava no debate de pensar projetos territoriais.
(Entrevista com gestor publico estadual, PE).

Isso, segundo ele, cria uma situa¢io ambigua na medida em que, ao
mesmo tempo em que os municipios que ji estdo integrados nos territérios
expressam esse sentimento de exclusdo, os que ainda estdo de fora lutam
para se integrar, para poder acessar os recursos que passam pelos territérios:

H&4 uma assimilacdo dos vérios ministérios sobre o Territério da Cidadania,
inclusive para langar seus editais de concorréncia dos municipios. E ai, isso
tem criado uma loucura nos prefeitos e prefeitas para entrar no territério da
cidadania. (Entrevista com gestor publico estadual, PE).

Os representantes da sociedade civil (sindicatos, associa¢des) e membros
de entidades publicas trabalhando ao lado dos agricultores manifestam, por
sua parte, a maior desconfian¢a em relagdo ao jogo politico das prefeituras.
Consideram que os objetivos partidarios ocultam o interesse coletivo.

Os responsdveis por [uma gestdao mais articulada] nao acontecer melhor sao
os prefeitos que fazem parte do colegiado do Territério, mas é quem menos
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acredita. Eles querem a acdo de imediato. Eles ndo acreditam numa agio que
demore. Eles acreditam numa agdo de imediato. E ele quer que ele consiga
independente. “Eu consegui com o deputado Fulano de Tal. Consegui com o
governo do estado”. Ele nunca diz que passou pelo territério. Que o colegiado
[foi o] que determinou, que tem recursos para o municipio tal. Os prefeitos ndo
veem isso com bons olhos, n3o. As entidades todas veem, mas as prefeituras,
a gente sente e discute, mas eles ndo sentem com bons olhos isso ai. Entdo o
que tem dificultado essa ag3o sdo as prefeituras que elas n3o acreditam. [...] O
problema é que tudo no passado vinha direto pela prefeitura e parte passa pelo
colegiado do territério e eles ndo querem e ndo admitem muito isso. [...] Acham
que enfraquece. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

Essa situagdo se revela nas frequentes disputas sobre a “paternidade” dos
equipamentos conseguidos via projetos territoriais:

A gente recebeu uma retroescavadeira no ano passado, que foi uma polémica
terrivel. Uns diziam que foi via Territério da Cidadania, outros diziam que n3o,
que foi uma determinada pessoa que conseguiu com o Governo do Estado e
com o 6rgdo tal. E af ndo ficou claro de quem veio. (Entrevista com membro do
colegiado territorial, PE).

Os membros dos movimentos sociais consideram que ha uma estratégia
deliberada de recuperacio politica.

Quando se falava em qualquer projeto, qualquer coisa, a prefeitura dizia: tem
que ser tudo para a prefeitura. Tudo tem que passar pela prefeitura. Quando vai
para prefeitura tem outros destinos, ndo sé esses que a gente esta dizendo. Af
[a vai no perfodo eleitoral fazendo as coisas e af a gente ndo quer essa mistura.
(Entrevista com lideranca sindical, PE).

E, gracas as suas redes de relagdes, os politicos continuam controlando a
situacdo em desfavor das organizac¢bes da sociedade civil:

Os prefeitos, os secretdrios, eles ndo concordam que sejam beneficiadas as
comunidades organizadas através de uma associagdo. Eles querem para eles, e
eles tém mais poder do que nés ainda. Eu acredito que eles tém mais poder do
que nés do Territério. (Entrevista com lideranga sindical, PE).

O outro eixo de tensdo frequentemente citado situa-se entre os niveis
locais e estaduais. Como ja apontamos mais acima, as instincias estaduais
desempenham hoje um papel maior no andamento do PTC no Sertio do S3o
Francisco-PE. Para os membros do poder publico local, essa interferéncia
é percebida como uma intromissdo. Mas a situag¢do é interpretada de outro
modo pelos membros das organizac¢des da sociedade civil, ao menos quando
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a linha politica que prevalece no plano estadual esti em sintonia com aquela
que inspira o PTC. Isso porque, no final das contas, no cendrio local, sdo as
influéncias politicas que determinam o que est acontecendo concretamente
no territorio.

Quem manda s3o os deputados. Nunca mudou. Desde a antiga ARENA até
hoje com Lula no governo, quem define as a¢des sdo os deputados da base. [...]
Sai o que os deputados querem. Isso nunca mudou. Enquanto tiver politica no
Brasil ¢ assim. E quem tem voto. Quem nio tem, fica s6 conversando, dando
opinido, mas ndo é vélida. (Entrevista com lideranga sindical, PE).

E por isso que, como apontado acima, na fala de um sindicalista, uma
maior confianca é atribuida ao Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, onde as organizacdes da sociedade civil detétm um peso mais
significativo.

4.2.1.5. Os resultados do PTC sob o olhar dos atores locais

De modo transversal em relacdo aos recortes politicos e institucionais, avalia-
¢Oes contrastadas expressam-se.

Tanto para representantes das prefeituras (falando de modo mais polé-
mico) quanto para responsaveis de entidades e servigos publicos (neste caso,
com lastimas), constata-se que os resultados concretos do programa sio
pouco percebidos: “Se nio existisse o PTC, n3o mudaria nada”. “Nada sai
do papel, nada se concretiza”. “Veio com muita coisa e de repente sumiu.
Ninguém ouviu falar mais”.

No entanto, alguns representantes dos servicos publicos apresentam uma
visdo menos negativa. Continuam acreditando no sucesso da iniciativa: “A
ideia é boa, mas nio foi muito exitosa”. “Eu acho que ele resolveu algumas
coisas. Ele facilitou... Mas o éxito que se esperava, acho que nio teve”.

Numa perspectiva de mais longo prazo, continuam esperando que acabe
dando resultados: “Uma semente foi plantada e ela estd se desenvolvendo
ainda para frutificar 14 na frente”.

Por sua vez, no Sertdo do S3o Francisco-PE, a visdo dos responsaveis
sindicais, dos membros das comunidades e dos representantes de entidades
da sociedade civil é muito mais positiva, apesar dos impasses.

Vocé leva o agricultor, os agricultores mesmo agora disseram que n3o iam.
Eles disseram “pra qué, se o negdcio ndo anda? N3o ata nem desata”. Ent3o eu
acredito que seja isso... Vocé reunia, reunia, e o pessoal planejava, planejava,
e nada era executado. (Entrevista com lideranga dos movimentos sociais, PE).
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Contudo, a esperanga de ver os trabalhos de formulacio e de encaminha-
mento de projetos chegarem a resultados permanece, como no caso dessa
militante comunitaria:

Os parceiros vdo ter que realizar as a¢des que foram pautadas... Atividades que
foram realizadas no ano passado ndo foram sanadas economicamente. Ento,
o Territério estd passando por uns transtornos econdmicos que acabam invia-
bilizando determinadas agdes [...]. A gente estd em fase de execugdo do que foi
pautado. (Entrevista com lideranga quilombola, PE).

Além disto, no dominio do reforco das organizagdes sindicais, os resultados
ndo sdo nulos. Alguns meios foram obtidos que vieram melhorar sua capaci-
dade operacional e isso tem que ser levado em conta quando se faz o balanco
do programa. E assim, ao longo do tempo, a gente tem alcangado muita coisa,
né?! A gente conseguiu através do territério, transporte para algum sindicato,
vieram trés, trés vans. (Entrevista com lideranca membro do colegiado, PE).

Mas os elementos mais importantes em termos de avaliagdo, os mais signi-
ficativos estrategicamente, ndo se situam nesse plano material. Os principais
ganhos s3o de natureza social e politica e dizem respeito ao posicionamento das
entidades da sociedade civil no cendrio local.

Em primeiro lugar, o PTC possibilitou acesso a informagdo da qual as
comunidades e seus representantes eram despojados até entdo. Além disso,
proporcionou uma nova capacidade de controle sobre as decisdes em assuntos
que afetam as comunidades e sobre as condi¢oes de realizacdo das acdes deci-
didas. A fala da uma militante, membro de uma comunidade quilombola, é
muito explicita desse ponto de vista:

Ent3o, a discussdo é importante nesse sentido. O territério foi importante para
nos ajudar também nesse sentido, de conhecer algumas politicas que a gente
n3o conhecia e que ja estavam chegando aqui na ponta e que a gente n3o tinha
nem conhecimento. [...] E, a partir do momento em que houve essa discussao
dentro do Conselho e dentro das associagdes, as pessoas tiveram esse conhe-
cimento e, além de defender os seus direitos de trabalhador rural, passaram a
fiscalizar mais a politica. (Entrevista com lideranca quilombola, PE).

Segundo ela, uma consequéncia positiva da dindmica criada pela poli-
tica territorial foi o reconhecimento e a tomada de consciéncia por parte
das comunidades rurais, sua maior mobilizac¢3o e protagonismo frente aos
poderes estabelecidos.
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A minha avaliagdo, hoje, do territério é a seguinte: as discussdes foram validas
porque teve uma conscientizagdo maior e quando se trata de municipios
pequenos, as coisas s3o muito centralizadas, os movimentos sociais s3o meio
que deixados de lado. [...] No sentido da politica maior, foi benéfico a discussao
dentro do Territério da Cidadania. Lembrando que eu acho que essas discus-
sGes precisam ser retomadas, mais no sentido de ter mais agilidade na concre-
tizagdo das politicas e n3o ficar s6 no campo das discussdes. (Entrevista com
lideranga quilombola, PE).

A redagdo coletiva do PTDRS, reunindo informacdes relativas a todos
os municipios do territério, também permitiu discussdo e melhor conheci-
mento da realidade local, adquirindo assim uma visdo mais ampla das situ-
acdes e dos problemas.

A quantidade de terra de cada municipio, a quantidade de pessoas que n3o tem
a terra, a quantidade de proprietdrios, qual é a maior, assim, a porcentagem
das propriedades, ai a gente tem, tudo isso foi que a gente conseguiu com o
territdrio. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

Mas, além dessa dimensdo informativa, as reunides criaram a oportuni-
dade, que nio existia antes, de encontrar varios protagonistas presentes no
cendrio local e de tecer com eles lacos pessoais com potenciais aliados no
palco local.

[...] Conselho de desenvolvimento e Sindicato (estdo) dentro do territério [...],
a sociedade civil também vem participando; tem ONGs, ONGs tudinho parti-
cipando. E a gente descobriu o tanto de ONGs que tem no territério, né?! Tem
municipio que quase n3o tem, né?! Tem municipio que tem muita [...]. Dos
conselhos municipais também participam os sindicatos. Tem municipio que
participa mais sindicato. Exemplo: na minha cidade, participa mais sindicato.
[...] Al a gente foi ganhando nossa amizade. Com EMBRAPA, com CODEVASF.
Ai eles que iam passando os projetos para a gente. Mas, foi muito dificil no
inicio. (Entrevista com lideranca sindical, PE).

No final das contas, o balanco formulado pelos membros da coorde-
nacio é bem mais nuancado do que aquele oriundo dos representantes
institucionais.

Por mais limitados que sejam os resultados obtidos em termos de realizacoes
concretas, o PTC mostrou-se capaz de impulsionar uma dindmica de reequili-
brio e de recomposicdo das rela¢des de forgas entre as entidades da sociedade
civil, representando as comunidades rurais marginalizadas e as instituicdes do
poder publico.
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Mas essa avaliacio, segundo os entrevistados, ndo se pode fazer limitando
o dngulo de visdo apenas ao PTC. Ha que se abrir a perspectiva, incluindo-
se os outros espagos institucionais de participacgdo, de debates e embates que
ganharam corpo localmente durante a Gltima década. Nomeadamente, os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, que consti-
tuem doravante instincias vividas de concerta¢io em muitos municipios.
Na experiéncia deles, a propria dindmica de reflexdo, que se deu dentro das
instincias territoriais, contribuiu significativamente para o sucesso dessa
nova estrutura.

Por exemplo, o Conselho de Desenvolvimento é o que ajudou aqui o que dentro
do territério foi discutido [...]. A partir também da discuss3o dos Territérios, teve
um momento que foi sé pra discutir os Conselhos e ampliacdo do Conselho e
depois melhorou muito também. Algumas coisas vém melhorando em nivel
de, por exemplo, conselho executivo. Vocé discute o que tem de passar no
Conselho, este conselho foi discutido dentro do Territério, dentro da politica de
territdrio. (Entrevista com lideranga sindical, PE).

Essas ultimas colocacbes remetem a uma questdo que formulamos no
inicio deste esfor¢o de analise do material recolhido junto aos entrevistados:
o que pode significar “avaliar” quando a palavra se aplica a uma politica
publica como o PTC, cujo objetivo nio é simplesmente operacional — dar
mais eficicia a elaboracio e execugdo das politicas publicas —, mas pretende
contribuir para reequilibrar, em um sentido mais democratico, as relagdes
entre os protagonistas presentes no palco local, dando voz e reconhecimento
a segmentos da populacio rural que ficaram submetidos e excluidos durante
séculos.

A experiéncia dessas pessoas nos convida a ampliar, nés também, nosso
angulo de visdo e a considerar como elas experimentam e situam as politicas
publicas em relagdo aos seus objetivos de vida e as estratégias que aplicam para
alcancé-los.
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FIGURA 28 — Luz para Todos, a chegada da energia elétrica em todos os rincées brasileiros.
FONTE: Os autores (2013)

4.2.1.6. O PTC e as estratégias alternativas dos atores locais

A quase unanimidade dos depoimentos dos entrevistados, seja qual for seu
posicionamento no palco local, reconhece o fato de que as velhas praticas
politicas e relagdes clientelistas permanecem a fonte mais comum de acesso
aos recursos publicos no dmbito local, articuladas com a politica institucio-
nalizada por intermédio, sobretudo, dos parlamentares.

Muitas vezes o prefeito pega o deputado X, ai vai la com o deputado. Porque tem
muito deputado com recurso de emenda, né!? O deputado coloca quinhentos
mil no municipio tal e o recurso fica 14 preso. (Entrevista com técnico da
CODEVASF, PE).

Como é que funciona? Através da necessidade, de acordo com a necessidade,
o prefeito faz o pedido, encaminha o pedido [...] para os deputados, |4 para
Brasilia e aqueles deputados que tém interesse, né, na regido, que tém interesse
na regido, langam aquela emenda, mandam aquela emenda. (Entrevista com
gestor publico municipal, PE).
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As fontes de financiamento s3o muitas e a busca por recursos torna-se
uma expertise em si. Deve-se estar atento as muitas chamadas publicas que
saem dos Ministérios, algumas das quais ja formatadas conforme o recorte
territorial.

O proéprio nucleo de coordenacio do Colegiado Territorial também parti-
cipa da montagem de projetos financiados por essas vias.

Ai X... fez isso, uma emenda aqui para o territério e a EMBRAPA que veio
procurar aqui e termina procurando a gente. Ai quando é nestes casos, ai é bom
[...]- Tem o pedinte, que somos nos (risos), é que a gente que pede mesmo, e ai
o 6rgdo executor, no caso, foi a EMBRAPA, foi muito responsével, coloca um de
seus membros. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

A coordenagdo pode, entdo, funcionar como oficina de assessoria na
montagem de projetos. Mas aqui aparece uma ambiguidade. Mais do que a
discussdo ampla no Colegiado, sio as redes de relagdes sindicais e politicas
que s3o mobilizadas para encaminhar os projetos com sucesso.

A gente reivindica aqui (na ag3o sindical), mas 14 (no Territério) a gente ja faz o
projeto e j& sabe onde tem muitos ministérios, onde tem os recursos; a gente
elabora os projetos para l4. E diferente daqui (no sindicato), a briga para vir
pelas politicas consegue os recursos, mas o territério vai |4 e nao consegue.
(Entrevista com lideranca sindical, PE).

A coordenagdo do colegiado ndo se situa, portanto, como uma alterna-
tiva as estratégias antigas de capta¢do de recursos, tantas vezes criticadas,
mas como mais um protagonista na procura da grande diversidade de fontes
disponiveis. Atuando na mesma arena, encontra as vezes a concorréncia dos
municipios, animados pela sua prépria légica politica.

Aparece que foi o deputado, através do deputado que conseguiu, mas sé que
o pleito foi do territério. Esse pleito..., mas na hora que chega desaparece. O
que nds temos, temos vdrias outras emendas ai que vém para a prefeitura e ai
termina parecendo que foi a prefeitura, que foi aquele deputado, é claro! Mas foi
o territ6rio. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PE).

O que torna a situa¢do ainda mais complexa é o papel que desempenham
os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, outro
espaco paritario com forte participacio da sociedade civil.
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E através dessas reunides com o Conselho, que acontecem a cada primeira
quarta-feira do més, que surgem as necessidades... que nos informam das
necessidades do municipio, que é aonde vém os representantes de todas as
Associagdes e a partir dai que esse Conselho tira as decisdes para, junto com o
Prefeito, acionar as autoridades e buscar algo em prol da sociedade, do muni-
cipio. (Entrevista com gestor publico municipal, PE).

Alguns entrevistados sublinham o contraste entre o protagonismo dos
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e a falta de dinamismo do
Territério:

Eu acho assim que [o Territério] tem que ter mais alguma coisa para movi-
mentar mais; um negécio mais concreto. Eu acho assim, o Conselho mesmo,
por exemplo, a gente vé que todo més o pessoal é aquela coisa fervorosa. O
pessoal traz as demandas, reivindicacdes quando precisa, tudo, e vem tudo
para o Conselho, é discutido no Conselho. (Entrevista com com gestor publico
municipal, PE).

No plano mais préximo das comunidades, existe também uma pujante
dinimica de organizacio que se deve levar em conta para estabelecer um
retrato fiel da realidade local: muitas s3o as associac¢des, as cooperativas, as
comunidades organizadas que podem atuar como interlocutores diretos das
fontes de financiamento ou das entidades executoras, como a CODEVASEF,
sem passar pelo territério nem pelos CMDRS.

E interessante notar que a mesma estratégia de concertacio e de parti-
cipagdo que inspira tanto o programa territorial quanto a estrutura dos
Conselhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel (articulados do nivel
municipal até o nivel nacional) acha-se aplicada em varios comités parti-
culares. Os membros das comunidades de base ou das entidades sindi-
cais locais que foram entrevistados citam, como iniciativas significativas,
comités, grupos paritarios, que foram montados para a execugio de politicas
publicas especificas:

[...] a associagdo estd muito mais ligada & questdo do “Garantia Safra”. As
pessoas querem estar participando das discussdes das associagdes para td
recebendo, para t4 tendo acesso ao Garantia Safra. E a Gnica politica que eles
sabem de cor e salteado, que a associagdo faz essa discussdo. (Entrevista com
lideranga quilombola, PE).
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FIGURA 29 - O Vale do Rio Sdo Franscisco como espaco de vida.
FONTE: Os autores (2013)

A gestdo do ProRural, do Garantia Safra, bem como do programa de distri-
buigdo de dgua por meio de carros-pipa, apoia-se localmente em comités, nos
quais participam representantes das comunidades e associac¢des locais.

Porque esse processo do Garantia Safra ndo é s¢6 atrelado ao Conselho e nem sé
a Secretaria de Agricultura, nem com sé o IPA. Ent3o, s3o essas trés entidades.
Elas fazem esse trabalho, onde o Conselho, juntamente com as Associagdes e
o IPA, faz o primeiro momento, para basicamente estar cadastrando as familias
em cada comunidade. (Entrevista com representante do CMDRS, PE).

Todo més tem uma reunido do Conselho do ProRural, que é do Governo. Ai
todas as Associagdes tém representante nessa reunido, e af, através dessa
reunido, vém as demandas. (Entrevista com com gestor publico municipal, PE).

A dinimica associativa encontra-se muito ativa em alguns municipios e
pode ser considerada um elemento determinante para os bons resultados
alcancados na luta contra a pobreza e na busca de respostas adequadas em
situacdes de seca:

Aqui, s6 para vocé ver a quantidade de associagdes, sd3o 48 associacdes. Ai
vocé tem essa... essa queda dessa coisa da pobreza... quer dizer que estd em



23° em distribuicdo de renda, renda per capita. (Entrevista com gestor publico
municipal, PE).

[...] uma coisa que assim... que estd ajudando mais o pessoal nessa quest3o de
sobrevivéncia, nessa questdo da seca é isso: o associativismo. Porque o pessoal
se junta para comprar ragdo mais barata, para vender. Ent3o, isso sé é uma
coisa que estd equilibrando. Se n3o fosse ai, estava pior ainda. (Entrevista com
gestor publico municipal, PE).

Em outro municipio, testemunha um sindicalista local, foi criada uma
estrutura independente, reunindo varios parceiros, varias associacdes:

Uma estrutura para a gente ser independente de sindicato, de prefeitura, de
ndo-sei-de-qué, para ser independente [...]. E criamos uma pequena contri-
bui¢do, mensalidade de cada associagdo que faz parte, e prestamos conta a
cada trés meses do que é que é feito com o recurso. (Entrevista com lideranga
sindical, PE).

A conclusio que podemos extrair das entrevistas recolhidas, confirmando
as observagoes feitas no campo, diz respeito a pujante dinimica de organi-
zag¢do da sociedade civil que se encontra nas comunidades rurais do Sertio
de S3o Francisco.

Paralelamente a permanéncia das “velhas praticas” que pretendem manter as
relacdes de clientelismo e de mandonismo arraigadas na histéria do Nordeste,
multiplicam-se formas de organizagdo emergindo das préprias comunidades
locais de pequenos agricultores, quilombolas e populagdes indigenas. As asso-
ciagdes multiplicam-se, buscando apoio junto as organiza¢des sindicais rurais.
Uma intensa atividade de formula¢@o de projetos e de busca de recursos para
realiza-los estd em andamento.

E notério o impacto desse dinamismo da base sobre o equilibrio das
relacbes de forca na vida social e politica local, com efeitos evidentes na
procura de uma participa¢do efetiva das popula¢bes rurais no que diz
respeito a integracdo das politicas publicas na realidade local e no controle
de sua execugdo.

Deste ponto de vista, uma evolu¢io aconteceu durante os ultimos
dez anos, no sentido de uma articulacio entre essas dinimicas da base
e os quadros institucionais, dentro dos quais se operam escolhas rela-
tivas as politicas publicas. Em particular, os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentivel mostraram-se abertos a participa¢io
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das organizagbes da sociedade civil e, mais de dez anos apds sua criagio,
constituem instincias ativas do debate na escala municipal.

Ao mesmo tempo, comités paritarios especificos sdo instituidos, voltados
para a aplicacio de politicas especificas, como o Garantia Safra, o Pro-Rural
e o programa de cisternas.

Essa situac¢do representa uma mudanca profunda no funcionamento da
sociedade local. Ela é vivida por categorias de populagido rural que durante
séculos foram subordinadas, marginalizadas e excluidas. Trata-se de um
primeiro passo na dire¢io de seu reconhecimento como cidadios. Esse
reconhecimento representa uma reivindicacio essencial para os grupos
indigenas:

Porque eu sou muito duro nessa questdo. Eu quero que as pessoas vejam os
Trukd, a minha comunidade aqui, como ser humano, como pessoas, que tém
capacidade de produzir. Que tém capacidade de sentar e discutir, e dai encami-
nhar qualquer tipo de processo em beneficio do meu povo. Eu ndo quero que
sejam vistos como “esmoleu” ou como coitadinhos. (Entrevista com lideranga
indigena, PE).

Igualmente, uma representante das comunidades quilombolas milita
ativamente em cada espaco de concertagdo ao qual tem acesso para fazer
reconhecer os direitos dessa categoria.

Os parceiros, tanto a prefeitura, quanto a SDR, como a cooperativa, como o
préprio Conselho Municipal das Associagdes, sempre que tinha discussdes
e eles estavam nesses espacos, eles pautavam a quest3o das politicas para
quilombos aqui no nosso municipio e sempre estavam me convidando para as
discussdes [...]. Agora, se é um espaco interessante para gente, a gente tem que
ocupar esses espacos e qualificar nossas demandas dentro desses espacos.
(Entrevista com lideranga quilombola, PE).

4.2.1.7. Em busca dos resultados imediatos: uma sociedade rural em
transformacio

Qual é o retrato do PTC no Territério Sertdo do Sdo Francisco-PE a partir dos
testemunhos, das interpretacdes diversificadas, contrastadas, que nos comu-
nicam os atores locais por meio de suas falas?

Esse retrato revela uma realidade muito mais nuancada do que a imagem
a qual poderiamos chegar a partir de uma leitura “objetiva” e “fatual” do
desempenho do programa.
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Com certeza, os resultados concretos s3o poucos em rela¢io as esperancgas
despertadas inicialmente. Mas essa constatacio nio deve encobrir o fato de
que evolugdes profundas estdo se iniciando hoje no meio rural do Sertio de
Sdo Francisco.

Ha intimeras resisténcias, em parte oriundas das forcas que dominavam
o palco local até entdo. Até que ponto as mudangas poderdo chegar? Quais
melhorias duraveis poderdo ser estabelecidas para as faixas de populacio
mais carentes? Ndo temos condicGes de responder todas essas questdes.
Mas temos como mostrar que uma mudanca estid em curso e que ela pode
conduzir a uma recomposicdo significativa das relagdes de forcas e na capa-
cidade de as politicas ptiblicas responderem as demandas e expectativas das
populacdes mais pobres.

Qual impacto sobre essa dinimica teve a politica territorial nas suas
formas sucessivas? Esta é uma questdo de primeira importincia no tocante
a avalia¢do do PTC. No caso do Sertdo do Sdo Francisco-PE, hé fortes evidén-
cias de que os resultados concretos da politica territorial poderiam ter sido
mais expressivos.

Falhas na concepcio dos projetos, dificuldades de operacionalizac¢io,
obstaculos administrativos e resisténcias politicas impediram a realizacio
de inimeros objetivos definidos durante a fase inicial de implementac¢do do
PTC. Por sua vez, a inércia da politica territorial entre 2011 e 2012 colocou
em xeque as instituicdes do programa e os mecanismos de governanga parti-
cipativa, os quais sobrevivem apenas na forma de um pequeno nucleo de
coordenagdo do Colegiado Territorial. Todos esses elementos sugerem uma
avaliacdo negativa do desempenho do programa no territério estudado.

Mas, serd que se pode ficar nesse nivel operacional da andlise? As metas do PTC
s3o mais ambiciosas e complexas. Elas apontam para uma estratégia de recom-
posicdo das rela¢des de forca na sociedade local, propiciando voz a todos que
estavam condenados a ficar mudos.

4.2.2. Parana Centro-PR

Quem observa a realidade dos dois territérios pesquisados, verifica seme-
lhangas entre eles. Estamos, efetivamente, diante de dois territérios constitu-
idos por pequenos municipios rurais, onde as populacdes prevalecentes sio
grupos de agricultores familiares, em sua grande diversidade sociocultural.
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FIGURA 30 — A dgua e a seca na vida das
comunidades no Sertdo do S3o Francisco
FONTE: Os autores (2013)

Mas, do ponto de vista da gestao da politica territorial, enquanto no Sertdo
do S3o Francisco a lideranca na conducio da mesma coube ao movimento
sindical, no Parana Centro, desde o inicio, os atores sociais que capitane-
aram o processo sdo aqueles mais diretamente vinculados as prefeituras
municipais e outros 6rgdos do Estado. Essa é apenas uma diferenca dentre
outras tantas que marcam as diversas configuracbes e efeitos das politicas
territoriais.

4.2.2.1. A constituicdo do Colegiado Territorial: a proeminéncia dos
agentes governamentais

Além da inovagdo representada pela articula¢io das politicas puablicas em
nivel federal, uma das principais novidades das politicas territoriais é o
modo como buscam transferir aos territorios um papel ativo na gestio e no
monitoramento das ac¢des do Estado.

Como vimos acima, a principal novidade reside na conformagio do

Colegiado Territorial, o qual se torna o principal responsavel por delinear
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uma estratégia de desenvolvimento para o territério. Ainda que as politicas
continuem sendo ofertadas de cima para baixo e exista pouca margem de
manobra para os atores locais proporem novas politicas, o processo de selecio
e monitoramento das a¢des ja define um papel inovador ao Colegiado.

Em marco de 2005, foi formado o primeiro Colegiado do Territério Rural
Parana Centro. Este grupo foi composto por doze organizages, respeitando
a paridade entre representantes da sociedade civil e dos poderes publicos
Estaduais e Municipais. Dentre o conjunto de organizacdes destacam-se
como entidades mais presentes: AMOCENTRO - Associa¢do dos Municipios
do Parani Centro, EMATER - Instituto Paranaense de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural, AVERCENTRO - Associacio dos Vereadores do Parana
Centro; RURECO - Fundagio para o Desenvolvimento Econémico Rural da
Regido Centro-Oeste do Parand e Secretarias Municipais de Agricultura.

Apesar de apresentar uma composicdo paritiria, desde sua primeira
conformacio a presenca dos representantes dos érgios governamentais
sempre foi mais expressiva. Um fato particularmente relevante ratifica esse
fendmeno: desde 2005, adotou-se uma convengio que garante a presidéncia
do Colegiado Territorial a um dos prefeitos dos municipios que compdem o
territorio, ao passo que a vice-presidéncia cabe a um representante da socie-
dade civil. Essa regra passou a valer informalmente no Parana Centro e se
institucionalizou a partir da aprovagdo do Regimento Interno do Férum
Territorial, em setembro de 2011.

Trata-se de um compromisso construido com vistas a potencializar o
comprometimento dos prefeitos com a politica territorial. Uma vez que os
recursos que chegam ao territério precisam passar pelas prefeituras, a parti-
cipagdo ativa dos prefeitos foi considerada, por parte dos atores ligados ao
férum territorial, como um aspecto essencial para garantir a governabilidade
da politica e o uso adequado dos recursos. Por outro lado, tal decisdo teve
consequéncias para a gestdo do programa como, por exemplo, os iniimeros
relatos de apropria¢do municipal dos recursos sem o devido consentimento
do territério, bem como a impressdo desta regras ter aberto as portas para a
prevaléncia do Estado na dinimica do territério.

Em 20006, um ano apds a constituicdo do primeiro Colegiado, foi elabo-
rada a primeira versdo do PTDRS, com ampla participa¢do social. Ao final
do processo, o Plano elenca um conjunto de organizagbes que participaram
ativamente da constru¢do do territério e outras “potenciais participantes”,
as quais deveriam ser incluidas com vistas a fortalecer a articula¢o para a
implementacdo da politica territorial.
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Contudo, neste momento, mesmo com a amplitude e diversidade de entidades
buscadas para compor o processo, ainda é notdria a auséncia de determinados
segmentos sociais, em especial a representacdo daqueles segmentos conside-
rados como foco prioritdrio de uma politica voltada para o combate a pobreza.

Dentre os ausentes, cabe destacar os faxinalenses, indigenas, quilom-
bolas, além dos agricultores familiares mais empobrecidos. Como exemplo,
a presidente do Féorum Territorial afirma: “Os indigenas praticamente nio
sdo chamados”. Essa informacio ndo é, contudo, compartilhada por outro
representante, para o qual houve um esforco inicial de incorporagdo desse
grupo, o qual n3o resultou na participagio efetiva.

[...] foram convidadas pessoas ligadas as tribos para ocuparem cadeiras, mas
ndo houve interesse por parte deles. No passado houve a participagdo do antigo
cacique de uma tribo, o Pedro, mas n3o houve interesse. Houve convite, mas
n3o houve resposta. Eles ndo querem fazer parte das discussdes porque a ideo-
logia deles é outra, apesar de existir muitos trabalhos que iriam benefici-los.
(Entrevista com gestor publico, PR).

Um dos técnicos da EMATER enfatiza que as aldeias dentro de sua area
de trabalho receberam convites com frequéncia. Entretanto, por ndo compre-
enderem a dinidmica da politica territorial, se abstém da participacio:

[...] Olha, nés fomos atrds, convidamos, enaltecemos, colocamos pessoas que
tinham contato com essas pessoas nas entidades para poder trazer. Algumas
vezes participaram e n3o se sentiam parte do processo. Entendeu? Porque a
luta deles é uma luta que precisa de mais esforco ainda. (Entrevista com técnico
da Emater, PR).

Seja como for, a composi¢ao do Colegiado, a identificagdo de um conjunto
mais amplo de entidades que participam no processo de desenvolvimento terri-
torial sem necessariamente estar presentes nas reunides, além dos potenciais
participantes elencados pelo PTDRS, remete ao historico de organizagao social
e politica do territorio que ¢ anterior a politica dos territdrios rurais tal qual
fomentada pelo MDA.

A organizagdo do territorio ¢ signataria de uma articulagdo iniciada com
o trabalho da EMATER ¢ da AMOCENTRO que, em 2001, deu origem as
primeiras a¢des no sentido de levantar informagdes e diagnosticar as necessi-
dades e os problemas da regido Central do Estado. Esse trabalho resultou em um
encontro regional que reuniu aproximadamente 500 representantes de dezessete
municipios com vistas a construir uma estratégia articulada de desenvolvimento
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regional. O Projeto de Desenvolvimento Rural Centro do Parana, finalizado em
abril de 2002, foi criado por meio desta iniciativa.

Outro fato que contribuiu para a conformacgdo do territorio e da sua
governanga diz respeito & criacdo do Consoércio de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSAD-Pitanga) no inicio de 2004. Formado por
dezoito municipios, 0 CONSAD ¢ contemporaneo do Férum Territorial organi-
zado a partir do PRONAT (os antigos territorios rurais).

O CONSAD passou a funcionar antes mesmo de existir juridicamente,
promovendo atividades de sensibilizagdo e mobilizagdo das entidades publicas
e ndo publicas, oficinas municipais, definicdo dos representantes municipais,
formagao de grupos de trabalho para selecionar os projetos, estruturagdo dos
projetos, ¢ oficina de apresentacdo, avaliagdo, hierarquizacdo e aprovacao dos
projetos.

A imbricagdo entre CONSAD e Forum Territorial ¢ um aspecto essencial
para compreender a dindmica da politica territorial no Parana Centro. O mesmo
pode ser dito em relacio a AMOCENTRO. A forte conex@o entre esses espacos
(Forum Territorial, CONSAD e AMOCENTRO) na governanga das poli-
ticas territoriais ¢ percebida nas proprias atas das primeiras reunides, as quais
descrevem, de modo quase indistinto, as discussdes que ocorreram nesses trés
espacos publicos. Também na fala dos atores entrevistados aparece a sobrepo-
sicdo entre estas diferentes instancias, como revela entrevista com representante
da gestao publica municipal:

Passamos por um periodo de uma confusio muito grande, entre a
AMOCENTRO, que ¢é a associagdo dos prefeitos, e o Territério. Os prefeitos
entendiam que eles tinham que intervir e que o territério ficaria por conta deles.
Deu muita discuss3o e divergéncias. De um ano pra cd isso clareou um pouco
mais... (Entrevista com gestor ptiblico municipal, PR).

Outro aspecto que contribuiu para a formagdo do Férum Territorial e do
Grupo Gestor diz respeito ao processo de formagdo dos Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Rural (CMDR) a partir do final dos anos 1990, os quais
passaram a agrupar as entidades governamentais e da sociedade civil ligadas
ao setor rural em nivel municipal. Essa articulagio potencializou o trabalho
de articulagdo territorial, uma vez que as bases do didlogo entre os atores
estavam sendo igualmente assentadas no ambito dos municipios.

A criagao do PRONAT contribuiu para dar vida aos CMDR, os quais, em muitos
casos, possuiam um papel meramente legitimador das acbes desenvolvidas
pelo poder executivo municipal.
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Quando o PRONAT passou a financiar projetos diferenciados de desen-
volvimento rural, os CMDR serviram como meio de articulacdo de setores
com vistas a construir a estrutura organizacional necessaria para a propo-
sicdo e para a implementacdo dos projetos, além da discussdo da contrapar-
tida que necessariamente precisa ser oferecida pelos municipios.

FIGURA 31 — Propriedade familiar no meio rural do Parand Centro.
FONTE: Os autores (2013)

Na outra ponta, o aprendizado associado a nova dindmica de gestdo cole-
giada também foi propiciado pela participagdo dos representantes do Grupo
Gestor nos Conselhos constituidos em niveis estadual e federal, especialmente
no CEDRAF/CONDRAF (Conselho Estadual/Nacional de Desenvolvimento
Rural e Agricultura Familiar) e no CONSEA (Conselho de Seguranga Alimentar
¢ Nutricional). Esses dois espagos foram fundamentais na discussdo do aprimo-
ramento das politicas territoriais.

A participacdo dos representantes do territorio nesses espacos possibilitou
que retornassem com informacgdes que suscitavam inovagdes nos projetos terri-
toriais que, por menores que fossem, geralmente eram fundamentais para a
aprovagdo ou para a implementacdo dos mesmos.
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A criagdo do Programa Territorios da Cidadania levou a ampliago e a recom-
posi¢do do Colegiado Territorial (2009), as quais foram pautadas pela presenca
das organizagdes nos diferentes espagos colegiados preexistentes. Assim, de
toda a lista de entidades participantes ou potenciais participantes sugerida no
PTDRS, o Colegiado passou a contar com um grupo de trinta entidades.

Sdo organizagdes governamentais e da sociedade civil com maior presenca
no conjunto de espagos publicos que haviam se constituido desde a criagdo do
projeto de desenvolvimento regional orientado pela EMATER. Novos atores
passaram a participar da politica territorial. Esse é o caso, por exemplo, do
Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) e da FETRAF, ambos represen-
tando segmentos das agriculturas familiar e camponesa.

Em relagdo a composicao atual do Grupo Gestor com 32 membros, a unica
alteracdo diz respeito a inser¢do mais recente (2011) da Coordenadoria da
Mulher e de representantes da Comunidade Quilombola Paiol de Telha.

A insercao dos agricultores quilombolas revela a abertura da politica territorial
a segmentos que sao tidos como publico prioritdrio da mesma, mas que se
encontravam (e em grande medida continuam) alijados do processo. A questao
que permanece, todavia, diz respeito a efetividade dessa participagdo formal.

4.2.2.2. Um territério capitaneado pelo poder publico

A composicio formal do Colegiado e suas instincias pode ocultar relacdes
sociais que se processam a partir de lacos que extrapolam a institucionali-
dade da politica territorial. Doravante, o objetivo é analisar o modus operandi
da politica territorial no Parand Centro, identificando fatores explicativos
fundamentais para compreender a constitui¢do das instincias formais e
informais que efetivamente governam o territério (para além do formal-
mente instituido).

Um primeiro aspecto a observar aqui diz respeito a inexisténcia de uma
efetiva paridade entre organizacdes do Estado e da Sociedade Civil no que
tange aos porta-vozes da politica territorial e, especificamente, na compo-
sicdo do Grupo Gestor.

Essa dualidade, que faz parte do discurso da politica territorial e dos
atores territoriais, nio explica o que de fato acontece na gestdo do territério.
No ntucleo central que efetivamente dirige as a¢des do colegiado, ainda que
determinados atores que o componham participem como representantes de

139



organizacbes da sociedade civil, a rigor, o tnico membro que nido possui
qualquer tipo de vinculo formal com o poder piblico municipal ou estadual
é o representante da RURECO, uma das mais antigas e tradicionais ONGs
que atuam na regido central do Estado do Parand, com foco no espago rural
e na agricultura familiar.

Outros atores que assumem uma posicio de destaque na politica territo-
rial s3o os técnicos da EMATER. A atuagio da EMATER como agente mobi-
lizador faz com que alguns atores visualizem esta institui¢do como sendo “a
mentora” e disparadora de todo o processo de construcio do territério. De
fato, o protagonismo da EMATER remonta ao projeto de desenvolvimento
regional que a mesma levou a cabo no inicio dos anos 2000 e que, como
mostramos acima, constitui o embriio da atual conformacio do Territério
Parané Centro.

O grande mentor disso tudo foi a EMATER que tinha um trabalho nos munici-
pios, na formagdo dos conselhos municipais visando a uma integracdo desses
conselhos. E, mediante esses trabalhos comecou-se a fazer reunides mais regio-
nais até que chegou o viés da associagdo dos municipios comecar a entender
um pouco desse caso. Aqui na nossa regido é a AMOCENTRO. Af que surgiu a
ideia de fazer um trabalho regionalizado. Houve vérios momentos de reunides,
curso de desenvolvimento territorial, formag3o de agentes de desenvolvimento
e desenvolvimento rural com foco em agricultura familiar (Entrevista com arti-
culador territorial, PR).

No que tange 3 AMOCENTRO, muitos prefeitos também viram na
formac3o do territorio a possibilidade de redistribuir poder e recursos entre
os municipios, contrabalancando o peso econdémico e politico do municipio
de Guarapuava na regido.

A questdo do territério como outras questdes foram de outras a¢des que foram
tomadas na regido, como a criagdo da prépria AMOCENTRO e a criagdo da
microrregido de Pitanga. Elas vém de encontro a discutir a realidade e iden-
tidade de uma regido. Por que houve essas ac¢des anteriores jd ao férum na
minha visdo? Porque Guarapuava como cidade maior ela tem uma cultura poli-
tica diferenciada que é trabalhar em cima de beneficios dela e enquanto os
outros simplesmente servem de curral eleitoral. (Entrevista com gestor publico
municipal, PR).

Outro aspecto relevante diz respeito a concentragio geografica dos repre-
sentantes no Férum Territorial. A maior parte dos participantes do Férum e
componentes do Grupo Gestor é de Pitanga, municipio que abriga a maioria
das entidades sediadas no territério.
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Segundo os atores locais, essa conformacio centralizada constitui um dos
principais problemas do Férum Territorial, dificultando a inser¢do e a corres-
ponsabilizacdo do conjunto de atores do territério, em especial as prefeituras
municipais. Contudo, ressalta-se também que esta leitura sobre a auséncia
ou a infima participa¢do da sociedade civil expressa aspectos culturais que,
em geral, determinam e explicam a inércia vivida no territério, como eviden-
ciam os trechos a seguir:

As pessoas da sociedade civil acham que o setor publico é obrigado a levar e
dar as coisas prontas para elas. E elas esquecem que isso ¢é fruto de uma cons-
trugdo. [...] O problema estd na boa vontade. L4 em Nova Tebas eu tive prati-
camente que obrigar os secretdrios da saude, da educagdo e da agdo social a
participarem. As pessoas ndo tém interesse porque elas acham que estd muito
além das esferas delas. [...] Os indigenas praticamente n3o sd3o chamados.
Porque é assim, se fez assim. E ndo tem como vocé mudar. Os assentados até
participavam conosco. De repente, eles mesmos se afastaram (Entrevista com
gestor publico municipal, PR).

Ainda sobre o processo de participacio, contrapondo-se a percepcio da
gestora municipal acima referenciada, alguns atores expressam a necessi-
dade de que o poder publico crie as condi¢des para ampliar a participacio
social:

O poder publico é que tem que dar condi¢bes para que a sociedade civil parti-
cipe. Vocé ndo consegue tirar um produtor, cinco dias por semana, 14 do seu
habitat pra vim participar de eventos de conhecimento, transmiss3o de conhe-
cimentos, aprofundamentos se ele n3o tiver remuneragdo nenhuma, porque ele
tem o trabalho dele, e a vida dele depende desse trabalho |a. Onde a sociedade
civil vai participar com sua prépria gasolina? Estas entidades precisam receber
incentivo, eu n3o diria remuneragdo, mas ela tem que ser amparada por uma
ajuda de custo. E, isso estd dentro de nossa politica que nds discutimos |d em
Faxinal dos Céus. [...] Entdo assim, além de nds n3o termos o hébito cultural,
porque n6s fomos educados quinhentos anos para trabalhar o individual e ndo
coletivo. Nesse momento, o governo que trabalhou os Ultimos oito anos num
processo de trabalho coletivo de participagdo social, de controle social dando
ampla divulgacdo aquilo que é feito dentro da gestdo publica, precisa um envol-
vimento. Mas isso vai se conquistado aos poucos, é um processo de cons-
trugdo. (Entrevista com membro do colegiado territorial, PR).

De modo geral, a razdo manifesta para a nio participagio envolve as
dificuldades e os custos de deslocamento para as reunides, o que desesti-
mula representantes de municipios mais distantes a participar efetivamente
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do Férum territorial. Nao obstante, cabe indagar sobre outros motivos que
podem contribuir para essa centralizac3o.

Em primeiro lugar, pode-se mencionar o fato de as reunides sempre
ocorrerem no préprio municipio de Pitanga, geralmente na sede da
AMOCENTRO. Com efeito, muitos atores tratam indistintamente a acio
politica da AMOCENTRO e o espago constituido pelo Férum Territorial.
Assim, a politica territorial ainda nio alcancou plenamente o objetivo de se
constituir em uma inovagdo institucional capaz de ofertar a determinados
atores, outrora destituidos de voz, um novo espaco publico de reivindicacio
e reconhecimento.

Quanto a representa¢do de alguns grupos sociais na gestio territorial, o
que se nota, a partir dos relatos dos atores que estio no Grupo Gestor, é sua
percepgdo de que esses grupos ausentes teriam total desinteresse pela poli-
tica e pela forma como tal politica estd sendo desenhada.

O antigo cacique participou junto conosco. Mas, nés ndo tivemos assim
um contato com eles, para que eles pudessem permanecer, continuar nessa
discussdo conosco. Parece assim de nossa parte o que nos entendemos a gente
convidou pessoas ligadas as tribos. Mas, ndo houve interesse por parte deles.
N3o houve uma participagao deles. E nds entendemos que eles realmente
ndo queriam fazer parte desta discussdo, até porque a ideologia deles é outra.
Nés sabemos que existem muitos trabalhos que iriam favorecer eles. Mas n3o
houve uma iniciativa da parte deles. Houve o convite da parte do territério, mas
ndo houve resposta (Entrevista com membro do colegiado territorial, PR).

Se, por um lado, a rela¢do entre Férum Territorial e AMOCENTRO forta-
lece ambos no que tange a capacidade de articula¢io e interveng3o, por outro,
o risco eminente desse vinculo é a reprodu¢do da mesma estrutura de poder
historicamente constituida pelas disputas entre diferentes municipalidades,
como demonstra o trecho descrito a seguir:

Nds tivemos no ano inteiro de 2009 s6 brigas dentro do férum territorial porque
as pessoas ndo iam |a para discutir ideias, elas iam para brigar por poder, por
cargo, por cadeira e a gente n3o conseguiu... Acho que isso que acabou afas-
tando muita gente. (Entrevista com gestor publico municipal, PR).

Atesta a forca dessa rela¢do o fato de uma parcela dos equipamentos desti-
nados ao Férum Territorial terem sido alocados a AMOCENTRO, a qual, por
sua vez, concede o espaco para a sede de trabalho do assessor territorial. Este
assessor (articulador) centraliza as relacdes com todos os outros atores, de
modo que se constitui numa figura-chave no processo de consolidac¢io da
politica territorial. Porém, esta importincia do articulador tem na sua base
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um viés politico, ja que sua escolha foi feita por parcela dos politicos locais.
Por outro lado, este vinculo estreito entre a AMOCENTRO e o Férum

Territorial é compreendido, sobretudo pelos atores que compdem o niicleo

diretivo do Colegiado, como algo salutar a organizacio da politica territorial:

O recorte da AMOCENTRO foi pela proximidade e pela identidade entre esses
municipios, ja que as demandas praticamente eram as mesmas. E no recorte da
AMOCENTRO foi pensado nos municipios que estavam dentro do anel de inte-
gracdo, dos quais eles n3o tinham acesso principalmente as politicas publicas,
tanto do estado quanto do governo federal, pois ndo olhavam pra nés com
os mesmos olhos que olhavam para os outros municipios, nés ficamos numa
regido exclufda (Entrevista com membro do colegiado territorial, PR).

4.2.2.3. Um momento critico: a escolha do assessor territorial

Experiéncias de varios territérios revelam que a capacidade de produzir
coesdo social pelo assessor territorial é fator determinante para o sucesso na
implementagao das politicas.

Como se trata do Uitnico membro do nucleo diretivo especificamente
contratado pelo poder ptblico com o objetivo de exercer a funcdo de orga-
nizador das acdes cotidianas do Férum Territorial, intermediando o acesso
as informacdes, a escolha do assessor territorial demanda atengdo especial e
frequentemente é objeto de controvérsias e disputas, como pode ser eviden-
ciado no relato que se segue. Isso é particularmente presente quando a nova
governanga da politica territorial ndo estd consolidada e as velhas formas de
clientelismo perpetuam-se no territério.

No Parana Centro, alguns episddios destas disputas pela indicagio do
assessor territorial fragilizaram o Colegiado, sobretudo na constituicio
inicial do territério, quando havia um “desconhecimento” sobre a atuacio
deste ator.

Num primeiro momento, quando eu assumi, foi justamente pelo curso que
eu fiz sobre a formacdo de agente de desenvolvimento. Depois, teve alguns
contratos que foram feitos a partir de edital e a pessoa tinha que apresentar um
perfil para exercer esta fungdo. No meu caso, por exemplo, na dltima gestdo
teve uma restrigdo, por isso eu nao continuei por causa da mudanca de gest3o.
E que eu acredito que ocorre nos outros territérios também, isto é, que hd uma
restricdo sobre a pessoa que estd ali, principalmente se ela € uma pessoa que se
envolve dentro da questdo politica e tal, a questao partidéria influi na escolha e
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isso tudo é um problema. E se vem uma pessoa de fora que ninguém conhece,
essa pessoa também fica dificil pra ela trabalhar, pois ndo conhece a regido, a
realidade, a cultura, entdo s3o coisas que travam. Aqui nds ficamos dois anos
sem articulador (Entrevista com ex-articulador territorial, PR).

Mesmo assim, ao longo da primeira fase de a¢3o do Grupo Gestor, a
atuacdo do assessor territorial conseguiu satisfazer as exigéncias de conso-
lida¢do da politica e do Férum. Sua atuagdo foi fundamental para a estabili-
zag¢do da estrutura organizacional que comegava a se desenhar para o terri-
tério. No entanto, a0 mesmo tempo em que possuiu um papel relevante para
isto, ndo criou condi¢bes para questionar os limites dessa estrutura.

Com as acdes do Foérum Territorial estreitamente vinculadas a
AMOCENTRO, nio raro o assessor acabou acumulando as a¢des proprias
aquele colegiado e atividades que s3o mais propriamente de cunho da
Associa¢do de Municipios, como a articula¢do entre as prefeituras. Em ata de
reunido do Colegiado Territorial de dezembro de 2007, o assessor territorial
“esclarece que como estd sediado na AMOCENTRO, também deve prestar
servico a ela, estando também com limitag¢o de horarios”.

No inicio de 2008, o assessor afastou-se da fun¢do para assumir a
Secretaria do Meio Ambiente da Prefeitura de Pitanga. Desde ent3o, o terri-
tério esteve sem uma pessoa-chave na articula¢io das acdes, o que transferiu
ao grupo reduzido do Ntcleo Diretivo a responsabilidade pelas atividades de
mobilizagdo e orienta¢do a construcio dos projetos territoriais.

A auséncia do assessor territorial trouxe a tona algumas disputas envol-
vendo a substitui¢do do mesmo, criando desentendimentos entre os atores
locais sobre o perfil do novo assessor. Diferentemente do caso de outros
atores que sdo definidos como representantes de suas respectivas entidades,
no caso do assessor territorial o processo de troca pode ser particularmente
desgastante para o Colegiado Territorial.

Para tanto, é essencial que o mesmo seja reconhecido e legitimado pelo
conjunto das organizactes presentes no Férum Territorial. Quando a indi-
cac¢do do assessor é feita de modo unilateral por pessoas que detém maior
poder na gestio da politica e dos recursos, a possibilidade de criar uma situ-
acdo de conflito incontornavel é muito grande, como pode ser evidenciado
no relato de gestor piiblico municipal que esteve a frente do processo nos
altimos anos.

No6s tivemos muita dificuldade. Inclusive, o articulador era a imposi¢do de ter
abaixo-assinado que deveria ser uma pessoa indicada por prefeitos, mas eu n3o
via dessa forma. Por isso, eu fui no MDA e falei que nés queriamos uma pessoa
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que viesse para trabalhar a regido. E se ndés colocdssemos uma pessoa indicada
por um prefeito ele iria colocar sua politica goela abaixo para nés. E até pra
gente chegar a um articulador sem que ele fosse uma imposigao politica, mas
uma pessoa de competéncia, nds tivemos que enfrentar muitas barreiras. Isso
significou um ano e meio sem ninguém, porque eles queriam impor alguém
e eu ndo deixei. Mas para isso nds tivemos que derrubar muitos muros e néds
tivemos muitas brigas por causa disso, foi muita discussao interna. Porque era
a imposigdo politica, ditadura mesmo. (Entrevista com gestor puiblico muni-
cipal, PR).

Em 2010, a reconfiguracio do Colegiado Territorial envolveu a contra-
tagdo de um novo assessor, o qual passou a desempenhar um trabalho de
repactuagdo das entidades do Grupo Gestor. Ex-prefeito do municipio de
Mato Rico, tratava-se de um ator com longa trajetéria de atuagdo politica no
territério. Se, por um lado, isso facilitou sua insercio junto ao nucleo dire-
tivo e possibilitou ao mesmo desempenhar um papel fundamental de articu-
lacdo das agbes e projetos do territério, por outro, sua presenca criou obsta-
culos a participac¢do de determinados atores, sobretudo gestores publicos
municipais de legendas partidarias opostas. Em funcio disto, embora tenha
sido amplamente aceito dentro do ntcleo diretivo, o processo de indica¢do do
assessor acabou contribuindo para afugentar a participacio de determinados
municipios.

4.2.2.4. Novos atores na governanga territorial

Na periferia do Colegiado Territorial existe um conjunto heterogéneo de
atores, alguns sem assento formal, outros sem capacidade efetiva de inter-
vengdo (o que demanda processos de legitimagdo e lutas por reconhecimento
perante os demais) e um grupo consideravel com participa¢do apenas espo-
radica. Isso constitui um problema relevante no que concerne a gestio da
politica territorial, contribuindo para reproduzir o processo de centralizacio
das decisoes.

Ademais, muitas entidades formalmente representadas nio possuem
representante fixo. Em alguns casos, hd uma verdadeira rotatividade da
representac¢do entre uma reuniio e outra. Isso acontece sobretudo, mas nio
exclusivamente, no caso dos representantes dos 6rgios publicos.

Neste sentido, cabe um comentario adicional sobre a representacio de
segmentos sociais que encontram-se em uma posi¢do de maior exclusio
social no interior da territério. Um caso particularmente elucidativo diz
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respeito a participacio dos assentados. O Unico assentado que participava
das reuniGes o fazia na qualidade de secretario municipal de Agricultura. O
MST n3o possui e, segundo relatos, nunca reivindicou representagdo formal
no Colegiado do Territério Parana Centro — embora tenha uma posigio prota-
gonista em outros territorios, inclusive no Estado do Parana.

Esse fato ratifica a complexidade do processo de representacio e, do ponto
de vista da analise, obriga maior aten¢do aos discursos, sobretudo quando
tomados fora da a¢do, com vistas a compreender a contradi¢io que pode
emergir entre a fala de um individuo e seu posicionamento institucional.
Sobre esta assertiva, o trecho abaixo destaca:

As pessoas h3o estdo sendo motivadas, ou preparadas para participar. Falta
um motivo para participar. Tem determinados momentos que a casa fica cheia,
mas em outros ela se esvazia. E preciso que haja um trabalho de formaco, de
conhecimento e de motivagdo para que as pessoas compreendam a importancia
dessa participagdo. As pessoas ndo tém compreensdo dessa importincia. [...]
Tem muito sindicato, cooperativas de agricultores, movimentos sociais (MPA e
MST) que deveriam estar participando e n3o est3o. Imagino que ¢é por falta de
motivo, de motivagdo porque o sujeito vai |4 e a discussdo nao avanga e eles
ndo se motivam, eles n3o estdo preparados e pensam que aquele negécio nao
é para eles e eles tém mais coisa pra fazer, pois na verdade a reunido é mais
informativa. (Entrevista com lideranca social, PR).

Esse contexto é particularmente evidente nas sinteses das reunides reali-
zadas no inicio de 2007:

O que falta no Grupo Gestor é comprometimento, as a¢des sdo muito pontuais
e falta motivacdo, além de que o Grupo Gestor nao dd respaldo para as a¢des
do Férum Territorial, [o qual] estd numa aparente queda, falta organizacdo, arti-
culagdo, motivagdo e a¢des efetivas.?

Como resultados dessas consideracdes, houve um esforco de reestrutu-
racio que resultou em um pequeno incremento da participacio nas reunides,
ainda que nio tenha havido uma mudan¢a no ntmero de entidades que
formalmente compdem o Grupo Gestor.

Esse periodo marca uma tentativa de aproximacdo, ainda fragil, entre o Férum
Territorial e os CMDRs. Em parte isso deve-se ao reconhecimento dos dife-
rentes papéis que o Grupo Gestor e os CMDRs devem desempenhar no desen-
volvimento dos projetos [...] falta de representatividade do Grupo Gestor, desta-
cando que “[...] todas as responsabilidades estdo se concentrando em apenas

22 ta de reunido do grupo gestor Parana Centro, 27/03/2007.
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trés pessoas” e reiteram a necessidade de [...] reestruturagdo do Grupo Gestor
para que possam ser tomadas decisdes.?

Outras percepcdes esbogadas pelos atores assinalam o fato de que “o
namero de entidades do Grupo Gestor é muito reduzido considerando que
s3o dezessete municipios”. Outros salientaram a necessidade de formagdo de
um “grupo minimo”, suficientemente coeso e comprometido para realizar as
atividades demandadas projetos.

Ao longo dos dois anos anteriores gerou-se um entendimento de que os
projetos encaminhados para aprovacio pelo Grupo Gestor necessitavam
ser qualificados e que isso poderia acontecer se os mesmos fossem previa-
mente discutidos nos CMDRs de cada municipio. Segundo afirma um dos
membros do Grupo Gestor, “os projetos devem ter cunho territorial e devem
estar pactuados com os CMDRs e com as prefeituras”+.

Por sua vez os esforcos de rearticulagdo dos prefeitos surtiram pouco
efeito. Continuou a preferéncia por buscar esses recursos por intermédio de
outras fontes, nio raro emendas parlamentares. Essa situacio se reproduz,
agravando-se na medida em que as indefini¢Ses na gestio do PTC tornaram-
se mais evidentes e ocasionaram inclusive a inexisténcia de uma matriz de
acOes a ser ofertada pelo Governo Federal nos anos 2011 e 2012.

Por outro lado, adentram ao nucleo da rede atores cuja participagdo revela
dindmicas emergentes no férum territorial. Esse é o caso da CRESOL, cujo
ingresso no Grupo Gestor ampliou a capacidade de intervenc¢do de uma enti-
dade diretamente ligada as demandas da agricultura familiar, sobretudo em
termos de projetos de crédito e capacitacio.

4.2.2.5. A criagdo do PTC e as reestrututragdes na gestao territorial

No final de 2008, um novo momento critico instaura-se no Férum
Territorial e novas sugestdes de reconfiguracdo do Grupo Gestor sio colo-
cadas em pauta. Para além da instabilidade gerada pela auséncia do assessor
territorial, esse processo foi catalisado, por um lado, pelos problemas
inerentes a politica territorial, em especial a dificuldade de implementacio
dos projetos: “O que era emergencial nio se executou [...]. O desidnimo das
pessoas as vezes esta relacionado ao ndo acontecimento de alguns projetos”.
“O processo caiu em descrédito”.s

23 Idem, 12/04/2007.

24 Idem, 21/05/2007.
25 Idem, 17/09/2008.
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Por outro lado, a arquitetura institucional do territério foi seriamente
combalida em virtude das discussGes que se seguiram sobre a inclusio
do municipio de Guarapuava. A inclusio de Guarapuava esteve articulada
sobretudo aos interesses dos gestores da politica em niveis federal e estadual,
tendo sido utilizado recorrentemente o argumento da presenca do mesmo na
delimitaco do Centro Expandido, unidade de planejamento e gestio de poli-
ticas criada pelo Governo do Estado. Ademais, havia interesse do Governo
Federal na inclusio de Guarapuava com vistas a dinamizar e ampliar o
alcance das politicas publicas que chegavam ao territério.

O conselho (gestor) n3o aprovou a inclusdio de Guarapuava. O que nds
tivemos foi uma determinacdo de outras esferas... Uma das questdes que as
pessoas divergem é exatamente ser Guarapuava um municipio urbano e serem
os outros 17 municipios rurais... Também nés temos a questdo do IDH de
Guarapuava, o nivel de IDH de Guarapuava difere. (Entrevista com represen-
tante da AMOCENTRO, PR).

O ingresso de Guarapuava efetivou-se com o inicio do Programa
Territérios da Cidadania, em 2009. A presenca de Guarapuava acabou se
limitando, inicialmente, a poucas pessoas que, no interior do Grupo Gestor,
representam organizagdes e entidades sediadas no municipio (Nucleo
Regional da SETS, UNICENTRO, RURECO, EMATER Regional), mas que
nio participaram enquanto representantes dos interesses do mesmo. A situ-
acdo parece estar ser alterando ap6s a mudanca de prefeito em Guarapuava
no final de 2012, j4 que alguns representantes do municipio passaram a
frequentar reunides em 2013 € 2014.

A criag3o do PTC também trouxe a tona um novo processo de reestrutu-
racio e ampliacdo do Colegiado Territorial, para além das inovagdes institu-
cionais na gestdo da politica relatadas na primeira se¢io deste relatério.

Esse processo inaugura a terceira fase da trajetéria do Forum Territorial, a
qual se prolonga até presentemente. Um aspecto importante dessa mudanca
envolve a ampliacio do Colegiado, passando a incorporar um conjunto
mais amplo de entidades e organiza¢bes, em um total de trinta. Embora
essa ampliacio também abarque as entidades governamentais (sobretudo
pela insercio de diferentes secretarias municipais), esse processo é parti-
cularmente importante no que tange a representacio da sociedade civil.
Para além das seis organizac¢bes nio governamentais que ja compunham
o Grupo Gestor, ingressam SISMUPI, AGAECO, UNICAFES, FETRAF,
MPA, Associa¢io de Produtores de Campina do Simio e Turvo e o proprio
CONSAD que, até entdo, também nio possuia assento formal no Grupo
Gestor. Sobre esta constatagdo tem-se o seguinte relato:
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[...] ndo houve uma mudancga clara quando passou de Territério para Territério
da Cidadania... Antes da entrada do Ministério (MDA) se tinha um norte, para
desenvolver as a¢des, e a sociedade civil abragava a causa, ao passo que com
a entrada, o trabalho passou a ser direcionado, se perdendo um pouco do
envolvimento das entidades ndo governamentais no processo. (Entrevista com
membro do colegiado territorial, PR).

A entrada dessas organizages sociais poderia dinamizar um movimento
de reestruturagdo do Grupo Gestor e dos proprios rumos do processo de
desenvolvimento territorial. No entanto, de modo geral, as mesmas perma-
neceram em posigoes relativamente periféricas face ao nuacleo da rede, sem
capacidade ou interesse real de intervir nos rumos da politica territorial.

Por sua vez, a incorporac¢io do SISMUPI também atendeu a necessi-
dade de “mudar para tudo continuar como estd”, isso porque o represen-
tante do Sindicato compunha, até entdo, o Grupo Gestor como represen-
tante da AMOCENTRO, onde trabalhava como Secretario Executivo. Assim,
0 mesmo sai da condi¢3o de representante do poder publico para compor o
Grupo Gestor na condi¢io de membro da sociedade civil.

A presidéncia do Férum permanece sob a responsabilidade dos prefeitos,
tendo sido escolhida dentre os mesmos a prefeita de Nova Tebas, municipio
adjacente a Pitanga.

Uma mudanga mais recente no Grupo Gestor ocorre com o ingresso de
representantes da Comunidade Quilombola Paiol de Telha, em 2011. No
entanto, essa presenca formal ndo tem se traduzido em uma participacio
efetiva na governanca territorial. Neste caso, raramente o representante
dessa comunidade consegue participar das reunides. A preeminéncia dos
representantes do Estado continua.

4.2.2.6 Desvios na rota normal da politica: as emendas parlamentares

Um dos aspectos que contribuem para a atual formata¢do do Colegiado
Territorial no Parand Centro (e alhures), e para as dificuldades que este
encontra para se tornar um espago publico de ampla participag3o, esta asso-
ciado com a prépria estrutura do Estado, em particular com os mecanismos
de transferéncia de recursos publicos aos territorios.

Em reuniio do Grupo Gestor realizada em dezembro de 2005 um dos
representantes expressa com preocupacio o descompasso entre a estru-
tura de governanga territorial e o mecanismo de transferéncia de recursos.
Segundo registrado em ata, esse representante afirma que
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[...] os recursos vém através das administragdes municipais e o grupo gestor
tem dificuldades de dizer aos administradores suas atribui¢cdes. Preocupa-se
também com a qualidade que o grupo gestor tem para coordenar e até para
interferir em projetos.?

Ao encontro dessa compreensdo dirige-se uma critica a 1égica de desti-
nacio dos recursos de emendas parlamentares, as quais contabilizam um
percentual significativo do montante que chega aos territérios (cerca de 50%
no caso do Parani Centro). Apontando as “emendas parlamentares como fator
de enfraquecimento do territrio™, os atores locais colocam em evidéncia
as dificuldades de estabelecer um processo amplo e participativo de gover-
nanga territorial, corresponsabilizando o conjunto do territério enquanto os
projetos financiados por emendas parlamentares reproduzem a cultura indi-
vidualista e clientelista de fazer politica. Sem passar pela instincia do Grupo
Gestor, os recursos desta fonte s3o diretamente encaminhados as prefeituras
e entidades que mantém vinculos politicos fora do territério, fomentando
novos conflitos no Férum Territorial.

Muitas prefeituras e organizacdes sociais preferem apostar nas emendas
parlamentares porque permitem acessar recursos a revelia das decisdes dos
colegiados territoriais. As emendas reproduzem a velha forma de poder
local, intermediada pelo deputado, com a politica nacional. Neste caso, ndo
existe uma nova institucionalidade produzida pela coexisténcia de diferentes
niveis de a¢do politica, apenas a reproducio das relagdes de clientelismo entre
poder local e nacional. N3o espanta que parte significativa dos recursos que
chegam aos territérios via emenda parlamentar sejam destinados as “obras
que chamam voto”. Com efeito, as emendas s3o frequentemente concebidas
como o principal fator de desestruturacio da politica territorial, desestabili-
zando os esfor¢os de concertacio social.

4.2.2.7. A percepcdo dos atores sobre o territério e os processos de
gestdo territorial

Para finalizar, nesta secio discutimos a percepg¢do dos atores locais sobre a
politica territorial e suas estruturas de governanca a partir de dois grandes
grupos: (1) aqueles que pouco ou nunca participam das reunides do cole-
giado e, (2) aqueles que participam regularmente e compdem uma espécie
de nucleo diretivo real da politica territorial no Parana Centro.

26 Idem,21/12/2005.
27 Idem, 27/03/2005.
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4.2.2.7.1. Atores que pouco ou nunca participam das reunides do
colegiado

Apesar da percep¢io quase uninime desses atores sobre a necessidade de
continuar a construir a dimens3o macro de planejamento territorial, ha,
sobretudo por parte de organizacdes e movimentos da sociedade civil que
nio se integraram plenamente a gestio do territério, uma constata¢io de que
a visdo de rural e de agricultura que predominam no colegiado — aquela de
uma agricultura familiar modernizada e potencialmente competitiva — ndo
favorece a integracdo de atores com outras vivéncias e expectativas.

Além disso, esses atores consideram que as dinidmicas e metodologias
praticadas dentro dos espacos oficiais do PTC nio oportunizam a partici-
pac¢do ampla e, especialmente, nio conferem voz aos atores que nio estio
no centro das estratégias produtivas arquitetadas no colegiado territorial do
Paran4 Centro.

Segundo quase todos os entrevistados deste grupo, o esforco priori-
tario deveria estar voltado para um trabalho de educagdo e conscientizagdo
dos diversos segmentos para que os mesmos percebam o valor intrinseco
do Territério da Cidadania nio apenas como carreador de recursos finan-
ceiros, mas como oportunidade de trocas de conhecimento e conjugacio de
esforcos. O que se percebe é a necessidade de recuperar a importincia dos
setores civis (movimentos, ONGs, associagdes, etc.) nas discussdes sobre as
necessidades e os anseios da populagdo do territério, que esta faltando nos
espagos territoriais.

Por um lado, isso se deve a prépria fragilidade dos movimentos e organi-
zagdes sociais no territério em questdo:

Existe muita ddvida, um pouco de descrédito nos movimentos, eles n3o vio
para frente porque n3o existe uma continuagdo, por parte até dos préprios
agricultores acreditarem; é em longo prazo e desestimulante. Os movimentos
perderam a credibilidade devido aos resultados fracos ou nulos. (Entrevista
com membro do colegiado territorial, PR).

Por outro lado, nota-se a reiterada dificuldade de inclui-los nesses espacos.
E consensual a percep¢do de que cada tipo e grupo de agricultores possui
especificidades que requerem diferentes abordagens. A diversidade dentro
da semelhanca tem sido apontada como necessaria e, a0 mesmo tempo,
como fator de dificuldade para o desenvolvimento do territério. Como refe-
rencia um representante de movimento social:

Cada territério engloba tantas coisas, tantas diferentes politicas, diferentes
culturas, diferentes préticas, entdo acho que um pouquinho essa fotografia vai
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dar uma mistura para se chegar a se entender, a chegar a um entendimento
global. Fazer uma coisa para todos é mais complicado. (Entrevista com lide-
ranga social, PR).

Ademais, coexiste a ideia de que programas globais s3o essenciais, nio
focando somente na producio agricola, mas levando em conta principal-
mente as condi¢des essenciais de vida para a familia: garantir acesso aos
servicos publicos bésicos de satide, educacio e assisténcia social; as oportu-
nidades de lazer para os jovens e programas para mulheres, idosos e outras
categorias especiais. Alguns movimentos com mais experiéncia de atuagao,
como o MST, expressam tais necessidades de forma clara e relacionada a
politica do PTC:

[...] uma politica jovem e recente se depara com o dilema da concepgio e
conceito de reforma agrdria que se tem e no desenvolvimento da politica de
territério. Entendendo a reforma agrdria na sua dimensdo mais ampla e nio
s6 como distributiva de terras, mas que garante o acesso ao crédito, educagio,
lazer, geragdo de renda, preservacdo do meio ambiente, enfim, na sua ampli-
tude. Esse é um dos desafios de entender como se dd o desenvolvimento da
reforma agrdria no territério... a compreensdo desses atores e sujeitos neste
espaco. (Entrevista com lideranca social, PR).

O discurso sobre as caréncias dos agricultores familiares, envolvendo uma
aparente critica ao papel do Estado, aparece interligando-se a percepcido dos
atores locais quanto a incapacidade da nova politica em resolvé-las, mesmo
se tal interligacio nio seja explicitada. Uma dos aspectos mais mencionados
esta relacionado a atuag¢do da extensio rural: a percep¢do mais comum é de
que ela é t3o necessaria quanto tem sido precaria.

A instituicdo governamental mais reconhecida neste caso é a EMATER.
As opinides sobre sua atuacio informam a existéncia tanto de potenciali-
dades quanto de limites e expectativas sobre sua evolugdo. Sio frequentes
as afirmacdes de que a EMATER é mais atuante nos municipios em que os
prefeitos mostram real interesse no desenvolvimento da agricultura familiar
e na melhoria das condi¢bes de vida da popula¢do. Hoje muitos desses muni-
cipios tém secretarias de agricultura que reforcam a atuacio da EMATER.

Com frequéncia alude-se também para a relevincia do perfil do técnico
local, em particular sua visdo do rural e seu compromisso com as demandas
da agricultura familiar, em seus diferentes segmentos e na diversidade de
aspectos que compdem a vida dos agricultores.

O que se percebe, em geral, é que ha mais atuacio da assisténcia técnica
la onde os agricultores respondem aos projetos mais convencionais e que
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estdo mais inseridos no crescimento econdémico e na agregacgdo de valores
dos produtos. Ha dificuldade de atuagdo em comunidades onde a producio
é diferenciada, como entre os faxinalenses, os quilombolas e os indigenas,
os quais nio se adaptam ao padrio vigente, resistem em colocar em risco os
elementos que caracterizam suas culturas.

Uma alternativa a ser viabilizada por intermédio do PTC seria a formacio
de agricultores residentes nas diferentes comunidades, especialmente
naquelas que estdo a margem do processo atual de produgdo e comerciali-
zag¢do. Um representante de comunidade indigena afirma que:

[...] tem a possibilidade de ter pessoas dentro das comunidades indigenas que
podem ser formados, esse assistente para eles mesmos dentro das comunidades
trabalharem junto as familias. (Entrevista com representade indigena, PR).

A nocdo de que a politica ptiblica deve respeitar os costumes das culturas
tradicionais é recorrente e aparece com clareza na voz de um representante
de comunidade tradicional:

[...] tem de escutar os grupos que vivem na terra, que estdo lidando com ela,
na origem. Primeira coisa é escutar, o que é bom pra esse grupo que ta la.
Porque n3o adianta pensar numa politica publica de cima pra baixo, para querer
implementar 14 pra eles. Por que daf vai ser uma coisa de cima pra baixo, ndo
vai dar certo com a vivéncia deles |4, a cultura camponesa, principalmente os
costumes e a agricultura. A tradi¢3o dele; se financiar outro tipo de cultura fora
do costume o produtor acaba se endividando. (Entrevista com lideranca social
de comunidade tradicional, PR).

Avisdo de quase todos os entrevistados € de que, mesmo com poucos avancos, a
atuagdo do Territério da Cidadania deve ser mantida, mas as falhas precisam ser
corrigidas. Muitos acreditam que o espago tem potencial para desenvolver poli-
ticas de médio e longo prazos numa perspectiva de unificar Estado e Sociedade
Civil na demarcacao e na resolucdo dos principais problemas do territério.

Os agentes envolvidos nesta pluralidade de formas e manifestacdes
concordam com a necessidade do planejamento via estruturas de gestdo
territorializadas, principalmente pela dimensdo de influéncia sociopolitica
que este processo pode conferir:

Penso o desenvolvimento do territério incorporando os assentamentos, o
faxinal, o quilombola... teriamos que pensar em politicas, o TC nio é s6 um
canal (para captar recursos); pensar em politicas para educagdo no campo;
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como em um territério vocé desenvolve a educagdo? N3o sé a escolarizagdo,
mas a educagdo em uma perspectiva de gerar autonomia para o camponés, de
preservar o meio ambiente, vocé n3o resolve questdes do meio ambiente com
agdes pontuais, e sim com politicas de longo prazo e de formag3o de consci-
éncia. (Entrevista com gestor publico, PR).

Quase todos os entrevistados deste grupo concordam que até agora as
politicas ndo chegaram aos que mais necessitam dela para resolver seus
problemas cruciais de subsisténcia e que estas comunidades tém pouco ou
nenhum conhecimento acerca do PTC. No méiximo, tendem a ver a politica
como mais uma fonte de recursos financeiros.

Mesmo alguns representantes dos governos municipais se referem
somente aos recursos liberados ou, constantemente, citam a escassez de
recursos disponiveis. Ao mesmo tempo, assinalam a permanéncia de uma
forma clientelista de fazer politica, principalmente por meio do uso de
emendas parlamentares para aprovacio de projetos pontuais e individuais.

Alguns atores dentre aqueles que pouco participam das reuniGes
percebem a diferente concep¢io que fundamenta a passagem do conceito
de territério rural para territério da cidadania, em que se insere com mais
énfase a necessidade de trabalhar em rede todas as dimensdes dos problemas
socioecondmicos, buscando enfrentar a pobreza em todas as suas manifes-
tacdes, desde a geracdo de renda até a universalizacio dos servigos piiblicos
essenciais. No entanto, assinalam que tal objetivo é pouco implementado, ja
que a setorializa¢do continua dominando a légica das politicas. Segundo a
fala de um representante de movimento social,

O territério tem uma forma organizativa geografica, vamos chamar assim, a
SEAB tem outra, que ndo necessariamente bate com a do territério, a educagdo
outra, a saude outra, entdo eu acredito que caberia um bom debate, pois ndo
se pode pensar em desenvolvimento numa drea, na sadde, na educagao ou na
agricultura, é necessario ver como mesclar melhor essa abrangéncia (Entrevista
com lideranga social, PR).

Algumas organizag¢des que eventualmente receberam recursos por inter-
médio do PRONAT tém uma visdo bastante otimista sobre sua atuagdo, como
é o caso de uma associa¢do que desenvolve trabalho de processamento de
plantas medicinais. Contudo, este olhar positivo coexiste com o desconheci-
mento sobre os objetivos da politica territorial ou sobre a dindmica de gover-
nanca da mesma.

Outra impressio comum diz respeito as dificuldades existentes no
enfrentamento da questdo fundiaria na regido, a qual se expressa de modos
distintos em varios espagos do territdrio, envolvendo, principalmente,
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posseiros e faxinalenses, assentados de reforma agraria e comunidades
quilombolas, estas reivindicando o retorno as suas terras de origem. Este
problema possui inimeros impactos, dentre os quais o acesso a determi-
nadas politicas ptiblicas. Conforme ressalta um extensionista rural,

[é necessario] crédito fundidrio como a principal ferramenta para resolugao da
questdo agraria do territério. Desde que existe o territério existe a politica e
somente agora o pessoal conseguiu acessar esse crédito fundidrio. Mas nés
sabemos que isso é uma medida paliativa. Esconde uma politica mais incisiva
de resolver esse problema agrério no territério. (Entrevista com extensionista
rural, PR).

Também é corrente a percep¢io sobre a necessidade de aprofundar os
espacos de didlogo entre os érgdos governamentais e a sociedade civil, com
vistas a orquestrar os diversos atores envolvidos em torno de projetos voltados
para o combate a pobreza e a desigualdade social.

Dentre as ONGs que pouco ou nunca participaram das reunides, um
representante considera a pratica da politica territorial de diagnosticar os
problemas dos municipios de forma participativa uma experiéncia inovadora.
Porém, segundo o mesmo, a concretizacdo das ag¢des colide com as divergén-
cias quanto a metodologia de execucio. Na pratica, todos os projetos de inves-
timento s3o encaminhados para as prefeituras. Neste momento, acontecem
os entraves: “Nds estamos com um projeto de 2007, que é a unidade de bene-
ficiamento de plantas medicinais, que até hoje nio saiu”.

De modo geral, no que diz respeito as percepcoes destes atores mais peri-
féricos sobre a formacio e a atuagio do Colegiado Territorial, os entrevistados
consideram a atuagdo do colegiado um ponto de estrangulamento da dini-
mica de desenvolvimento do Parana Centro. Muitos desses atores eram parti-
cipantes regulares e se afastaram. A alega¢io mais comum para esta atitude se
refere & forma como estdo sendo conduzidas as discussdes, como as propostas
sdo priorizadas e a inadequacio das préprias dinimicas das reunides. E recor-
rente a opinido de que ha interferéncia politica e interesses individuais ou de
pequenos grupos que direcionam as reunides e conduzem os projetos sem a
relagdo de paridade requerida entre poder publico e sociedade civil. Alguns
atores representantes de comunidades tradicionais alegam que nio estdo
sendo chamados a participar, embora essa seja uma informacio controversa.

Representantes de comunidades tradicionais alegam ainda desconhecer
ou conhecer muito pouco a forma de atuag¢do do PTC, em geral, e das poli-
ticas que o compdem, em particular. Segundo os mesmos, a pauta das
reunides geralmente é previamente definida e gira em torno de projetos
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urgentes ou de interesse de alguns grupos. Os atores que representam as
comunidades tradicionais nio participam ou participam pouco justamente
porque desconhecem o protocolo e as proposi¢des e isto leva as comunidades
mais carentes a serem excluidas. Torna-se elemento de desestimulo o fato
de estar presente e sequer saber qual o seu papel. Nio somente entre esta
parcela hd desconhecimento. Mesmo entre os que ja participaram, ou parti-
cipam pouco, ha davidas sobre o papel do territério e sobre como deveriam
operar, no seu ambito, as organizac¢des sociais.

Em outros termos, a propria metodologia de condugio das reunides teria
que ser readequada para acolher as pessoas com menor poder de articula¢do.
Corrobora esta opinido um técnico da EMATER, quando afirma:

Comunidades indigenas ndo sdo muitas vezes contatadas, nao sao convidadas
para participar e ndo se leva a elas o conhecimento de como funcionam esses
programas para que essas comunidades possam ser inseridas, e também isso
depende do relacionamento com os governos municipais, falam que [a quest3o
indigena] é problema do governo federal e que eles ndo querem se envolver,
mas é preciso esse contato, essa aproximagdo do governo municipal junto as
comunidades indigenas, para que eles possam ser inseridos nestes programas.
(Entrevista com extensionista rural, PR).

Outros atores que ndo participam mais do Colegiado, mas ja participaram,
consideram que o espaco nio se propde a discutir questdes mais abrangentes
e de planejamento. Alguns observam que o mesmo se tornou c6modo para
um pequeno grupo decisério tomar a frente das agdes. Um forte motivo para
seu afastamento se liga ao desacordo sobre as estratégias que o grupo gestor
pde em pratica para conduzir as reunides, deixando de ouvir os atores com
menores recursos ou com menor capacidade de expressdo em publico, o que
favorece aqueles que detém melhores condicdes socioecondmicas. De fato,
é comum a referéncia a uma agricultura familiar modernizada como foco
principal da estratégia de desenvolvimento territorial assumida por esse
grupo dirigente da politica.

Outro entendimento recorrente diz respeito a interferéncia politica que
acontece no Grupo Gestor em decorréncia do engajamento dos munici-
pios mais influentes em detrimento daqueles que tém pouca articulagio na
regido. Esta percep¢do aparece na fala de um representante de érgio publico
estadual:

[...]algumas liderangas s3o convidadas de acordo com a participagao e expressao
politica que se tem no entorno. Normalmente quem é convidado e provocado
mais a participar é quem fica mais no entorno da sede, das referéncias do
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territdrio [...] Eu percebi a participagdo dos érgdos publicos com mais forga
justamente naqueles periodos que tinha discussao de crédito e investimento.
Isso, nas entrelinhas, nos permite fazer uma leitura de que o pessoal ndo estd
tdo preocupado em discutir o desenvolvimento e a quest3o social mais a fundo,
mas sim em resolver o problema [financeiro] do seu municipio. (Entrevista com
gestor publico estadual, PR).

4.2.2.7.2. A gestdo da politica territorial na visdo daqueles que participam
regularmente

No outro grupo, dentre os atores que participam com maior regularidade
das discussoes do Colegiado Territorial, apenas um encontra-se mais direta-
mente vinculado a sociedade civil (como representante de uma ONG), sem
qualquer outro tipo de associa¢io direta ou indireta com a gestdo publica.
Em sua percepgdo particular, o territério é um espago fundamental para
alavancar o desenvolvimento da regido, revelando grande potencial para
juntar todas as entidades e ndo s6 o poder publico: “...] um espago onde a
sociedade civil possa discutir e vocé conhece muitas entidades, que muitas
vezes nio tém espaco para poder dar as suas ideias e poder contribuir neste
processo.”

Entretanto, no seu entendimento, hd ainda uma interferéncia excessiva
nos espagos territoriais por parte dos prefeitos, que entram no processo
sem conhecer os objetivos da politica territorial (ou o préprio contetido do
PTDRS) e acabam apropriando-se desses espagos para fins diversos. Desta
maneira, foram gerados atritos com as organizagdes civis das quais ndo eram
correligionarios politicos. Isso levou, segundo o mesmo, a um afastamento
da sociedade civil.

As prefeituras vieram em busca de recursos financeiros, com finalidades
imediatistas, ao contrario de outros atores que pensavam em uma articulacio
de longo prazo e em politicas estruturantes para enfrentar os problemas da
regido. Ainda segundo o mesmo entrevistado, o periodo mais recente revela,
contudo, algum avango nesse sentido, de modo que os municipios parecem
ter comegado a incorporar a ideia de agdo territorializada: “[...] comecam a
discutir coisas maiores, consércios maiores, com municipios e buscar mais
recursos”.

Por sua vez, dentre os atores mais diretamente vinculados ao poder
publico, que também possuem uma participacgdo ativa na gestdo do territério,
as opinides geralmente conferem ao Territério da Cidadania Parana Centro
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uma imagem de “instrumento de facilitacio da execucio das politicas dos
municipios e da regido”, na maior parte das vezes reforcando o papel da admi-
nistracio publica como maior protagonista do desenvolvimento territorial.

Conforme um dos gestores com presenca regular nas reunides, “eu vejo
uma participa¢do da sociedade civil muito pequena; o povo nio tem acesso
ao conhecimento”. Segundo ele, a nio participa¢do da sociedade civil se deve
a falta de entendimento sobre a politica e as propostas que se desenvolvem
no PTC. A caréncia de participa¢do transparece como um ponto de ameaca a
continuidade do territério em termos paritarios:

Quem deveria decidir é a sociedade civil organizada junto com o poder publico.
Quem estd decidindo é mais o poder publico. A politica partidaria tem interfe-
réncia no colegiado. (Entrevista com gestor publico municipal, PR).

Outro entrevistado sustenta que cabe ao Territério unificar principal-
mente os pequenos municipios em torno de uma causa Unica; discutir os
problemas e transforma-los em projetos:

[...] primeiro, a integragdo entre os povos; segundo, facilitar para que os projetos
tragam o desenvolvimento mais rdpido para os municipios. Esta faltando um
projeto de territdrio. (Entrevista com gestor publico municipal, PR).

Como expressdo positiva do PTC, um representante do poder ptiblico que
participa regularmente aponta que, por meio das discussdes territoriais, os
secretarios de agricultura tém encontrado a possibilidade de analisar melhor
0 que sdo os programas dos municipios especificamente para a agricul-
tura, de potencializar a¢des e de trocar experiéncias. Nota-se, portanto, um
processo importante de aprendizado para a gestdo de politicas publicas.

Ao mesmo tempo, compartilha-se algum otimismo em relagdo aquilo
que a presenca no territério permite aos municipios aferir em termos de
recursos, em virtude da priorizacio desses espacos para investimentos
publicos. A participa¢do do municipio no Territério da Cidadania lhe possi-
bilita “qualificar” seus projetos com uma espécie de “selo PTC”.

A falta de paridade entre a sociedade civil e poder publico é vista como
um dos principais obstaculos para melhorar a eficiéncia da gestao territo-
rial. Os governos municipais ainda atuam de uma forma tradicional. As
prefeituras ainda detém o poder decisério de planejamento dentro do terri-
tério. Falta, por parte da sociedade civil, um maior grau de organizacio e
de articulagdo.

Inclusive muitas vezes sdo organizagdes pincadas pelas proprias prefeituras e
a presenca de representantes das prefeituras sempre é bem maior. (Entrevista
com gestor publico, PR).
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De modo geral, os entrevistados reconhecem que a forma de organizacio
dos colegiados n3o favorece a participagdo, principalmente das comunidades
tradicionais e dos agricultores mais pobres: “Eles se sentem como peixe fora
d’agua. Teria que se trabalhar um ambiente mais adequado”. (Entrevista com
gestor publico, PR).

O excerto da entrevista com um mediador social local abaixo reproduzido
resume os desafios com os quais se depara o Colegiado Territorial no que diz
respeito a inclusdo destes grupos sociais:

Veja que durante muito tempo essas comunidades foram negadas. Elas foram
perdendo gradativamente a sua identidade. [...] A comunidade indigena estd no
Turvo principalmente. Mas a capacidade de participagdo deles nesse espago é
nula. Eles praticamente nem se fazem presentes. Ha uma dificuldade de trazer
quem foi excluido e agora vocé quer trazer de volta. Como é que se faz isso? [...]
Sempre houve um esforco de trazer. Eu ndo vou dizer que ndo houve. Mas eles
n3o sabem o que fazer dialogando com culturas totalmente diferentes. Eles ndo
sabem como atuar dentro desse espaco dos colegiados sem uma... acho que
seria até um referencial simbdlico mais consistente do que significa isso para
eles. Eu acho que hd um problema cultural deles para participar e hd um nao
saber como fazer isso por parte do préprio colegiado.

E como trazé-los com uma certa qualidade, para n3o ser s6 uma massa de
manobra que vai I4 sé para participar e fazer nimero dentro do colegiado? [E
preciso um] processo muito maior de formagdo. Isso nao se faz de uma hora
para outra e também nio se faz com cursinho, entendeu? Eu tenho a impressao
de que o problema n3o é o recurso [para participagdo nas reunides]. Porque o
colegiado inclusive facilita isso. Eu acho que um pouco é o problema que eles
identificam para n3o ir. E um pouco uma desculpa para nio ir. Mas n3o é uma
desculpa intencional. [...] Problema de transporte? Eu vejo isso como dificul-
dade. Eu acho que tem recurso para isso. Falta conhecimento de como fazer e
falta compreensdo do significado dessa ida 4.

Eu acho que falta essa compreensido por parte dos faxinalenses, até porque eu
acho que existe um esforco de algumas organiza¢des para trabalhar com os
faxinalenses, até por conta das politicas de apoio aos faxinalenses, as comu-
nidades indigenas e tal. Mas eu n3o sei, eu vou afirmar, mas n3o sei, se essas
organizagdes que estdo trabalhando com essas comunidades inserem e veem
como importante inserir esse tema no trabalho que fazem com eles. [...] Ou
talvez o pessoal que trabalha com eles ndo acha que estd no momento de trazer
esse elemento novo para a cultura deles, porque é novo para nés também, a
questdo de territério, do colegiado.
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Isso é novo para nés, desenvolvimento territorial. Eles podem ter até uma
l6gica, mas eles sdo quase que confinados no seu préprio espago. Tanto os
quilombolas, quanto os faxinalenses, quanto as comunidades indigenas estdo
confinados em um espacgo deles. (Entrevista com membro do Colegiado
Territorial, PR).

No que tange a participag¢do desses grupos sociais no territério, ao mesmo
tempo em que se ressalta um desafio importante na construcio de meca-
nismos que permitam integra-los ao processo sem submeté-los a um refe-
rencial de desenvolvimento que lhes é estranho, o entrevistado acredita que
isso deve ocorrer sem que a politica dedique atencio exclusiva aos mesmos.
A principal justificativa para este argumento residiria no risco de desestru-
turagio da politica, tendo em vista o fato de esses grupos serem minoritarios
e politicamente incapazes de sustentar as mudancas mais amplas que a poli-
tica de desenvolvimento territorial almeja:

Eu tenho a impressdo de que este publico é prioritdrio, faxinalenses e essas
comunidades tradicionais. Mas eles ndo podem ser o foco tnico do desenvolvi-
mento territorial. Ent3o eu acho que a politica territorial deve ser mantida e deve
ser readequada a uma realidade em que atenda a maior parte da populagdo,
principalmente os agricultores familiares, incluindo os faxinalenses porque eles
sdo significativos se pegar o conjunto todo. Mas eu acho que se vocé pensar
a politica do territério para resolver o problema dessas comunidades, dai eu
acho que realmente a politica do territério perde o sentido, porque é uma popu-
lagdo muito pequena, sé os tradicionais, sé esse grupo que na verdade nao
chega nada para eles, comunidade indigena, faxinalenses e parte do pessoal da
reforma agréria, dos quilombolas. Essa é uma populagdo pequena frente a um
todo. Mas tem que ser dada atengdo a eles.

Eu acho que quando se falou em desenvolvimento territorial ndo se pensou
apenas nesse grupo. E claro que eles sdo um grupo prioritario, mas nao atende.
[...] Se jogar [recursos] sé para aquele grupo, o grupo serd pequeno e n3o se
resolveria o desenvolvimento como um todo, porque ele é mais amplo do
que essas comunidades tradicionais. (Entrevista com membro do Colegiado
Territorial, PR).

Esta ndo é uma discussio que concerne apenas a politica territorial, mas
as escolhas societarias mais amplas. Ademais, ndo apenas o Estado tem difi-
culdades de atuar na mediagdo dessas escolhas, mas a sociedade civil organi-
zada também encontra dificuldades em estabelecer um processo de didlogo
mais amplo entre seus diferentes segmentos. Em particular, as organiza-
¢Oes representativas da agricultura familiar encontram iniimeros obsticulos
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culturais, étnicos, econémicos, geograficos e linguisticos para interagir com
as comunidades tradicionais e, principalmente, com os povos originarios.

A pesquisa no Parand Centro mostrou que nio apenas esses grupos
periféricos ou isolados nas redes politicas do territério ausentaram-se do
Colegiado, mas também outras organiza¢des que detém representagdo
formal nesse espaco afastaram-se do mesmo, seja porque nio vislumbraram
ali as condicBes para discutir suas demandas (nem sempre por recursos),
seja porque simplesmente se negaram a legitimar decisGes que, segundo os
mesmos, estariam ocorrendo a revelia de uma discussio qualificada.

Se as avalia¢bes gerais sobre a proposta de uma politica de territoriali-
zac3o sdo favoraveis entre os mais diferentes atores, as criticas sobre os meca-
nismos de funcionamento, no que diz respeito a participa¢do e a inclusio
social mais amplas, sio recorrentes.

No entanto, representantes sociais que ji participaram de movimentos
e organizacbes populares importantes (pastoral da terra, movimento das
mulheres, movimento em prol das casas familiares rurais), muitos dos quais
tendo sido representantes da sociedade civil no periodo dos territérios rurais,
fazem algumas consideraces que complexificam essas percep¢des:

Antes disso n3o se tinha recursos para constru¢do e manutencdo. O pouco de
contribui¢do vinha da igreja, da RURECO. As construgdes e reformas foram
concluidas em 2006, ainda com falhas e problemas construtivos, mas estdo
funcionando. Houve forte participagdo da Caixa Econémica Federal, que acom-
panhou as obras, sem isso o padrdo construtivo seria pior. (Entrevista com
lideranca social, PR).

Na época [dos territérios rurais] nés [dos movimentos sociais] discutiamos
tudo antes de ir para o Colegiado e ia unido. Assim conseguimos colocar muita
coisa na pauta e conseguimos vencer... De inicio, a ideia das Casas Rurais ndo
era considerada prioritdria, mas houve luta, lobby com os prefeitos e na hora
de definir os recursos, o projeto estava maduro e os movimentos mobilizados,
entdo houve aprovagdo. (Entrevista com lideranca social, PR).

O grande ganho das Casas Rurais em relagdo ao TC é que elas ganharam visi-
bilidade. Hoje tudo passa pelo TC. Nés defendemos as CRF no colegiado em
todas as regiGes. (Entrevista com lideranga social, PR).

Houve briga entre prefeitos e movimentos sociais para definir a lideranca.
Houve empate, mas os movimentos cederam para os prefeitos. (Entrevista
com lideranga social, PR).

Existem falhas para mobilizar e reforcar a presenca mais atuante dos movi-
mentos sociais nas discussdes. Se for levado um tema importante, certamente
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ele entrard na pauta, mas precisa ser amadurecido antes para ganhar forga. Os
prefeitos sdo unidos, de forma que nés dos movimentos temos que formar
grupos fortes de discussdo, caso contrdrio ndo ocuparemos os espagos nas
cimaras. (Entrevista com representante de associac3o de produtores, PR).

Mesmo assim, houve algum retrocesso em termos de participagdo, com a
retirada de algumas cdmaras. Antes existia a Cdmara das Mulheres, Camara
Fundidria. Hoje estao desativadas. (Entrevista com lideranga social, PR).

O espaco da discussdo mais ampla estéd aberto, mas n3o est4 sendo ocupado.
Ainda ndo levamos uma pauta. N3o estamos fortes enquanto organizagao civil.
Mesmo quando um movimento é organizado, ele nao leva uma discussao para
o colegiado. E importante que se retomem as Camaras Setoriais. Hoje parece
que as cimaras estdo retomando um movimento mais atuante. Houve uma
reunido em que camaras apresentaram seus diagndsticos. Elas estdo sendo
recriadas. (Entrevista com lideranca social, PR).

Uma das coisas que as entrevistas acima ressaltam é o modo como o0s
proprios movimentos, incialmente mobilizados, a partir de determinado
momento, deixaram de ocupar um espaco que lhes é de direito “por falta
de unido e fortalecimento de propostas que possam entrar como pauta nas
reunides dos colegiados”. Destaca-se que, no inicio dos territérios rurais, esses
movimentos conseguiam expressar suas demandas, porque faziam discussdes
prévias e formavam coalizdes que disputavam politicamente os rumos do terri-
tério e as decisdes nas reunides. Contudo, a partir de determinado momento, o
proprio ambiente participativo que se ampliou no pais nos tltimos anos levou
as liderangas sociais a uma espiral de representa¢des em instincias organiza-
tivas e em espagos governamentais, o que sobrecarregou os atores mais ativos,
inclusive levando varios para fora dos seus municipios e territrios. Em muitas
situacBes, um dos efeitos desse processo foi a gradativa perda da capacidade de
esses atores intervirem nos colegiados territoriais.

Essa visdo aponta uma nova perspectiva sobre o PTC: é um férum considerado
relevante e potencialmente apropridvel por membros de movimentos e orga-
nizagdes populares, desde que haja uma disposi¢ao para inverter a légica que
hoje predomina, o que depende, em grande medida, do préprio protagonismo
e organizagao destes atores.

4.2.2.7.3. As estratégias dos atores e sua apropriagdo do PTC

Como notamos nas se¢des anteriores, os olhares sobre a politica territorial
se fixam especialmente no funcionamento do Colegiado, nos limites da
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participa¢do, na exclusdo de grupos sociais prioritirios. Embora bastante
ilustrativos, os relatos deixam de perceber alguns movimentos relativamente
autébnomos, os quais indicam como a politica ptblica é diversamente apro-
priada pelos agricultores, os quais readequam as formas de intervencio
externa ao seu mundo de vida, as suas estratégias cotidianas de reproducio
social.

A titulo de ilustracio, um caso emblematico que analisamos no Parani
Centro diz respeito a constitui¢io de uma cooperativa de agricultores fami-
liares, situada no municipio de Nova Tebas. Essa cooperativa foi fundada fora
dos marcos do territério, uma vez que os agricultores locais desconheciam
completamente o programa. A experiéncia emergiu a partir da percepgio de
que, diante das dificuldades de uma agricultura familiar mais empobrecida,
nio havia politica pablica que os pudesse incluir:

Ela nasceu devido a uma necessidade local. Primeiro, porque eu, como uma
das fundadoras do grupo... para vocé entende... a gente vendo a situagdo do
lugar, o abandono, o descaso das politicas publicas, os filhos indo embora para
S3o Paulo para trabalhar em lavoura de uva e de figo, deixando assim a prépria
terra para ir trabalhar na terra dos outros. Eu sempre via isso com preocupacao.
(Entrevista com lideranca social, PR).

Inicalmente apresentando uma grande diversidade de produgao, ao longo
do tempo esses agricultores foram ampliando gradativamente o plantio de
frutas, sobretudo de maracuja, o qual comercializavam junto a uma grande
empresa nacional. Quando a mesma rompeu com o contrato de compra com
os agricultores, os mesmos se depararam com uma enorme produgdo que
seria completamente perdida, o que colocaria em risco a manutencdo das
familias. A solugdo encontrada partiu de uma ampla articula¢do envolvendo
0 acesso a politicas publicas que, até entdo, desconheciam, em particular
aquelas de aquisi¢3o de alimentos da agricultura familiar.

A gente trabalhava sempre sozinho. Vendia e comercializava direto com a
industria. Nés nem sabia (sic) que tinha PAA. N6s nem tinhamos ideia. Quando
foi em 2009, ano que a nossa safra foi bem alta e era a crise mundial... Eu liguei
para saber por que [a empresa que comprava da gente] estava atrasando para
pegar porque nds estdvamos esperando faz horas e eles disseram, fulano nao
avisou que a gente n3o vai pegar mais? Daf eu falei, ndo ninguém avisou. E ele:
porque a Coca-Cola comprou a empresa. Teve aquela questdo de crise... e eu
falei: no é possivel, vocés vao ter que pegar pelo menos essa nem que paguem
em 60 dias, mas vocés vido ter que levar essa. E eles toparam, disseram que
seria a ultima. Ai como sempre Deus nos ajudou, depois de muita oragdo fui a
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prefeitura e falei com a prefeita Heloisa e falei: o governo compra leite para as
criangas, mas ele ndo compra fruta também? (Entrevista com lideranca social,
PR).

Ao mesmo tempo, a reflexdo de algumas pessoas em relagdo a essa situ-
acdo foi indutora de a¢des mais efetivas para reagir a tais dificuldades a partir
de um evento individual que foi lido por uma perspectiva religiosa predomi-
nante no grupo, dando a essas a¢Ges a auréola de missdo, de plano divino:

Entdo, nesse periodo eu tive um acidente e tive que ficar um ano e meio sem
andar, apenas com muleta e eu comecei a pensar puxa vida, Deus salvou minha
vida, salvou a vida da minha familia, ndo morreu ninguém e o carro deu perda
total, ndo foi por acaso. Deus tem um plano por trds disso. Era meu aniver-
sério, 13 de maio, ent3o eu convidei meus amigos para comer um bolinho e
vamos discutir o que nés podemos fazer, porque Deus tem um plano. N3o sei
o que mais tem. N6s discutimos naquele dia... o que nés podiamos fazer para
mudar essa histéria. Safram n ideias, desde fabrica de bola, de costura e tudo
mais. Mas nds ficamos assim, nés ndo vamos criar mais um grupo, mais um.
Vamos continuar nos encontrando, pedindo a Deus que ele nos ajude a tomar
a decisdo melhor. Que n3o seja aquela que eu quero ou que ele quer. Ficamos
durante 60 dias visitando, trocando ideia, surgia uma ideia nova, e sempre
em oragdo porque a gente sempre teve isso como foco a oragdo. De repente,
nés ja estdvamos 60 dias juntos, o meu irm3o foi visitar um parente e 4 eles
plantavam maracujd e nds ja estdvamos em 10 familias tentando achar um
caminho. (Entrevista com lideranca social, PR).

Um fato imprevisto otimizou a vontade de reagir ao processo de expulsdo
que muitas familias vivenciavam, especialmente com a saida dos jovens das
comunidades locais. Até para a escolha do plantio do maracuja a religiosi-
dade teve um papel catalizador:

Comecamos em maio de 2006, e quando foi 17 de julho de 2006 a gente decidiu
que iria plantar maracuja. Nés decidimos entdo plantar maracujd porque eraum
ciclo réapido, em 9o dias jd comegava a produzir e tinha uma boa rentabilidade
também. Vérios fatores. Nesse meio tempo nés decidimos se nés queremos a
presenca de Deus manifestando 100% ali na nossa vida nés precisamos pensar
que esse alimento que nés vamos produzir precisa ser de acordo com o que a
palavra de Deus nos coloca. Vida em abundancia e plenitude. E pensando nisso
nés pensamos que teriamos que produzir um alimento saudével e fazer um
trabalho para preservar a natureza que Deus deixou maravilhosa e nés estamos
acabando com ela. Por isso pensamos em plantar o maracujd organico. Mas
nés ficamos um ano até 2007 na informalidade, até agosto de 2007. (Entrevista
com lideranga social, PR).
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Sem referéncias e sem acesso as politicas publicas porque as desconhe-
ciam, esses agricultores montaram uma estratégia para conseguir assis-
téncia junto a uma universidade e a uma associa¢io que ja fazia o plantio
orginico de frutas. Neste momento, tanto o MDA como o territério tiveram
seu papel, sem que, a época, os agricultores conhecessem a existéncia, o
caminho e o potencial das politicas puiblicas que poderiam acionar.

Ninguém nos ajudou no inicio. Ndo teve nenhum prefeito. Nem EMATER. N3o
sabiamos do territério. Partiu de nés mesmos. Depois, ¢ claro, foram vendo
e foram surgindo os parceiros que hoje a gente tem bastante. [...| Quem deu
assisténcia foi uma associagdo do Vale do Ivai com a [empresa] que era de orga-
nicos e ela tinha alguns recursos do MDA. Quando foi em 2007, eu estudava e
conheci um menino na semana académica da UEM que estava falando sobre
as incubadoras e eu achei interessante aquela ideia. No final eu chamei ele
num canto e falei se seria possivel a UEM atender nés. Depois de 6 meses ele
dizendo que n3o dava devido a distincia e tal, mas como surgiu essa questdo
de Territério Parana Centro e a questdo do IDH muito baixo a UEM conse-
guiu um projeto para prestar assessoria na questdo do cooperativismo. [...]
Depois de um ano que nés ja estdvamos vendendo nossa safra, terminando de
vender nossa primeira, a UEM veio e nés ficamos mais um ano fazendo curso.
Em dezembro de 2008 oficializou a cooperativa, se registrou em cartério.
(Entrevista com lideranga social, PR).

Para acessar a politica territorial, conseguiram ajuda com seus contatos
anteriores para elaborar um projeto. Ao longo de todo esse processo, sua
participa¢do nas reunides do colegiado e outras instincias territoriais foi
quase nula. Quando propuseram o projeto, perceberam dificuldades e pouco
espago de acolhida as suas demandas, mas conseguiram que o mesmo fosse
encaminhado, o que resultou na aprovacio da constru¢io de benfeitorias
para a comercializacdo e beneficiamento das frutas (agora diversificadas):

Eram nove projetos e o nosso foi o tltimo e disseram que nem queriam que ele
fosse n3o. Foi em 2009. E uma pessoa falou assim para mim: é vamos mandar
mas... isso ndo vai dar certo, porque era um valor grande... mas mandou. Quando
chegou em Curitiba, n6és fomos convidados para ver o resultado dos projetos.
Quando eu peguei a planilha, o nosso estava em primeiro na pauta, e eu pensei:
louvado seja Deus. Porque o nosso sonho, a gente nunca sonhou em ter um
negécio desse aqui ndo. A gente sonhava em ter um dia um barrac3o para traba-
lhar com dignidade e com higiene. (Entrevista com lideranga social, PR).

O lento processo de libera¢do dos recursos e construgdo revelou o “sofri-
mento” dos agricultores, mas eles conseguiram encontrar suas proprias
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alternativas (com apoio do Estado) para um problema maior, com a prudéncia
de quem ja desconfiva das politicas publicas:

Até agora a gente falou das coisas boas, mas n3o falou das dificeis. Eu sofro
muito, a gente sofre muito porque falou em sair isso, as pessoas pensaram
que quando terminasse isso aqui nds ja terlamos que estar com a capacidade
a todo vapor. Mas imagina se quando aprovou o projeto a gente tivesse saido
plantando que nem doidos. Levou dois anos para ser aprovado e mais um para
construir, aonde nés teriamos enfiado nossa producdo? Teriamos jogado tudo
fora. Entdo, nesse periodo agora em que estd sendo construido, nés estamos
diversificando, plantando.

Esses agricultores agora entendem que existe uma politica na qual podem ser
incluidos. Mesmo assim, nao participam do Colegiado. Nao sentem que ali é
seu lugar, mas sabem que podem recorrer a algumas pessoas nas quais confiam
— as relagSes pessoais e a fé se sobrepdem a insercdo em organizagdes insti-
tucionalizadas. Sabem que podem se apropriar da politica para realizar suas
demandas, mas continuam tendo dificuldades para participar dos espacos de
deciszo.

Ao longo desse processo de construcio do projeto, nota-se como as poli-
ticas sdo reinterpretadas pelos agricultores em face das condicGes que se
impdem aos seus mundos, as suas trajetdrias, seus valores, suas percep-
¢Oes e seus interesses. Portanto, para além dos objetivos formais da politica,
é necessario considerar as formas emergentes de interacio, as estratégias
praticas, os tipos de discursos e as categorias culturais que emergem no coti-
diano da implementagdo dos projetos. Em outras palavras, é imprescindivel
compreender como os diferentes atores processam as intervenc¢des de desen-
volvimento; analisar como ocorre o processo de sele¢do e transformagio dos
recursos materiais e simbélicos que as politicas ptiblicas ofertam aos terri-
térios. Somente assim é possivel falar sobre os impactos que a a¢io publica
possui, especialmente aquelas de desenvolvimento territorial, com princi-
pios e objetivos tdo ambiciosos.
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CONCLUSAO

Apés um periodo relativamente longo de trabalho, em que nos envolvemos
enquanto membros da equipe de pesquisa que reuniu pesquisadores da
UFPE, UFPR, CNRS, Universidade de Bordeaux e Universidade de Paris,
com apoio do MDA e da FAO, chegamos finalmente aos nossos objetivos,
especialmente o de oferecer ao publico uma versdo mais condensada das
analises empreendidas, para além do livro de contetido “mais académico” a
ser publicado concomitantemente a este com os resultados da pesquisa.

Este livro contribui para resgatar aspectos relevantes dos espagos de
construcdo das politicas publicas, com énfase sobre os embates em que
se envolvem o Estado, a sociedade civil e as instincias de mediag¢do, cujos
momentos de atuac¢do e confronto vém a ser iluminados através do recorte
territorial. Se a compreensio dos macroprocessos das politicas de desenvolvi-
mento e das ac¢es que lhes ddo visibilidade jA mereceu a atencio de cientistas
e planejadores, ao elencar suas benesses e os obsticulos enfrentados, na
clara intencdo de salientar o desempenho dos atores fortes e as fragilidades
dos demais, como ja registramos em outro lugar, este livro apresenta outras
dimensdes do problema. Para tratar das mudangas no rumo das politicas
publicas e dos seus agentes num contexto de democratizacdo da demanda e
orienta¢do da oferta dos servigos publicos no pais, outros olhares foram cote-
jados aqui.

Ao situar o PTC como uma das novidades das politicas ptiblicas num
amplo leque das intervencdes voltadas para o desenvolvimento do pais e do
meio rural, principalmente, o livro focaliza as dindmicas locais segundo os
olhares do chamado “ptiblico alvo” e dos agentes com os quais interagem em
situagdes locais. Nos dois territérios estudados, observaram-se os caminhos
pautados pelos individuos, grupos sociais e institui¢cdes e os modos como
esses foram afetados pelas contingéncias das politicas ptblicas e projetos de
desenvolvimento. Como foi evidenciado, no cruzamento dos seus objetivos
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e interesses eles encontraram um ponto de convergéncia, a partir do qual
puderam expandir o grau de alcance dos seus objetivos e a consecugio das
suas metas mais especiais. O exame das histérias particulares dos movi-
mentos e comunidades singularizadas em trajetérias de classe, etnia e
ocupagio, comunidades indigenas, quilombolas, faxinais, assentados, agri-
cultores familiares, e suas representa¢bes por intermédio das organizagoes
sindicais, associa¢bes e 6rgdos de representacio nos niveis municipais, esta-
duais e nacional, contribuiu para a formacio de um conhecimento impor-
tante sobre a realidade pesquisada.

Segundo analisamos, a nog¢do de territério proporcionou uma base de
aproximacdo entre os sujeitos e o Estado, por meio da qual eles passaram a
figurar como coparticipantes de um projeto maior de transformacio social,
cujos primordios datam das lutas por terra, reconhecimento de direitos e do
protagonismo dos seus atores, realcando a importancia dos territérios assim
construidos para as populag¢es locais e, por parte dos agentes do Estado, o ir
de encontro aos seus anseios, ao expor, por meio do PTC, a sua concordincia
e aten¢do com essas demandas, no sentido de reduzir a distincia entre as
suas politicas e os territérios locais.

E possivel que a leitura deste livro tenha realcado as incongruéncias,
as controvérsias, os confrontos entre os ideais dos movimentos sociais e
as pautas das politicas, mas é também provavel que as multiplas e matuas
apropriagoes dos resultados dos jogos de interesses que ocorreram venham
a contribuir para refor¢ar um elo de compromissos a ser potencializado em
favor da reducdo das desigualdades sociais. A quebra das hierarquias carac-
teristicas do poder local poderia ser apontada entre os aspectos visiveis dos
resultados desses processos no que diz respeito a um leque de oportunidades
abertas a esses segmentos, em geral marginalizados do centro de atencio dos
poderes constituidos.

Quando propusemos esta publicacdo, o objetivo era oferecer ao publico
leitor interessado elementos para a compreensio do intricado campo de rela-
¢oes e disputas em que se envolvem os atores sociais participantes do desen-
volvimento territorial na busca de encontrar solucdes para os seus mais
urgentes problemas e persistentes desigualdades, incluindo, no campo de
suas agoes, as possibilidades oferecidas pelos instrumentos da nova politica.
A leitura a ser feita por cada um(a) a partir de suas proprias experiéncias
prévias e questdes suscitadas por interesses atuais certamente evidenciara
as multiplas percepc¢Bes e expressdes pelas quais a politica territorial passa a
fazer sentido na realimentacio dos seus projetos e trajetérias.

Conforme salientado anteriormente, as popula¢des e as politicas do
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Estado que as tomam enquanto objetos de ac¢io ptblica contribuem para um
tipo de formatagdo de politicas e de gestdo que combinam o exercicio da cida-
dania, na expressio da demanda dos movimentos sociais e no controle das
acOes a serem realizadas, na expectativa do papel mediador do Estado na
garantia da solucdo dos conflitos que emergem. Ao avaliarmos a maneira
como o PTC, enquanto politica ptblica, enfrenta o problema da desigual-
dade social no pais, estamos nos aproximando da literatura que criticamente
se opde as perspectivas unilineares que inspiraram os planos de desenvolvi-
mento antecedentes.

A anilise sobre os dois territérios estudados nos animou a “tornar clara
uma nova arena na qual se expdem as a¢des do Estado, através de suas poli-
ticas, e a coparticipag¢do das populacdes locais, através dos seus movimentos”,
na qual se incluem populacdes e comunidades que apenas recentemente
vieram a se integrar no campo das demandas mais especificas das politicas
publicas.

Para isso, nio é demais retomar aqui os trés dngulos ou eixos de ques-
tionamento que propusemos inicialmente neste livro, visando oferecer uma
melhor compreensdo do Programa Territorios da Cidadania enquanto estra-
tégia norteadora das politicas publicas voltadas para o mundo rural e suas
faixas de populacio mais vulneraveis. Esses eixos foram centrais para o
desenvolvimento da argumentacio levada a termo neste trabalho.

¢ O primeiro eixo de questionamento diz respeito a logica social e politica
que inspira o PTC, a partir da qual se constréi sua identidade enquanto
politica publica. Esse esforco intelectual ha de ir além dos objetivos e prin-
cipios explicitos na definicdo formal do mesmo, para explorar as condi-
¢Oes de sua génese e investigar a histéria de sua emergéncia na continui-
dade de linhas politicas anteriores focadas no mundo rural, ou em contra-
posicdo a elas.

¢ O segundo eixo de questionamento é consequéncia logica da estratégia
do PTC enquanto abordagem territorializada do desenvolvimento rural:
uma estratégia de abrangéncia nacional, guiada por principios de cunho
universal, mas cuja operacionaliza¢io implica a sua particularizagio em
funcio das caracteristicas locais de cada territério individual.

¢ O terceiro eixo de abordagem clama por uma inversio da perspectiva a
partir da qual se encara o Programa. Para ir além do que ensina a simples
observacdo dos resultados imediatos do PTC, para tentar acessar os movi-
mentos mais lentos e mais profundos de mudanca social, ha de se inverter
a perspectiva a partir da qual se avalia o Programa; deixar a postura do
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observador exterior para adotar o olhar dos proprios atores locais: estar
atento a sua visdo subijetiva, recolher suas préprias palavras, tomar suas
representacdes como elementos informativos pertinentes para tentar
entender como o mesmo se articula com as realidades locais nas suas
especificidade e singularidade.

Como bem alertamos inicialmente, nossa proposta nio foi a de propor um
guia metodoldgico de avalia¢do, mas chamar aten¢io para algumas proble-
maticas; singularizar algumas questdes que consideramos particularmente
relevantes a luz de nossa experiéncia de pesquisadores, da qual cada um(a),
em funcdo de suas preocupagdes, de sua postura enquanto cidadio, podera
se apropriar para aplicar seu proprio olhar sobre o Programa.

Por meio dessa estratégia tornou-se possivel reabilitar o papel das dina-
micas sociais, politicas e econémicas pelo qual atores individuais e movi-
mentos coletivos, ancorados em bases culturais e histéricas de um espaco
local, de uma “terra”, nio se conformam em figurar enquanto objetos
passivos das “forcas irresistiveis” que governam o mundo global, mas
esforcam-se para aproveitar “espacos intersticiais” para desenvolverem suas
proprias estratégias de busca de reconhecimento e de atua¢io em beneficio
de seus objetivos especificos.

A resisténcia aos ditames de um mundo globalizado n3o implica apenas
estratégias conduzidas em nivel global; hd que se reconhecé-la também
na multiplicacio de dinimicas conduzidas em nivel local para desviar,
contornar, recuperar essas “forcas” que, apesar de operarem nas margens
das mesmas, podem impactar de modo significativo sobre a vida quotidiana
desses em geral “invisiveis”, na sua capacidade de refletir positivamente
sobre o rumo de seu futuro. Neste sentido, o papel do Estado e das politicas
publicas pode ser determinante para ampliar esses espacos locais de atuacio,
para incentivar e apoiar essas mintsculas iniciativas e favorecer sua conver-
géncia. Por outro lado, resgatam-se também as experiéncias daqueles que se
propuseram a se inscrever nos espagos de uma agricultura mais alternativa,
apropriando-se de brechas do mercado de consumo saudavel.

Deste ponto de vista, a efervescéncia que caracterizou os primeiros anos
da politica territorial e a constru¢do do PTDRS representaram um sucesso
e uma inovacio de grande importincia. Alguns elementos expressos nas
entrevistas permitem considerar que essa experiéncia constituiu uma legi-
timag3o desse modo de abordar o didlogo entre a esfera ptiblica e os varios
componentes da sociedade local; que ela representou um referencial concei-
tual e metodolégico que contribuiu para a generalizagdo e para o sucesso
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das muitas outras instancias de concertacio e debate que emergiram nos
territérios durante a iltima década, como no caso do Territério Sertdao do
S3o Francisco. Em particular, a instituicio dos Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentivel foi claramente facilitada por varios
interlocutores que traduziram e promoveram a mediacdo do debate entre as
escalas municipal, territorial e mesmo nacional.

A questdo do impacto, direto e indireto, do PTC sobre o surgimento de
novas formas de praticar a participacio da sociedade civil nos municipios
que compdem o territério, sobre o reconhecimento de categorias de popu-
lag3o rural marginalizadas, representa um assunto pertinente na hora de
formular uma avaliacdo das falhas e dos sucessos de um programa desse
porte.

Seguramente sio necessarias mais pesquisas para chegar a conclusdes
definitivas, generalizaveis ao conjunto dos territorios brasileiros. No entanto,
a atencio conferida a prépria visdo dos atores locais nos convida a tomar cons-
ciéncia da complexidade das dindmicas em jogo e a prestar mais ateng¢do aos
aspectos qualitativos. Estes ndo se deixam apreender por meio de critérios
fatuais e operacionais, mas permitem perceber movimentos ainda discretos
que podem desembocar, no mais longo prazo, em mudancas nas bases de
funcionamento sociais e politicas do mundo rural, criando novas condictes
propicias para um desenvolvimento sustentavel e equitativo.
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Este livro apresenta resultados de
uma pesquisa de avaliacao do Pro-
grama Territorios da Cidadania
(PTC), realizada por pesquisadores
da Universidade Federal de Per-
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de Federal do Parana (UFPR), em
colaboracao com o Nucleo de Es-
tudos Agrarios e Desenvolvimento
Rural (NEAD-MDA), a Secreta-
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