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APRESENTACAO

A pobreza, que nao é um fendmeno recente nos paises da América Latina, mostrou
ser mais consistente a partir das crises econdémicas que afetaram a regiao na década de
1980 quando, além das deficiéncias estruturais do modelo de desenvolvimento eco-
némico regional, 0s problemas sociais tornaram-se obstaculos reais para conformacao
de uma sociedade mais justa e igualitaria.

Embora a primeira década do século XXI| tenha apresentado uma reducao dos
percentuais de pobreza na maioria dos pafses dessa regido, cerca de 35% da sua popu-
lacdo continuou sendo classificada como pobre. Em termos absolutos, verifica-se uma
tendéncia da concentracdo da pobreza nas dreas urbanas. Porém, em termos relativos,
observa-se que a pobreza rural é bem mais expressiva, uma vez que sua incidéncia nas
areas rurais, no ano de 2007, era 1,7 vezes maior que a incidéncia nas areas urbanas.

Em 2007, o Brasil detinha mais de 30% da pobreza latino-americana, o que corres-
pondia a aproximadamente 58 milhdes de pessoas. Grande parte desse contingente
residia em areas rurais, sendo que até bem recentemente as politicas publicas de en-
frentamento a pobreza ndo conseguiam atender a este publico especifico.

Assim, no Brasil, o debate atual sobre o desenvolvimento rural, e recentemente sobre
o desenvolvimento territorial, fundamenta-se, entre outros aspectos, na observacdo da
persisténcia interligada da pobreza rural e da desigualdade social e regional, e enquadra-
se na discussao mais ampla sobre o desenvolvimento econdmico e a sustentabilidade.

De certa forma, o conceito de territério, concebido como uma escala de agado ade-
quada para empreender politicas publicas diferenciadas, insere-se nesse contexto, re-
fletindo as disputas existentes entre estratégias tdo distintas, como aquela que acentua
0 processo de crescimento econdmico com forte vocagdo exportadora na rea agricola
ou, ainda, outra que valorize os processos de desenvolvimento sustentavel aliado a
ideia de justica e/ou equidade social.

A partir dessa perspectiva, o Instituto Interamericano de Cooperacdo para a Agri-
cultura (IICA), em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o
apoio académico do Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA/CPDA),
executou um projeto voltado a analise das politicas publicas aplicadas ao meio rural



nacional contendo entre seus objetivos o enfrentamento da pobreza e da desigualdade.
Para tanto, elegemos como objeto as experiéncias do Programa de Desenvolvimento
Sustentdvel dos Territorios Rurais (PRONAT) e do Programa Territérios da Cidadania
(PTC), ambos de abrangéncia nacional, operacionalizados a partir de 2003 e 2008, res-
pectivamente. Com efeito, a politica brasileira de desenvolvimento territorial aplicada
ao setor rural, a cargo do MDA, acumulou um significativo conjunto de experiéncias
em 164 territérios, que tem possibilitado um tratamento mais acurado dos limites e
alcances dessa experiéncia de intervencéo publica.

Um dos resultados importantes dessa parceria sao 0s estudos e proposicoes cujos
conteudos tematicos estdo consubstanciados na publicacdo dos volumes 19 e 20, da
Série de Desenvolvimento Rural Sustentavel, ora publicada pelo ICA / Férum DRS, com
0 apoio da Fundac¢ao Banco do Brasil.

Os textos contidos no volume 19, intitulado “Politicas de Desenvolvimento Terri-
torial e Enfrentamento da Pobreza rural no Brasil” estdo organizados em trés partes,
abrangendo os capitulos seguintes: (i) referéncias e consideracdes para o estudo e a
atuacdo dos programas de desenvolvimento territorial (PRONAT e PTC) na perspectiva
da reducdo da pobreza em territérios rurais; (i) elementos para uma agenda publica de
enfrentamento da pobreza e inclusdo socioprodutiva no meio rural na ética do desen-
volvimento territorial sustentavel; (iii) pobreza e politica de desenvolvimento territorial:
nogdes, metodologias de mensuracao e estratégias de enfrentamento do problema;
(iv) atualizagdo das politicas de desenvolvimento territorial no meio rural brasileiro;
(v) projetos estratégicos e agdes para o desenvolvimento territorial: uma analise do
PRONAT e do programa territérios da cidadania; (vi) procedimentos metodoldgicos
empregados na definicdo dos estudos de caso do trabalho; (vii) caracterizagcao e evolu-
¢ao da pobreza nos seis territérios da cidadania selecionados; (viii) institucionalidades,
governanca e projetos territoriais na politica de desenvolvimento rural no Brasil e (ix)
acdes e politicas no processo de gestao do programa territérios da cidadania: analise
a partir dos estudos de caso.

O volume 20, com o mesmo titulo, incorpora a tematica, objeto da publicacao, os
resultados dos seis estudos de caso selecionados como representativos das macror-
regides brasileiras, quais sejam: (i) territdrio Meio Oeste Contestado — Santa Catarina;
(ii) territorio de Irecé — Bahig; (jii) territério Sertdo Ocidental — Sergipe; (iv) territério da
Cidadania Serra Geral — Minas Gerais; (v) territério indigena Raposa Serra do Sol e Sao
Marcos e (vi) territorio Sudeste Paraense — Para. Em cada um desses territérios, a titulo
demonstrativo, foi realizada uma analise aprofundada das possibilidades da execucao
de agdes territoriais diferenciadas para o enfrentamento da pobreza rural e das desi-

gualdades sociais.

Carlos Miranda e Breno Tiburcio
Organizadores da Série DRS



PREFACIO PELO NEAD

O Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural do Ministério do Desen-
volvimento Agrario (NEAD/MDA), em parceria com o Férum Desenvolvimento Rural
Sustentavel/ Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura (Férum DRS/
[ICA), vem mantendo esforcos no sentido de apoiar um amplo conjunto de pesquisas
para avaliar o desempenho da politica de desenvolvimento territorial no meio rural
brasileiro, como no caso dos volumes que ora séo disponibilizados ao publico.

Para uma analise bem sucedida desse desenvolvimento territorial do rural, é funda-
mental o resgate de iniciativas como o Programa de Desenvolvimento Sustentéavel dos
Territérios Rurais (Pronat) e o Programa Territérios da Cidadania, que se constituem em
referenciais obrigatérios para o exame da trajetéria de politicas publicas diretamente
relacionadas as estratégias de desenvolvimento territorial. A exemplo disso, os artigos
que integram esta coletanea buscam analisar as interfaces entre a implementacdo de
politicas de natureza semelhante e os processos de enfrentamento da pobreza no
meio rural. Ou seja, exploram a potencialidade dos territérios apresentarem-se como
plataformas privilegiadas de articulagcdo de politicas e programas governamentais
voltados a erradicagcao da miséria e ao combate a pobreza, incrementando suas acoes.

O trabalho que origina a presente publicagao foi realizado por pesquisadores do
Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA) e académicos vinculados a
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), a Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC) e ao Centro de Cooperacdo Internacional em Pesquisa Agrondmica
para o Desenvolvimento (CIRAD/Montpellier, Franca). Para a elaboracdo dos estudos
de caso, contou-se, adicionalmente, com a colaboragdo de estudiosos e especialistas
ligados as universidades publicas com experiéncia nas regides pesquisadas.

Roberto Nascimento
Diretor do Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural






PREFACIO PELO IICA

A Ultima década foi marcada por mudancas profundas no perfil socioeconémico
do Brasil. Segundo o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), entre 2002 e
2008 cerca de cinco milhdes de pessoas deixaram a condicdo de extrema pobreza em
todo o pais. O impacto desta transformacao colocou o pais em posicao de protago-
nismo no cendrio mundial, principalmente no que diz respeito as politicas publicas
de inclusao social.

A ascensdo social dos cidadédos muda também padrdes segundo os quais se mani-
festam a producdo, as relagdes de trabalho, as migracées, entre outros. O novo retrato
do Brasil leva a reflexdes importantes para se entender o pais e nos adaptarmos aos
novos desafios, sem nos esquecermos do que ainda temos que trabalhar para melhorar
a situacao de milhdes de brasileiros.

Ainda que mudancas expressivas tenham ocorrido, dos 30,7 milhdes de pessoas
que viviam no campo, 8,4 milhdes ainda permaneciam em condicdes de pobreza e 8,1
milhdes eram classificadas como extremamente pobres, em 2009, de acordo com a
Pesquisa Nacional de por Amostra de Domicilios (PNAD). A situacao é ainda mais grave
guando se analisam as diferencas regionais: 70% dos brasileiros em extrema pobreza
e 53% dos pobres do meio rural estavam no Nordeste.

Como mostram os 10 anos que se passaram, o enfrentamento da pobreza no campo
exige politicas publicas que envolvam todos os atores em sua formulagdo e execugao.
A inovacao, tanto tecnoldgica, quanto na abordagem do problema, também desem-
penha papel essencial, ao lado da cooperacao técnica entre as instituicdes nacionais
e internacionais.

Com esta publicacao, o lICA pretende dar mais uma contribuicdo para a discussao
do tema e evolugdo das iniciativas para melhoria da vida no campo. Avaliar o que ja
se fez é fundamental para planejar a¢ées futuras e melhorar cada vez mais a execugao
das politicas publicas exemplares para o planeta.



O livro foi pensado de forma a se alcancar diferentes expressées dos resultados das
politicas publicas em nivel do microcosmo em que as pessoas trabalham, se relacio-
nam, expressam suas culturas, ou seja, onde vivem. A perspectiva territorial adotada
nas andlises aqui apresentadas permite se perceber formas com as quais as politicas
publicas influenciam o desenvolvimento local.

Para isso, os pesquisadores lancaram seus olhares para o Programa Territérios da
Cidadania e o PRONAT, comparando-os, buscando onde se complementam e suas
contribuicdes para a transformacéo social do Brasil.

Manuel Rodolfo Otero
Representante do ICA no Brasil



RESUMO

Em 2007, o Brasil detinha mais de 30% da pobreza latino-americana, o que corres-
pondia a aproximadamente 58 milhdes de pessoas. Grande parte desse contingente
residia em dreas rurais, sendo que até bem recentemente as politicas publicas de com-
bate a pobreza ndo conseguiam atender a este publico especifico. Nesse contexto, o
debate atual sobre o desenvolvimento rural, e recentemente sobre o desenvolvimento
territorial, fundamenta-se, entre outros aspectos, na observacao da persisténcia interli-
gada da pobreza rural e da desigualdade social e regional, e enquadra-se na discussao
mais ampla sobre o desenvolvimento econémico e a sustentabilidade.

A partir dessa perspectiva, o lICA, em parceria com o MDA e 0 apoio académico do
OPPA/CPDA, executou um projeto voltado a analise das politicas publicas aplicadas ao
meio rural nacional, contendo entre seus objetivos o enfrentamento da pobreza e das
desigualdades regionais. Um dos resultados importantes dessa parceria sao os estudos
e proposicdes cujos conteldos tematicos estdo consubstanciados na publicacdo de
dois volumes da Série de Desenvolvimento Rural Sustentavel, organizada pelo IICA/
Férum DRS. Os textos contidos no primeiro numero intitulado “Politicas de Desenvol-
vimento Territorial e Enfrentamento da Pobreza rural no Brasil” contém os elementos
para uma agenda publica de enfrentamento da pobreza e inclusdo socioprodutiva
sustentavel. O segundo numero, com o titulo idéntico, incorpora a tematica, objeto da
publicacao, os resultados de seis estudos de caso selecionados como representativos
das macrorregides brasileiras, apresentando uma andlise aprofundada dos alcances
e desafios para a execucao de acdes territoriais diferenciadas de enfrentamento da
pobreza rural e das desigualdades sociais.



RESUMEN

En 2007 el Brasil poseia mas del 30% de la pobreza latino-americana, lo que corres-
pondia a aproximadamente 58 millones de personas. Grande parte de este contingente
residia en areas rurales, siendo que, hasta hace poco tiempo, las politicas publicas de
combate a la pobreza no consiguieron atender a este publico especifico. En este con-
texto, el debate actual sobre el desarrollo rural, y recientemente, sobre el desarrollo
territorial, se fundamenta, entre otros aspectos, en la observacién de la persistencia
interconectada de la pobreza rural y de la desigualdad social y regional, y encuadrada
en la discusion mas amplia sobre el desarrollo econémico vy la sustentabilidad.

A partir de esta perspectiva, el lICA, en sociedad con el MDA y el apoyo académico
del OPPA/CPDA, ejecuté un proyecto enfocado en el andlisis de las politicas publicas
aplicadas al medio rural nacional conteniendo entre sus objetivos el enfrentamiento
de la pobreza y las desigualdades regionales. Uno de los resultados importantes de
esta sociedad son los estudios vy las proposiciones cuyos contenidos tematicos estan
consustanciados en la publicacion de los dos voliumenes de la Serie de Desarrollo
Rural Sostenible organizada por el ICA/Férum DRS. Los textos contenidos en el primer
numero intitulado “Politicas de Desarrollo Territorial y Enfrentamiento de la Pobreza
Rural en el Brasil” contienen los elementos para una agenda publica de enfrentamien-
to de la pobreza e inclusion socio productiva sostenible. El sequndo nimero, con el
titulo idéntico, incorpora la tematica, objeto de la publicacion, los resultados de seis
estudios de caso seleccionados como representativos de las macro regiones brasi-
lefias, presentando un analisis profunda de los alcances y desafios para la ejecucion
de las acciones territoriales diferenciadas de enfrentamiento de la pobreza rural y de
las desigualdades sociales.




ABSTRACT

In 2007 Brazil had more than 30% of Latin American poverty, which corresponded
to approximately 58 million people. Much of this contingent resided in rural areas, and
until very recently public policies to combat poverty could not attend this particular
audience. In this context, the current debate on rural development, and recently on
territorial development, based, among other things, the observation of interconnected
persistence of rural poverty and social and regional inequality, and fits in the broader
discussion economic development and sustainability.

From this perspective, lICA, in partnership with the MDA and the academic support
of the OPPA / CPDA, ran a project to public policy analysis applied to rural national con-
taining among its objectives the fight against poverty and regional inequalities. One of
the important results of this partnership are studies and thematic propositions whose
contents are embodied in the publication of two volumes of the series Sustainable
Rural Development organized by IICA/Forum DRS. The texts contained in the first issue
titled "Development Policies and Territorial Combat Rural Poverty in Brazil" contains
the elements of a public agenda to combat poverty and sustainable socio-productive
inclusion. The second number, with the same title, will incorporate thematic object of
the publication, the results of six case studies selected as representative of the Brazilian
macro regions, presenting a thorough analysis of the achievements and challenges for
the implementation of differentiated territorial actions to combat poverty rural and
social inequalities.
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APLs — Arranjos Produtivos Locais

APTA — Associacao de Desenvolvimento e Solidariedade

ASA - Articulacdo do Semiarido

ASA — Articulacdo do Semiarido Brasileiro

ASCONTEC - Cooperativa de Profissionais em Assessoria e Consultoria Técnica
ASCOOPER - Associacdo das Cooperativas de Produtores de Leite do Oeste Catarinense
ATD - Agentes Territoriais de Desenvolvimento

ATER — Assisténcia Técnica e Extensao Rural

BB — Banco do Brasil

BNB — Banco do Nordeste

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social

BPC - Beneficio de Prestacdo Continuada

CAA - Centro de Agricultura Alternativa

CAA - Centro de Assessoria do Assurud

CADUNICO - Cadastro Unico
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CAR - Companhia de Desenvolvimento e Acao Regional

CCA - Cooperativa Central dos Assentados da Reforma Agraria

CDA - Coordenacéo de Desenvolvimento Agrario

CEALNOR - Central de Associa¢des do Litoral Norte

CEDRS - Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel

CEDRS/RR - Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentdvel de Roraima
CEF - Caixa Econémica Federal

CEPLAC — Comissao Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira

CERB - Companhia de Engenharia Ambiental e Recursos Hidricos da Bahia

CET - Coordenacéo Estadual dos Territérios de Identidade da Bahia

CETA - Coordenacao Estadual de Trabalhadores Assentados e Acampados

CETEP - Centro Territorial de Educacéo Profissional

CGT — Comité Gestor Territorial

CHESF — Companhia Hidro Elétrica do Sao Francisco

CIAT — Comissdo de Implantacéo e Apoio ao Desenvolvimento Territorial

CIFCRSS - Centro Indigena de Formacéo e Cultura Raposa Serra do Sol

CIR - Conselho Indigena de Roraima

CMDRS - Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel

CMDS - Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel

CNPg - Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico

COAFTI — Cooperativa dos Agricultores Familiares do Territério de Irecé

CODETER - Colegiado de Desenvolvimento Territorial de Irecé

CODEVASF — Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Rio Sao Francisco e Parnaiba
CODEVASF - Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e da Parnaiba
CONAB - Companhia Nacional de Abastecimento

CONDRAF - Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel

CONSAD - Consodrcio Nacional de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
CONSEA - BA — Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional do Estado da Bahia
COOAPTI - Cooperativa do Mel do Territério de Irecé

COOFRUT - Cooperativa de Pequenos Fruticultores / Nova Porteirinha
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COQJAIBA — Cooperativa de Pequenos Produtores Rurais / Jaiba

COOPEAL - Cooperativa de Assentados da Reforma Agréria de Abelardo Luz
COOPEMA — Cooperativa de Pequenos Produtores Rurais / Mamonas

COOPERCAN - Cooperativa de Pequenos Produtores de Cachaga / Nova Porteirinha
COOPERJ — Cooperativa de Empreendedores Rurais de Jussara

COOPERMOC - Cooperativa de Assentados da Reforma Agréria de Agua Doce e
Catanduvas

COOPERPEDRABRANCA — Cooperativa dos Agricultores Familiares de Coronel Martins
COOPESPE - Cooperativa de Produtores Rurais / Espinosa

COOPSERTA — Cooperativa de Trabalhadores Rurais / Janatba / Nova Porteirinha
COOPTRASC - Cooperativa dos Trabalhadores na Reforma Agréria do Estado de Santa Catarina
COORAIZ - Cooperativa dos Produtores Rurais da Comunidade de Barreiro da Raiz
COPAF - Cooperativa da Agricultura Familiar

COPING - Conselho do Povo Indigena Ingarikd

COPIRECE - Cooperativa de Irecé

COSE - Centros de Orientacdo Socioeducativa

COTEBA - Cooperativa de Trabalho do Estado da Bahia

CPT — Comissdo Pastoral da Terra

CRAS - Centro de Referéncia de Assisténcia Social

CREAS - Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social

CREDIGERAIS — Cooperativa de Crédito / Janauba

CREDIRURAL - Cooperativa de Crédito Rural de Irecé

CREDIVAG - Cooperativa de Crédito / Janautba

CRESCER — Cooperativa de Pequenos Produtores de Laticinios / Porteirinha

CRESOL - Sistema de Cooperativas de Crédito Rural com Interacao Solidaria

CRISTAL — Cooperativa de Pequenos Produtores de Laticinios / Riacho dos Machados
CSA - Convivéncia com o Semiarido

CUT - Central Unica dos Trabalhadores

DAP — Declaracéo de Aptidao ao PRONAF

DCHT - Departamento de Ciéncias Humanas e Tecnologias
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DD - Densidade Demogréfica

DIPIM — Distrito do Perfimetro Irrigado de Mirords

DIREC - Diretoria Regional de Educacéo

DIRES - Diretoria Regional de Saude

DNOCS - Departamento Nacional de Obras Contra a Seca

DT - Desenvolvimento Territorial

EBAL — Empresa Baiana de Alimentos

EBDA - Empresa Baiana de Desenvolvimento Agricola

EJA — Educacdo de Jovens e Adultos

EMBASA — Empresa Baiana de Agua e Saneamento

EMBRAPA — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria

EPAGRI — Empresa de Pesquisa Agropecudria e Extensao Rural de Santa Catarina
FAO - Organizacdo das Nacoes Unidas para a Agricultura e Alimentagao
FASE - Federacao de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional

FBAF — Forum Baiano da Agricultura Familiar

FECAM - Federacédo Catarinense de Municipios

FETAG - Federacao dos Trabalhadores na Agricultura no Estado da Bahia

FETAG-RR - Federacao dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais da Agricultura Familiar
de Roraima

FETRAF — Federacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar
FIDA - Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola

FINOR - Fundo de Investimento do Nordeste

FISET — Fundo de Investimentos Setoriais

FUNAI - Fundacéo Nacional do Indio

FUNASA - Fundacao Nacional de Saude

FUNDIFRAN — Fundacao de Desenvolvimento Integrado do Sao Francisco

GARRA - Grupo de Apoio e de Resisténcia Rural e Ambiental

GTTs — Grupos de Trabalho Teméticos

HA — Hectares

IBAMA - Instituto Brasileiro de Meio Ambiente
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IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDH — Indice de Desenvolvimento Humano

IDH - M — [ndice de Desenvolvimento Humano Municipal

IFBA — Instituto Federal da Bahia

IICA = Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura
INCRA — Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agréria
INEMA — Instituto Estadual de Meio Ambiente

Insikiran — Instituto Insikiran de Formacgao Superior Indigena/UFRR
IRPAA — Instituto Regional da Pequena Agropecudria Apropriada
MAPA — Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento

MC — Ministério das Comunicacoes

MCid - Ministério das Cidades

MCT - Ministério de Ciéncia e Tecnologia

MDA — Ministério de Desenvolvimento Agrario

MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
MEC — Ministério da Educacdo

MF — Ministério da Fazenda

MIN = Ministério de Integracdo Nacional

MJ = Ministério da Justica

MMA — Ministério do Meio Ambiente

MME - Ministério de Minas e Energia

MNU - Movimento Negro Unificado

MOC - Movimento de Organizacdo Comunitaria

MPA — Ministério da Pesca e Aquicultura

MS — Ministério da Saude

MST — Movimentos dos Trabalhadores Rurais Sem Terra

MTE — Ministério do Trabalho e Emprego

MTL - Movimento Terra, Trabalho e Liberdade

NETRIR — Nucleo de Etnodesenvolvimento do Territério Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos

NT - Nucleo Técnico
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OIT - Organizacao Internacional do Trabalho

OMIR - Organizacdo das Mulheres Indigenas de Roraima
ONGs - Organiza¢des ndo Governamentais

OPIRR - Organizacao dos Professores Indigenas de Roraima
PIMC - Programa Um Milhao de Cisternas

PAA - Programa de Aquisicdo de Alimentos

PBF — Programa Bolsa Familia

PBSM — Programa Brasil Sem Miséria

PBSMR — Plano Brasil Sem Miséria Rural

PCH - Pequena Central Hidrelétrica

PD - Plano Diretor

PDC - Plano de Desenvolvimento Comunitario

PDSTR - Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
PETI — Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil

PGS - Programa Garantia Safra

PIB — Produto Interno Bruto

PLATERs — Planos Territoriais de ATER

PMDRS - Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel
PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
PNAE - Programa Nacional de Alimentagéo Escolar

PNAS - Politica Nacional de Assisténcia Social

PNATER — Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao Rural para a Agricultura
Familiar e Reforma Agréria

PNCF - Programa Nacional de Crédito Fundiario

PNGATI - Politica Nacional de Gestao Ambiental e Territorial em Terras Indigenas
PPA - P — Plano Plurianual Participativo

PPA — Plano Plurianual

PROINF — Acdo Orcamentaria Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos
PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar

PRONAT — Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
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PRONERA - Programa Nacional de Educacao na Reforma Agréria

PSF — Programa Saude da Familia

PST - Plano Safra Territorial

PTC - Programa Territorios da Cidadania

PTDRS - Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel

PTEI - Plano Territorial de Etnodesenvolvimento Indigena

PTRI - Programa Territério Rural de Identidade

RNCT - Rede Nacional de Colegiados Territoriais

SAF — Secretaria de Agricultura Familiar

SAN - Seguranca Alimentar e Nutricional

SASOP — Servico de Assessoria a Organizagdes Populares Rurais

SDR - Secretarias de Estado de Desenvolvimento Regional

SDT - Secretaria de Desenvolvimento Territorial

SEAGRI - Secretaria de Agricultura, Irrigacdo e Reforma Agréria do Estado da Bahia
SEAPA — Secretaria de Estado da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
SEBRAE - Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
SEC - Secretaria de Educacéo

SECAFES - Sistema Estadual de Comercializagdo dos Produtos da Agricultura Familiar e
Economia Solidéria

SECOMP - Secretaria de Combate a Pobreza e as Desigualdades Sociais do Estado da
Bahia

SECTI - Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao

SECULT - Secretaria de Cultura do Estado da Bahia

SEDES - Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Social

SEDIR — Secretaria do Desenvolvimento e Integracdo Regional do Estado da Bahia
SEI - Secretaria de Estado do indio

SEI - Superintendéncia de Estudos Socioecondmicos da Bahia

SEPLAN - Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento

SEPLAN- Secretaria de Planejamento do Governo do Estado da Bahia

SESAB - Secretaria de Saude do Estado da Bahia
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SESAI - Secretaria Especial de Saude Indigena

SETRE — Secretaria de Trabalho, Emprego e Renda

SICOOB - Sistema de Cooperativas de Crédito do Brasil

SINTAGRI - Sindicato dos Técnicos Agricolas da Bahia

SINTRAF - Sindicato dos Trabalhadores da Agricultura Familiar

SIT - Sistemas de Informacdes Territoriais

SODIUR - Sociedade de Defesa dos indios Unidos de Roraima

SPM — Secretaria de Politicas para as Mulheres do Estado da Bahia

SUAF - Superintendéncia de Agricultura Familiar

SUAS - Sistema Unico de Assisténcia Social

SUDENE - Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste

SUVALE - Superintendéncia do Vale do Sao Francisco

TC - Territorios da Cidadania

TCIRSSSM - Territorio da Cidadania Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos
Tl —Terra Indigena

TIRSS —Terra Indigena Raposa Serra do Sol

TISM —Terra Indigena S&o Marcos

TWM - Sociedade para o Desenvolvimento Comunitério e Qualidade Ambiental
UFBA — Universidade Federal da Bahia

UFRR - Universidade Federal de Roraima

UNEB - Universidade do Estado da Bahia

UNEGRO - Uniao dos Negros pela Igualdade

UNICAFES — Uni&o Nacional das Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria
UNIPI — Unido das Prefeituras do Platé de Irecé

UNOESC - Universidade do Oeste de Santa Catarina

VAl - Projeto de Valorizacdo da Agricultura Indigena

VBPA —Valor Bruto da Producao Agropecuaria
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SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
m Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

INTRODUCAO

= Sergio Pereira Leite
Professor do CPDA/UFRRJ e Coordenador do OPPA

O tema pobreza vem ocupando um lugar de destaque cada vez maior nas agendas
publicas nacionais e internacionais. Desde a década de 1990 expandiram-se programas
e politicas de enfrentamento da pobreza, sobretudo nos organismos e agéncias de
cooperagao internacional, bem como em diversos paises. Para tanto, alguns eventos
foram decisivos para que o tema fosse alcado a condicao de prioritério no contexto
atual, destacando-se a Conferéncia de Copenhagen sobre Desenvolvimento Social
(1995), a Aliangca Mundial das Cidades Contra a Pobreza (1997) e a Declaragdo das
Metas do Milénio (2000).

Mesmo que conceitos sejam distintos, que indicadores variem e que as perspectivas
de acdes sejam heterogéneas, é inegavel nos dias atuais a centralidade do problema
da pobreza enquanto um tema eminentemente politico, fazendo com que ocorra uma
evolucéo positiva no tratamento da tematica no cenario mundial.

Nesses ultimos periodos houve também um conjunto de inovagdes institucionais
e das proprias politicas publicas, as quais passaram a desenvolver acdes de forma mais
cooperada e a considerar 0s atores sociais como elementos-chave no processo de
enfrentamento da pobreza. Paralelamente a isso, nota-se, ainda, o estabelecimento e
a consolidacao da democracia na maioria dos paises, o que contribuiu para criar um
clima positivo e que veio a reforcar a importancia das politicas publicas de enfrenta-
mento da pobreza.

No plano social é importante registrar a evolucdo da tematica que migrou de uma
compreensao estritamente econémica para uma concepgao mais ampla no campo
do desenvolvimento social. Nesta trajetéria, a complexidade do tema se ampliou e
quando tratado na perspectiva e no ambito dos sistemas de protecao social dois tipos
de direitos sdo reforcados: os direitos humanos e os direitos sociais.

No Brasil foram desenvolvidas diversas agdes publicas nos anos de 1990, bem como
uma campanha nacional contra a fome e a miséria. Todavia, somente a partir do ano
de 2003 o tema pobreza passou a ser considerado como prioridade politica na agenda
nacional. A partir daquele momento adotou-se um conjunto de programas e politicas
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voltadas a erradicacdo da pobreza, os quais sdo objeto de andlise desta pesquisa em
sua vertente rural.

Observa-se, porém, que a pobreza ndo é um fenémeno recente no pais, estando
presente na sociedade desde os primérdios de sua criacdo. No entanto, ela se tornou
um fator de grande complexidade social e de abrangéncia nacional, particularmente
depois das sucessivas crises econdémicas que se abateram sobre o pafs a partir da dé-
cada de 1980, atingindo parcelas importantes da populacao total.

De acordo com Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), em 2009 ainda
existiam aproximadamente 15 milhdes de pessoas extremamente pobres no Brasil,
mesmo que no periodo entre 2002 e 2008 cerca de cinco milhdes de pessoas tenham
deixado essa condicdo. Chama atencéo, todavia, que as diferencas regionais ainda
permanecem em patamares elevados. Por exemplo, a regido metropolitana de Recife
apresentava a maior taxa de pobreza, enquanto que a regido metropolitana de Porto
Alegre detinha a menor taxa de pobreza dentre todas as dreas metropolitanas do pais.

Mas em termos relativos, a pobreza rural ainda é extremamente expressiva no Brasil.
Os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), de 2009, revelaram
que 8,4 milhdes de pessoas que faziam parte da populacao rural total (30,7 milhdes
de pessoas) eram classificadas como pobres (renda per capita mensal de até %2 salé-
rio minimo, que em valores de setembro de 2009 correspondiam a RS 207,50); e 8,1
milhdes de pessoas eram classificadas como extremamente pobres (renda per capita
mensal de até Y4 salario minimo, que em valores de setembro de 2009 correspondiam
a RS 103,75). Isso significa que no ano de 2009 aproximadamente 54% da populacao
rural total era enquadrada como pobre. A distribuicdo espacial da pobreza rural revela
que 53% do total de pessoas classificadas como pobres viviam na regido Nordeste
do pafls, sendo que a mesma regido respondia também por 70% do total de pessoas
extremamente pobres.

Do ponto de vista da intervencdo governamental, estudo do Instituto Interameri-
cano de Cooperacdo para a Agricultura (IICA; 2011) destaca que a reducao em curso
da pobreza no conjunto do pals esta associada a matriz institucional da politica social
vigente, cuja abrangéncia e capilaridade se constitufram no principal canal de uma
politica ampla de combate a pobreza. Para tanto, destaca-se o caso do Programa Bolsa
Familia e, mais recentemente, do proprio Programa Brasil Sem Miséria, o qual pretende
alargar o enfoque do programa anterior, ao estabelecer uma abordagem do problema
da pobreza associado as caréncias estruturais e sociais mais complexas.

Por outro lado, a Ultima década foi objeto de inovagdes institucionais importantes
no ambito da implementacao de politicas publicas, em especial para o meio rural
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brasileiro. Destaca-se, nesse sentido, o exercicio de dois programas governamentais, o
Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT), de 2003,
e o Programa Territérios da Cidadania (PTC), de 2008, que abriram novas perspectivas
para a articulacdo de politicas publicas, inclusive aquelas direcionadas ao combate a
pobreza e ao enfrentamento das desigualdades.

A performance da politica de desenvolvimento territorial no meio rural brasileiro
foi objeto de um amplo estudo realizado por uma equipe de pesquisadores do Obser-
vatoério de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA/CPDA/UFRRJ), em parceria com
o Forum de Desenvolvimento Rural Sustentavel (DRS/IICA), tratando especialmente
dos processos de implementacao do PRONAT e do Programa Territérios da Cidadania
(PTQ), resgatando o periodo 2003 — 2010 (ver Leite e Delgado, 2011). No trabalho atual,
resultado de um follow-up do projeto anterior, envolvendo um grupo de pesquisadores
do mesmo Observatério, buscou-se fundamentalmente analisar as interfaces entre a
implementacdo de politicas de desenvolvimento territorial e 0s processos de enfren-
tamento da pobreza no meio rural, passando, entre outros temas, pelas possibilidades
de inclusao social e produtiva abertas nesse percurso.

Para tanto, o estudo contou, além de um amplo mecanismo de levantamento de
informacdes documentais, bibliograficas e estatisticas, com a realizagcdo de trabalho
de campo em seis Territorios da Cidadania, selecionados segundo critérios especificos,
visando averiguar in loco as dinamicas sociais e produtivas e seus possiveis rebatimen-
tos sobre as condicbes de vulnerabilidade da populacdo rural a partir da entrada das
politicas de desenvolvimento territorial. Tal sele¢do de estudos de caso teve como
universo o conjunto dos Territérios da Cidadania existentes no pais. Entrevistas com
gestores dos programas da area foram também realizadas ao longo do estudo e cola-
boraram para uma melhor compreensdo do quadro e do contexto institucional onde
tais mecanismos estao ancorados.

Dessa forma, a presente coletanea esta organizada em dois volumes, visando res-
ponder as formulagdes iniciais do estudo. No segundo volume séo apresentados os
seis estudos de caso e explicada a metodologia do trabalho de campo, além dos resul-
tados alcancados. Assim, os capitulos desse segundo volume referem-se aos seguintes
territorios: Meio Oeste Contestado, no estado de Santa Catarina; Irecé, na Bahia; Sertao
Ocidental, em Sergipe; Serra Geral, no norte mineiro; Territério Indigena Raposa Serra
do Sol e Sdo Marcos, em Roraima; e Sudeste Paraense, no Pard. Uma apresentacéo geral
dos mesmos pode ser encontrada na Introducdo daquele volume.

O primeiro volume da coletanea, objeto dessa Introducao, esta dividido em trés par-
tes, cada uma delas contendo trés capitulos. A primeira parte avanca sobre as questoes
relativas ao desenho de um marco analitico para a abordagem do tema da pobreza,
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formas de mensuracao e associacdo as politicas publicas (em particular aquelas de perfil
territorial), bem como ao ‘mergulho”nas experiéncias concretas de praticas e processos
territoriais resultantes da implementacao do Programa Territérios da Cidadania. Para
tanto, esta dividida em trés capitulos que, de uma forma ou outra, examinam nocoées,
metodologias de mensuracdo e abordagens que pontuam o tratamento do tema da
pobreza ao nivel internacional, compilando varios estudos (gerais e/ou especificos) que
discutem o assunto no periodo mais recente, bem como debatendo algumas meto-
dologias em voga difundidas por agéncias multilaterais especializadas na questdo. A
experiéncia de politicas na area (concentrando-nos no caso brasileiro) e seus intentos
de incorporar processos de protecédo e inclusdo social foi ainda objeto de tratamento
nessa parte do volume, bem como um balanco critico sobre a aproximacao entre
estratégias de enfrentamento da pobreza e de desenvolvimento territorial.

A segunda parte do volume voltou-se ao trabalho de atualizacdo das politicas ter-
ritoriais, ao tratamento preliminar sobre as interfaces dessas Ultimas com as iniciativas
recentes de combate a pobreza e erradicacdo da miséria, ao tratamento de dados es-
tatisticos secundarios que auxiliaram na compreensao das politicas e na definicdo dos
estudos de caso. Assim, o quarto capitulo do volume trata da atualizacao das politicas
supramencionadas, valendo-se da experiéncia acumulada pelos pesquisadores no
projeto anterior. Em funcdo dos objetivos desse estudo, buscou-se adicionalmente in-
corporar a analise dos Projetos Territoriais em curso, a partir de documentos produzidos
pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), objeto do capitulo seguinte. Foram
realizadas, ainda, diversas entrevistas com representantes dos 6rgdos governamentais
envolvidos com as politicas e sistematizado um conjunto importante de fontes biblio-
graficas e documentais. O sexto capitulo estd dedicado a sistematizagcao de informagdes
estatisticas secundarias, em particular aos dados sobre o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) observados nos territérios e aos registros contidos no Cadastro Unico
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), sobretudo aqueles
relativos ao Programa Bolsa Familia (PBF). Como ficara evidente, essas informacdes sdo
estratégicas para a caracterizacao dos territorios, tendo em vista nossa preocupacao
com o processo de combate a pobreza, subsidiando os procedimentos de escolha dos
estudos de caso relatados no segundo volume.

Na terceira parte procuramos realizar uma andlise “transversal”dos casos abordados
na pesquisa, privilegiando agora alguns eixos tematicos diretamente relacionados as
questdes e aos problemas do estudo. Assim, o sétimo capitulo do volume volta-se sobre
as condi¢bes socioecondmicas da populacao instalada nos municipios que integram
0s seis territdrios visitados, bem como o acesso da mesma a um conjunto de bens e
servicos, no sentido de diagnosticar a magnitude da incidéncia da pobreza nessas
areas, fugindo ao emprego exclusivo dos parametros monetarios. No capitulo subse-
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quente, a dimensao das institucionalidades territoriais é abordada de forma detalhada,
recuperando as transformacdes observadas nos territérios examinados quando da
entrada do Programa Territérios da Cidadania em 2008. Sdo destacadas af as estruturas
de governanca territorial e o perfil dos projetos estratégicos, especialmente sua maior
ou menor aderéncia ao processo de combate a pobreza. O Ultimo capitulo trata da
gestao das acoes e polfticas territoriais, considerando especialmente a introducao da
Matriz de Agdes prevista no PTC e os resultados do seu desempenho registrados nos
Relatérios de Execucdo publicados pela SDT. Sdo destacadas algumas politicas (segundo
critérios estabelecidos pelo trabalho) e verificada sua implementacéo, em termos de
recursos efetivamente dispendidos e familias atendidas, no periodo compreendido
entre 0s anos de 2008 e 2010. Ao final do volume sdo apresentadas as principais reco-
mendacdes do estudo.

A equipe do OPPA encarregada de executar o trabalho é composta pelo coorde-
nador da pesquisa, Sérgio Pereira Leite; os pesquisadores Nelson Giordano Delgado,
Lauro Francisco Mattei, Ademir Antonio Cazella; os consultores Renato Sérgio Maluf e
Philippe Bonnal; e as assistentes de pesquisa Silvia Aparecida Zimmermann, Catia Grisa
e Andreia Tecchio, contando ainda com o apoio administrativo de Diva Azevedo de
Faria. Os profissionais envolvidos estao vinculados a Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro (UFRRJ), a Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) e ao Centro de
Cooperacéo Internacional em Pesquisa Agrondmica para o Desenvolvimento (CIRAD),
Montpellier, Franga. No caso dos surveys, contou-se ainda com a valiosa colaboragao de
estudiosos e especialistas das regides tratadas: Claudio Lasa (consultor), Eliano Lopes
(UFS), Romulo Barbosa (UNIMONTES), Daniel Rosar (UFRR) e William Assis (UFPA).

O trabalho beneficiou-se adicionalmente das consultorias prestadas pelos pesqui-
sadores Renato Maluf e Philippe Bonnal. Os consultores trataram de questoes alusivas
as interfaces entre politicas territoriais e programas de combate a pobreza, revisitando
um quadro tedrico-conceitual especifico e destacando aspectos metodoldgicos que
auxiliaram o encaminhamento das questdes tratadas ao longo de todo o estudo.

E preciso registrar, ainda, nosso agradecimento ao IICA (e ao Forum de Desenvol-
vimento Rural Sustentével), na pessoa de Carlos Miranda, pela oportunidade de dar
continuidade a um programa de pesquisa do OPPA, centrado sobre a analise das po-
liticas de desenvolvimento territorial no Brasil. Esse trabalho consolida, portanto, um
trabalho de pesquisa iniciado em 2007, tendo como referéncia maior o desempenho
de dois programas especificos, acima indicados.
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PARTE 1

DESENVOLVIMENTO

~ TERRITORIAL, POLITICAS |+ ppitippe Bonnal

PUBLICAS E ENFRENTAMENTO | renatoS. Maluf
DA POBREZA NO MEIO RURAL | Lauro Mattei

CAPITULO 1

REFERENCIAS E CONSIDERACOES

PARA O ESTUDO E A ATUACAO

DOS PROGRAMAS DE

DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

(PRONAT E PTC) NA PERSPECTIVA
DA REDUCAO DA POBREZA EM

. = Philippe Bonnal
TERRITORIOS RURAIS Pesquisador do CIRAD e do OPPA

Introducao

O presente capitulo constitui o produto final da assessoria ao projeto Aperfeicoa-
mento das politicas publicas de enfrentamento da pobreza rural na perspectiva do desen-
volvimento territorial, cujo objetivo, segundo os termos do contrato 111.304, é de fazer
propostas para a analise do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios
Rurais (PRONAT) e do Programa Territérios da Cidadania (PTC), tendo em vista a ex-
pectativa de que 0s mesmos contribuam para processos de desenvolvimento e de
enfrentamento da pobreza e também de fazer proposicoes para o aperfeicoamento
dos seus mecanismos e instrumentos de acao.

Lembrando-se aqui que o PRONAT e o PTC constituem os dois principais progra-
mas federais de desenvolvimento territorial, ambos da competéncia do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA). Esses programas estéao intimamente ligados pelo
fato de compartilharem os mesmos recortes territoriais e parte dos seus dispositivos
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institucionais. Contudo, eles se diferenciam pelos seus objetivos, natureza e modelo
de governanca.

O PRONAT é uma politica processual, no sentido em que ele é baseado num corpo
normativo, elaborado ao nivel federal, e cujo objetivo é nortear os atores do setor da
agricultura familiar na elaboracdo de projetos territoriais. Com esta orientacdo, apare-
ce claramente que a quantidade e a qualidade dos projetos elaborados se encontram
dependentes da intensidade e das modalidades da participacéo da sociedade organi-
zada ligada a agricultura familiar territorial. A criagdo do PRONAT, na prolongacao ime-
diata da elei¢do do candidato Luiz Inacio Lula da Silva a Presidéncia da Republica, em
2003, baseou-se na vontade politica de romper com o isolamento socioeconémico
dos agricultores familiares, mediante o reconhecimento de seus papéis fundamentais
nas dinamicas territoriais, proporcionando-lhes apoio institucional e financeiro para
ampliarem seus desempenhos. Esta orientacdo fundamentou-se em diferentes ideias
complementares. Uma delas era que o rural ndo podia mais ser limitado ao agricola
e que para empreender um processo de desenvolvimento rural era necessario tomar
em conta as interacdes sociais, econdmicas, culturais e ambientais das atividades de-
sempenhadas pelas familias rurais, assim como as interagdes cidades — campo.

Outra ideia foi que a solidariedade entre as familias rurais era facilitada pela pro-
ximidade cultural e fisica e que ela constitufa o principal recurso para empreender
acdes de desenvolvimento ao nivel local. Ainda, outro aspecto destacado foi o fato de
que a escala municipal ndo era mais considerada como a mais adequada para ope-
rar processos significativos de desenvolvimento por causa de seu tamanho reduzido,
além de possivelmente estar contaminada por estratégias de manutencao de poder
pelas oligarquias locais. Sendo assim, os critérios para definir os “territérios rurais de
identidade’, tais como foram designados pelo MDA, tinham a ver, principalmente,
com a importancia da agricultura familiar e a afirmacédo do carater rural das atividades
socioecondmicas.

O PTC é um dispositivo de articulacdo descentralizada ao nivel territorial de pro-
gramas publicos, com o principal objetivo de concentrar a acdo publica e incrementar
fortemente o desenvolvimento em zonas de baixo desempenho econdmico e social.
Ndo é tanto o objetivo do PTC conceber a¢bes publicas inovadoras, mas sim, de me-
Ihorar a articulacdo das numerosas politicas ja existentes, com objetivo de criar efeitos
territoriais sinérgicos.

Como o PRONAT, o PTC foi criado num momento especifico do debate politico, sen-
do ele consecutivo da reeleicdo do Presidente Lula, com a decisdo politica de acelerar
0 processo de desenvolvimento socioecondmico do pals, aproveitando a boa conjun-
tura econémica. O PTC nasceu assim, como uma declinagao voltada para o meio rural
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do Programa Aceleracdo do Crescimento (PAC), conformando um “PAC rural”. Mas, no
momento da implementagdo se autonomizou com respeito ao PAC e se aproximou do
PRONAT, constituindo um dispositivo institucional complementar a este Ultimo progra-
ma, especialmente dirigido ao combate a pobreza rural a partir de uma entrada territo-
rial1. De maneira coerente com esta orientacdo estratégica, a selecao dos territdrios PTC
quase sempre foi realizada dentro do universo dos territérios rurais (PRONAT) a partir de
indices, caracterizando os baixos niveis de desenvolvimento humano, o desempenho
precério dos servigos publicos e a geracdo de renda fraca baixa.

PRONAT e PTC apresentam posturas distintas e complementares sobre a redugao
da pobreza rural. Para o PRONAT, o enfrentamento direto da pobreza rural ndo esta
contemplado dentro de seu quadro de metas. Sua atuacao referente a este tépico é
indireta, sendo ela o efeito do processo sistémico de ampliacdo das atividades eco-
némicas e da dinamizacdo da solidariedade entre os membros da comunidade dos
agricultores familiares. Distintamente, o PTC pretende defrontar-se diretamente com
as causas da estagnacdo socioecondmica, da qual a pobreza e a desigualdade sao
algumas das manifestagdes mais visiveis.

A instauracdo do Plano Brasil Sem Miséria (PBSM), em 2011, no inicio do governo
da presidente Dilma Rousseff, amplia ainda a tendéncia da focalizacdo e concentracdo
da acdo publica nos problemas a corrigir, no caso, a pobreza rural. Com o objetivo de
superar a situacdo de extrema pobreza, o PBSM focaliza suas agdes no publico espe-
cifico, composto de individuos com renda familiar per capita mensal de até RS 70,00,
isto é, menos de um oitavo do saldrio minimo, rendimento considerado como o limite
superior da extrema pobreza. De acordo com o Decreto n°® 7492, que instituiu o PBSM,
as acdes desempenhadas se enquadram em trés eixos programaticos: (i) a garantia
de renda, baseada em transferéncias de renda e em acdes voltadas a melhoria das
condicbes de vida da populacao-alvo; (i) a melhoria do acesso a servicos publicos; e
(iii) a inclusao produtiva, ou seja, a incorporacdo ou amplificacdo da participacdo dos
trabalhadores familiares em processos e dispositivos de producdo. Considera-se que a
implantacdo do PBSM tem um papel complementar e ndo substitutivo com respeito
ao PRONAT e ao PTC.

Contudo, sem perder de vista a perspectiva do PBSM, e de acordo com o pedido
institucional, o foco neste capitulo serd exclusivamente nos programas PRONAT e PTC,
tentando destacar elementos tedrico-metodoldgicos para subsidiar os estudos de ca-
sos realizados pelos colegas participantes do projeto e formular algumas propostas
ou recomendacoes preliminares na perspectiva de melhorar o desempenho dos dois
programas em referéncia ao combate a pobreza rural.

1 Segundo um membro do Gabinete do MDA, entrevistado em 2010.
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O capitulo compde-se de quatro partes. Na primeira, far-se-d0 breves considera-
¢oes tedrico-metodoldgicas em torno da caracterizacao da pobreza rural e das politi-
cas voltadas para o controle da mesma. Na segunda parte, apresentaremos algumas
consideracdes sobre a pobreza rural nos territorios rurais e a ligacdo entre as politicas
de desenvolvimento territorial e reducdo da pobreza. Na terceira parte, formulam-se
sugestdes de indole tedrico-metodologica para a andlise da pobreza nos territorios
e das politicas publicas territoriais sob o angulo do controle da pobreza. Na ultima
parte, algumas observacdes e sugestdes em termos de atividades de pesquisa e de
campo de reflexdo sdo destacadas.

1. Algumas consideragdes tedrico-metodologicas sobre a pobre-
za e o seu combate pela acao publica

Muitas das referéncias disciplinares das politicas de combate a pobreza no campo
das ciéncias sociais vém da economia, a qual presta pouca atencao a ligacdo entre o
combate a pobreza e o desenvolvimento territorial. Observa-se que o debate econé-
mico sobre a elaboracao de politicas de combate a pobreza esta atualmente domina-
do pela discusséo da influéncia relativa, ou combinada, das politicas que favorecem
o crescimento econdmico em detrimento daquelas voltadas para a reducao da desi-
gualdade. Contudo, em correntes da economia néo afeitas ao mainstream (economia
social ou solidaria, economia institucionalista) e outras disciplinas das ciéncias sociais
(sociologia, ciéncias politicas, geografia social, psicologia etc.) identificam-se fatores
como: as normas e dinamicas sociais, as relacdes politicas, as disposicoes psicolégicas
ligadas ao posicionamento do individuo dentro da sociedade, e outros, como ele-
mentos fundamentais que condicionam o nivel de pobreza. Esses elementos podem
ter uma forte expresséo territorial.

Nesta base, levanta-se a hipdtese de que o efeito das politicas de desenvolvi-
mento territorial brasileiras sobre a pobreza esté ligado a trés processos comple-
mentares: (i) a influéncia dos instrumentos de politicas publicas incluidos dentro
das matrizes das politicas de desenvolvimento territorial e cujos objetivos estao
voltados especificamente ao combate a pobreza; (i) o efeito sinérgico ao nivel
territorial da articulacdo de programas ou politicas setoriais; e (iii) a influéncia dos
instrumentos visando a coesdo social, ao fortalecimento dos mecanismos de solida-
riedade e a inclusao cidada.

Antes de precisar esses mecanismos de atuacdo e deduzir elementos metodolé-
gicos para o estudo em curso, comegaremos por lembrar alguns elementos tedricos,
principalmente — porém nao exclusivamente — localizados no campo da economia,
sobre a caracterizagao da pobreza e seu controle pelas politicas publicas.
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1.1 As dimensées da pobreza

E conveniente fazer algumas colocacdes com respeito aos enfoques de pobreza
formulados por Steward et al. (2007) citados por Maluf (2012)% A primeira colocacao
dos autores é relativa ao enfoque diferenciando a pobreza absoluta da pobreza relati-
va. Como ja apontado por Maluf (2012), a pobreza absoluta é estimada relativamente
a uma insuficiéncia de consumo com respeito as necessidades fundamentais, sendo
elas atendidas via despesas monetérias (a renda) ou ndo monetarias. Cabe aqui men-
cionar também que as necessidades fundamentais sdo materializadas pela linha de
pobreza, a qual corresponderia a renda minima necessaria para atendé-las. Apesar
de que é amplamente reconhecido que esta linha de pobreza varia no tempo e no
espaco (de um pals para outro e até, num mesmo pais), uma renda fixa em torno de
um dolar por dia e por pessoa é geralmente apontada pelas instituicdes internacio-
nais para caracterizar essas necessidades fundamentais nos mais diversos paises do
mundo.

Em contraste com a pobreza absoluta, a pobreza relativa (ou a privacdo relati-
va) corresponde a uma proporcao fixa da renda média da populacédo. Ela designa
a porcentagem dos individuos cuja renda é inferior a x% da renda média, sendo
que o valor de “x"varia segundo as conveng¢des nacionais ou internacionais. O indi-
ce de pobreza relativa representa essencialmente a desigualdade de renda dentro
da populacédo, com a particularidade de ser independente da renda, uma vez que
ele pode se manter ou mesmo aumentar quando cresce a renda média (Bourguig-
non, 2004). Esta distincdo entre pobreza absoluta e pobreza relativa tem grande
importancia na hora de definir politicas de combate a pobreza, como destacaremos
adiante.

A segunda colocacao de Steward et al. € relativa as concessdes de Amartya Sen.
Para Sen, a pobreza corresponde a privagdo de liberdade consecutiva de um déficit
de capacidades no que se refere a salde, a educacédo, a moradia, as normas sociais e
as instituicdes politicas. Achamos importante sublinhar aqui que, nesta concepcao,
a comparacdo de niveis de pobreza é dificil em alguns casos, uma vez que nao exis-
te uma relacdo linear entre as diversas dimensoes, como apontado por Sindzingre
(2009). De fato, podem existir varias combinacdes estaveis entre niveis distintos de
renda e de desenvolvimento humano, ou seja, que um mesmo valor do Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) pode designar situacdes distintas. E impossivel, por
exemplo, hierarquizar duas situacdes de pobreza, correspondendo de um lado a uma
populacdo que possui uma renda média reduzida, porém que se beneficie de um

2 Conferir o segundo capitulo deste volume.
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bom nivel de educacéo e saude e de outro lado a uma populagao na situacao inversa
(boa renda e desenvolvimento humano fraco).

Também é importante destacar, seguindo Maluf (2012) e os pesquisadores do
OPPA (Leite et al, 2012), o carater multidimensional da pobreza rural, caracteristica
amplamente destacada na literatura especializada e mobilizada como um argumento
para a producao de metodologias de andlise e de intervencéo. Alkire e Santos (2010)
elaboraram assim um index caracterizando a situacédo de extrema pobreza de 104
paises em desenvolvimento, utilizando 10 critérios considerando supostamente as
distintas dimensdes da pobreza*. De certo ponto de vista, este trabalho, como muitos
outros do mesmo género’, induz uma mudancga no campo da andlise da pobreza,
abandonando a discusséo da natureza da pobreza ao beneficio da discussdo da sua
medicéo.

No registro da multidimensionalidade da pobreza cabe apontar a importancia das
normas sociais, condicionando o comportamento dos membros de uma comunida-
de ou de um grupo. Fica claro que essas normas podem atuar de maneira positiva
ou negativa sobre a situacdo da pobreza, dependendo da sua natureza e objetivo. As
normas sociais sdo fatores positivos para a limitacdo do impacto da pobreza quando
elas organizam e justificam a¢des de solidariedade e de ajuda entre os membros da
comunidade. Também, elas continuam sendo altamente positivas quando justificam
e incentivam o acesso dos membros as instituicdes suscetiveis de melhorar o de-
senvolvimento humano (escolas, posto de salde, fontes de informacéo etc.) e a sua
participagcao na contestacao politica e nas organizagdes econdmicas. Por outro lado,
elas constituem entraves a reducao da pobreza quando legitimam um processo de
exclusdo sistemdatico de um segmento da comunidade ao se referir a elementos inde-
pendentes da vontade individual, como o estatuto socioprofissional, a origem racial
ou geografica, a cor da pele etc, ou quando justificam a manutencdo do poder das
elites e das oligarquias rurais (Sindzingre, 2009, op.cit., Green & Hulme, 2005).

Assim, as normas sociais podem contribuir para institucionalizar situacdes de po-
verty traps (armadilhas de pobreza) e tornar a pobreza persistente. Nessas situacoes de
poverty-traps, a estabilidade da pobreza é ligada a falta de acesso, tanto aos recursos

3 Segundo Sindzingre, Sen menciona frequentemente o exemplo do Estado de Kerala para ilustrar um
caso de renda reduzida e alto indice de desenvolvimento humano e da populagdo negra norte-americana na
segunda situacado (Sindzingre, op. cit.).

4 Esses critérios sdo agrupados em trés itens: Saude (mortalidade infantil, desnutricdo), Educacéo (anos de
escolaridade, assiduidade escolar), Padrao de vida (eletricidade, acesso a dgua, aos sanitarios, ao tipo de chdo, a
energia para a preparacdo das refeicdes, aos artefatos domésticos).

5 Ver também: Sindzingre, (2005); Fusco & Dickes, (2006); Chambers, (2007); Addison et al., (2008)

38



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

produtivos (terra, capital, conhecimento), quanto aos recursos de bem-estar (salde,
residéncia) e de comunicacdo, e o fraco poder de organizacdo e de reivindicacdo
politica. As vezes, as normas sociais ampliam o processo de estagnacédo mediante o
bloqueio de comportamentos individuais inovadores ou mediante a fragmentacao
desigual do produto social (Sindzingre, 2007). Nesta situacdo, a pobreza € ao mesmo
tempo a origem e o produto de um processo autossustentavel (circulo vicioso) de
producdo de normas, blogueando ou dificultando aos individuos toda tentativa de
safda da pobreza (Bowles, 2004).

As normas sociais de pertenca (régles sociales dappartenance), que diferenciam
os individuos que compdem um mesmo grupo social dagueles nao pertencentes,
podem permitir um alivio da pobreza mediante as regras de solidariedade como j3
apontado, mas também pode atuar no sentido contrario limitando a livre circulacao
fisica e social dos membros do grupo (Sindzingre, 2007, op. cit.). No Brasil, o primeiro
aspecto se da, por exemplo, nas praticas de mutirdo de trabalho, de ajudas alimenti-
cias ou de saude ou de sistema solidario de crédito-poupanca. O segundo aspecto se
observa, por exemplo, em comunidades relativamente fechadas onde se limitam as
mudancas fisicas (safdas da comunidade), culturais ou socioprofissionais.

1.2 As politicas de controle da pobreza

No que diz respeito as politicas de reducao da pobreza é interessante e até necessa-
rio considerar as prescrigdes internacionais e, notadamente, das organizacoes e institui-
¢oes financeiras internacionais (IFI). A razdo deste interesse estd ligada primeiramente
ao lugar de destaque que o tema ocupa nas agendas dessas instituicbes desde o final
dos anos 1990. A segunda razdo é o fato de que essas instituicbes atribuem cada vez
mais atencdo a capacidade inovadora dos Estados nacionais no combate a pobreza, e
defendem a estratégia do Ownership, ou seja, a necessidade de que os Estados nacio-
nais se apropriem e se adaptem as politicas propostas pelas IFI (Raffinot, 2009).

Como se sabe, a importancia do tema da redugdo da pobreza dentro das agendas
das agéncias internacionais direcionadas ao desenvolvimento e seu financiamento
cresceu significativamente a partir do final do Ultimo século, se tornando a partir dos
anos 1990 uma das principais prioridades. O papel do controle da pobreza também
teve uma evolucdo marcante passando progressivamente de uma funcdo de apoio
condicional, sujeito a planos econdmicos (planos de ajuste estrutural), a uma fun-
¢ado autdbnoma. Nos ultimos anos, a reducdo da pobreza se tornou um objetivo fun-
damental de desenvolvimento tanto das organizagdes de cooperagédo internacional
(BM, FMI, ONU) como bilateral, assim como de numerosos paises, notadamente, lati-
no-americanos. Vale a pena mencionar aqui alguns dos principios e recomendacoes
formulados ao nivel internacional.
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Nos circulos cientificos préximos do Banco Mundial, considera-se que o principal
fator de reducédo da pobreza é o crescimento econdmico, mesmo reconhecendo que
0 mesmo possa estimular a desigualdade, notadamente, quando fundamentado na
producdo primdria. Ao mesmo tempo, é reconhecida a influéncia positiva da reducao
da desigualdade sobre a pobreza. Sendo assim, o objeto do debate atual é de deter-
minar, primeiramente, qual dos dois mecanismos — o crescimento econdémico ou a
reducdo da desigualdade — produz mais resultados e, seqgundo, qual é a influéncia
reciproca entre 0s mesmos.

Sem discutir o detalhe deste debate, o que foge ao objeto deste capitulo, nos
limitaremos a mencionar a posi¢ao de Frangois Bourguignon® por ter sido importante
na definicdo das politicas de combate a pobreza difundida pelas IFl. Este autor opina
que: (i) os efeitos reciprocos dos dois fatores sdéo comprovados assim como a atuacao
sinérgica dos dois sobre a pobreza, cujos efeitos precisos dependem do contexto; (i)
o crescimento pode aumentar a desigualdade, a qual por efeito reciproco, limitaria
o crescimento; (iii) a largo longo prazo seria o crescimento sustentdvel que puxaria a
reducdo da pobreza; (iv) a curto prazo, o efeito do crescimento poderia estar anulado
pela desigualdade; (v) a reducdo da desigualdade teria um papel maior para a redu-
¢ao da pobreza em economias intermedidrias com desigualdade marcada do que em
paises mais igualitarios com renda reduzida (Bourgnuignon, op.cit,, p. 37 e 38).

No que diz respeito as agdes publicas, as IFl consideram que o combate a pobreza
deve associar politicas de crescimento e politicas redistributivas, além do investimento
publico (quando é possivel) ou privado, das reformas de melhoramento da governancga
e do fortalecimento da democracia. Também, é amplamente compartilhada a ideia de
que a pobreza absoluta e a pobreza relativa ndo devem receber o mesmo tratamento.

E um posicionamento agora assumido dentre as IF| de considerar que a pobreza
absoluta é uma situacdo insuportavel cuja‘remocéo rapida, sob qualquer forma, é um
objetivo essencial de desenvolvimento” (Bourguignon, 2004, p. 29). Sendo assim, a
pobreza absoluta teria uma dimensao moral, mexendo com os valores fundamentais
da sociedade e cujas modalidades de remocao dependeriam da solidariedade nacio-
nal e ultrapassariam a mera discussao sobre as modalidades da intervencédo e, mais
precisamente, o relacionado aos efeitos perversos da transferéncia de renda. De certo
ponto de vista, poder-se-ia interpretar as declaracdes do entdo vice-presidente do
Banco Mundial como a consideracdo de que a remocao da pobreza absoluta seria um
pré-requisito para o controle da pobreza, ou seja, da pobreza relativa.

6 Entédo vice-presidente e chefe dos economistas do Banco Mundial quando o tema do combate a pobreza
teve particular expressado dentro da estratégia de agao desta instituicdo. F. Bourguignon é atualmente o diretor
da Escola de Economia de Paris.
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Para a reducédo da pobreza relativa, ou da privacao relativa, como definida por al-
guns autores, e ao contrario daquele da pobreza absoluta, levanta-se o debate das
modalidades de intervencao. Uma postura compartilhada é que as politicas redistri-
butivas eficientes complementariam o crescimento econdémico no seu papel de re-
ducéo da pobreza, ao controlar ou limitar a desigualdade induzida pelo crescimento
econdmico no curto prazo, e ao desenvolver uma melhor reparticdo da riqueza, fa-
cilitando a permanéncia do crescimento a longo prazo. Este efeito a curto e longo
prazos legitimaria a intervengao publica de acompanhamento sigiloso da evolugao
macroecondmica.

O principal debate refere-se as caracteristicas das politicas redistributivas a serem
promovidas, sendo que a tendéncia é considerar a eficiéncia de uma politica como
algo ligado a durabilidade de seu efeito. Neste particular, uma politica redistributiva
da riqueza, em termos de capitais produtivos (capital fisico, capital financeiro, capital
humano etc) teria um impacto mais duradouro que uma politica redistributiva de
renda (transferéncia social) cujo efeito, essencialmente voltado para o consumo, seria
de curto prazo. Sendo assim, considera-se que uma politica redistributiva é realmente
eficiente e coerente quando agdes de transferéncia de renda sdo completadas por
programas estruturais de redistribuicdo efetiva dos fatores de producdo, notadamen-
te, no caso da pobreza rural, da terra, do crédito em condicoes aceitaveis de juros, de
formacao profissional etc.

E objeto de um amplo consenso destacar aimportancia das politicas e reformas do
Estado que possuem objetivo de fortalecimento da democracia. A partir das conside-
racdes de Sen, fica clara a influéncia positiva do aumento das “liberdades de escolher”,
ou seja, da “capacidade” da populagdo em reduzir a sua situagdo de pobreza. Trata-se
de modificar tanto as representacdes dos pobres sobre a sua prépria situacéo e seu
papel dentro da sociedade (autoestima), como as relagdes de poder e de dominacéo
das elites, via a participacdo de individuos em situacdo de pobreza nas organizacoes
coletivas, nas decisdes politicas e o exercicio do controle social.

No quadro da Organizacédo das Na¢des Unidas (ONU), as opinides sao ainda mais
marcadas. Assim, o relatério 2010 do Instituto de Pesquisa sobre o Desenvolvimento
Social das Nagdes Unidas (UNRISD) avanca sete orientacdes para definir politicas de
reducdo da pobreza, as quais sdo mais abrangentes que das IFl, distanciando-se do
enfoque monetério. A primeira recomendacao estd em conformidade com as IFl: a re-
dugdo da pobreza necessita de crescimento econémico e de uma mudanga estrutural
que estimule o emprego produtivo, com a preocupacao, entre outras, de absorver a
mao de obra oriunda da agricultura. Outra recomendacdo é a implementacao de po-
Iiticas sociais amplas, destacando que a cobertura social € uma das vias mais rapidas
e efetivas de sair da pobreza. A terceira recomendacéo é precisamente a necessidade
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de lutar contra a desigualdade, considerando que “poverty and inequality must be con-
sidered as interconnected parts of the same problem” (UNRISD, 2010, p.5).

A desigualdade ndo estd limitada a dimensao econdémica. Ao contrario, ela é o
produto de todo tipo de discriminacao de status, género, raca, localizacdo etc. Esta
consideracéo justifica, segundo esta instituicdo, realizar politicas diferenciadas para
populagées discriminadas, especialmente, politicas de transferéncia de ativos, tal
como terra, e realizar infraestruturas sociais, entre outras acbées. Outra colocacdo é
que a reducéo da pobreza precisa da acdo efetiva do Estado, tanto do ponto de vista
do engajamento orcamentario quanto da competéncia da burocracia aos diversos
niveis de governanca, sendo isto uma condicdo para compensar as deficiéncias do
mercado. A quinta colocacao trata da dimensao politica e da necessidade de melho-
rar o funcionamento democrético das sociedades e facilitar notadamente a expres-
séo politica da populacao em situacdo de pobreza. A sexta colocacdo é a observacao
de que ndo existe uma via Unica de safda da pobreza, mas sim, uma diversidade de
vias possiveis, utilizando o acimulo de experiéncias exitosas testadas por diferentes
paises. Enfim, a ultima colocacdo é que a reducdo da pobreza é ainda mais efetiva
quando as politicas econdmicas e sociais, as instituicdes e 0s compromissos politicos
atuam conjuntamente.

Destaca-se desta concepcdo do combate a pobreza, diferentes elementos Uteis
para o resto das nossas consideracdes. Primeiro, a pobreza sendo um fendémeno
multidimensional, as politicas voltadas para a sua reducdo tém automaticamente
um carater sistémico, juntando dimensdes econdmica, social, politica, institucional
e administrativa. Cada uma delas se justifica, sendo ilusério considerar que apenas a
dimensdo econdmica permite resolver situacdes endémicas de pobreza.

Em segundo lugar, a reducao da pobreza necessita de um processo experimental
de busca e de adaptacdo de solugdes proprias as caracterfsticas nacionais e regionais
da pobreza e as normas sociais do pals. Cabe observar que o carater experimental é
coerente com as orientagdes das IFl, e notadamente do Banco Mundial, que vem se
afirmando cada vez mais, desde o final dos anos 1990, defendendo a necessidade que
0s paises se apropriem das politicas de combate a pobreza, quando a apropriacao
(Ownership) comeca ser considerada como uma condicao sine qua non da eficiéncia
das politicas de reducdo da pobreza (Raffinot, 2009).

Em terceiro lugar, 0 combate a pobreza precisa de um Estado atuante que ndo se
contente apenas em facilitar a livre expressao das forcas do mercado, mas que atue
como impulsionador e coordenador de a¢ées de transferéncias de renda e de riqueza
(ativos produtivos, financeiros, humanos). Este impulso se realiza mediante o desen-
volvimento da cobertura social e das infraestruturas coletivas, assim como o melho-
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ramento do acesso da populagdo aos servicos publicos, a incorporacdo da forca de
trabalho ativa dentro dos processos produtivos (mercado de trabalho e dispositivos
de producéo) e, ainda, o melhoramento do funcionamento politico e institucional da
sociedade e da burocracia local.

2. Consideragoes sobre a pobreza nos territdrios rurais e sobre a
ligacao entre as politicas de DT e a reducao da pobreza no Brasil

2.1 As caracteristicas da pobreza rural no Brasil

Elementos importantes sobre a situacdo atual da pobreza no Brasil, tanto nos
meios urbano e rural, foram produzidos pelo Censo Demografico de 2010. Esses
elementos foram apresentados por Mattei (2012) no terceiro capitulo a seguir, ao
qual também foram identificados os principais determinantes da pobreza no meio
rural brasileiro, sendo eles: (i) a falta de terra; (i) a falta de capacidades humanas;
(i) a falta de outras formas de capital; (iv) 0 acesso e a participacdo limitados nos
mercados; (v) a privacdo de renda e de acesso aos servicos basicos; (vi) a falta de
infraestruturas; e (vi) a falta de trabalho. O relatério aponta também a ligacdo da
pobreza com o processo de industrializagdo e da urbanizacdo ocorrido na segunda
metade do século XX.

Cabe aqui incrementar que a pobreza nédo é redutivel ao processo de moderni-
zagdo, mesmo quando o mesmo tenha tido determinante influéncia na expanséo
do fenémeno. Como se sabe, a pobreza rural no Brasil é bem mais antiga, sendo
sua origem ligada a colonizagdo portuguesa. Poder-se-ia até dizer que a formacao
da pobreza rural é consubstancial do modelo de colonizacdo e de desenvolvimen-
to econémico e social do Brasil. A marginalizacao da agricultura de sobrevivéncia
iniciou-se nos primeiros tempos da colonizacéo e ndo teve trégua sendo até o inicio
da década de 1990 com as medidas de previdéncia social, sequidas pelas politicas
dirigidas a agricultura familiar. Durante mais de quatro séculos o sequestro fundiario
pelas elites, a auséncia de uma legislagao salarial no campo e de medidas de pro-
tecao dos direitos sociais, a interdicao ou enquadramento da acdo politico-sindical,
o afastamento da agricultura familiar dos circuitos comerciais, a falta ou a escassez
de servico de educacdo e de salde no meio rural fizeram com que se desenvol-
vessem mecanismos institucionais de aceitagdo e reproducao da pobreza no meio
rural (Bonnal e Maluf, no prelo).

Dentre esses mecanismos institucionais, figuram as representacdes coletivas e
as normas sociais, que justificam a permanéncia da pobreza. Essas representacées
podem estar presentes tanto na administracdo publica, nos diferentes niveis de atu-
acdo do Estado (federal, estadual e municipal), como também nas elites econémicas
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e sociopoliticas’. O proprio setor da agricultura familiar ndo esté isento deste tipo de
representacéo. Essas representacdes se traduzem por parte dos pobres pela aceitacédo
do poder das elites, pela falta de autoestima e, finalmente, pela acomodacao a sua
situacdo de pobreza.

Neste quadro, evidencia-se que o desafio da reducdo da pobreza rural ndo se li-
mita apenas a correcao da desigualdade de renda, mas que também tem a ver com
a modificagdo das normas sociais enraizadas no inconsciente coletivo, justificando as
relacdes do poder tradicional nos territérios.

2.2 Aligacao das politicas de desenvolvimento territorial no Brasil e a reducao
da pobreza rural

Considera-se, como apontado anteriormente, que as politicas de desenvolvimen-
to territorial rural (PRONAT e PTC) atuam sobre a pobreza rural mediante trés meca-
nismos complementares: (i) a concentracdo territorial da acdo publica de combate a
pobreza mediante os programas setoriais e diferenciados voltados para o enfrenta-
mento de uma ou vérias dimensdes da pobreza rural; (i) a criacdo de efeitos sinergéti-
cos mediante a articulagcdo de programas; e (i) a ampliacdo da coesado social e o forta-
lecimento dos mecanismos de solidariedade. Nesta base, observa-se que os diversos
programas que compdem as politicas de desenvolvimento territorial, notadamente
o PTC, atendem diversas modalidades da acdo publica voltadas para a reducao da
pobreza.

Tomando em conta a amplitude do PTC, composta de 135 programas, observa-se
que as diferentes dimensées anteriormente assinaladas do combate a pobreza sao
atendidas de uma maneira ou outra por um ou mais desses programas. A titulo de ilus-
tracdo, destacaremos, a seguir, alguns exemplos da abrangéncia desses programas.

O Programa Bolsa Familia (PBF) tem a particularidade de ser ao mesmo tempo
um programa de transferéncia de renda e de riqueza ao condicionar a transferéncia
de renda aos cuidados das criancas. A condicionalidade da manutencéo das criancas
na escola e de cumprimento com as normas de saude (vacina¢ées) faz com que au-
mentem as oportunidades dessas criancas para se incorporarem na vida econémica,
social e cultural, ampliando assim o capital humano da populagéo em situacao de
pobreza. A condicionalidade introduzida no PBF constituiu uma inovacdao importante
do Estado brasileiro com respeito as normas internacionais, sendo assim, o PBF, como
também o programa Progresa/Oportunidades mexicano, que também introduziu a
condicionalidade, foram destacados ao nivel internacional e se tornaram referéncias
importantes para a orientacdo das politicas de controle da pobreza (Bourguignon,

7 Ver sobre este ponto o trabalho de pesquisa de Elisa Reis sobre a percepcdo das elites (politicos,
burocratas, empresarios, lideres sindicais) sobre a pobreza e as politicas de reparticao (Reis, 2005).
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op.cit; UNRISD, op.cit., Raffinot, op. cit.). A funcdo de transferéncia de renda se encon-
tra fortalecida pela implementacdo do PBSM, dirigido para a populagdo em situacdo
de extrema pobreza. Cabe observar que o PBSM se enquadra dentro da logica da
eliminacdo da pobreza absoluta preconizada pelos IFl em paises emergentes®,

Para além do PTC, muitos programas incluidos nas politicas de desenvolvimen-
to territorial participam ativamente da ldgica de distribuicdo de riqueza: Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), programa nacional de
crédito fundiario (capital, financiamento), educacdo no campo, educacdo ambiental,
capacitacdo profissional, ATER, os inimeros programas dirigidos para as categorias
sofrendo de uma forma de discriminagao: mulheres, jovens, populagao indigena, ne-
gra, assim como os programas ligados a cidadania (capital humano), programa do
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) (terra) etc.

No que diz respeito as politicas sociais, diferentes programas do PTC vém comple-
tando os dispositivos mais antigos de previdéncia social e de salde, que possuem um
carater universal, tais como, por exemplo, o programa de atencao integral a familia, a
implementacao de centros de referéncia especializados de Assisténcia Social (CREAS),
0 programa de assisténcia social, técnica e juridica as familias acampadas etc.

Referente ao investimento publico e acesso ao servico publico, destacam-se: o
Programa Luz para Todos (acesso a energia elétrica), construcao de escola no campo
(acesso a educacdo), Proinfo (acesso a informagéo), ou ainda os programas de instala-
¢ao ou modernizacao de bibliotecas publicas (acesso a cultura).

No registro da incorporacao dos ativos dentro de um processo produtivo, ou pelo
menos do fortalecimento das atividades econdmicas, podem ser mencionados, entre
outros, os programas: Aquisicao de Alimentos (PAA), Biodiesel, Arranjos Produtivos Lo-
cais (APL) e também o PRONAT, mediante projetos coletivos produtivos ou comerciais.

Com respeito ao melhoramento do funcionamento politico e institucional da so-
ciedade no meio rural, destacam-se os Programas PRONAT e PTC mediante as suas
institucionalidades préprias (colegiados, CEDRSA, CONDRAF), e também mediante o
reconhecimento e a integragdo das organizagdes da sociedade civil. No plano estrita-
mente politico, destaca-se, também, a oportunidade ofertada pelas novas instituicoes
territoriais (colegiados) para escapar ou, pelos menos, limitar o poder das oligarquias
locais em zonas onde a expressao do poder patrimonial seja ainda expressiva.

8 Esta similitude com as injuncdes internacionais se estende até o emprego da linha de pobreza, uma vez
que ela (70 reais por pessoa e por més) corresponde, aproximadamente, ao limite de 1,25 délar didrio, geralmente
utilizado pelas instituicdes internacionais.
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Esta rapida revisdo deixa claro que muitos programas que participam do PRONAT e
do PTC tém a ver com o combate a pobreza rural, mas isto ndo significa que eles contri-
buiram efetivamente para reduzi-la. Estima-se que o efeito dessas politicas encontre-se
amplamente dependente de diferentes fatores, especialmente de: (i) a maneira como
se ajustam os instrumentos de politicas publicas mobilizados com respeito a expressdo
da pobreza do territdrio; (i) as modalidades de coordenacao e articulagcdo das politicas
para criar efeitos sinergéticos capazes de combater as diversas dimensdes da pobreza; e
(ifi) criar instituicdes e mecanismos duradouros de prevencao da pobreza.

3. Observacoes referentes ao estudo dos efeitos dos programas
de desenvolvimento territorial sobre a pobreza em meio rural

Nao é evidentemente o propdsito deste texto em elaborar um manual para o estu-
do sobre a reducao da pobreza pelo PRONAF e o PTC — o que ultrapassaria as compe-
téncias do autor — mas, apenas identificar algumas referéncias metodoldgicas de inte-
resse sobre 0 assunto, a partir dos temas mencionados ao final da parte precedente.

3.1 A analise da pobreza nos territorios

Considerando o cardter multidimensional da pobreza, hd um desafio particular em
identificar as formas contemporaneas da pobreza existente nos territdrios rurais e como
elas se relacionam positivamente ou negativamente com respeito as acdes desenvol-
vidas no quadro dos programas de desenvolvimento territorial. Ou seja, as perguntas
levantadas aqui tém a ver com a diversidade da pobreza rural e a maneira como elas sao
combatidas ou incentivadas pelas acdes de desenvolvimento territorial.

Cabe, em primeiro lugar, sublinhar que para analisar as caracteristicas da pobreza
nos territdrios rurais a partir dos dados estatisticos necessitar-se-ia de uma informacéao
desagregada por familia, considerando as diversas dimensdes da pobreza. A infor-
magao agregada por territério, mediante indices tais como o IDH, é certamente Utlil,
porém, o seu uso € limitado. O seu principal interesse reside na comparacdo das situ-
acdes de bem-estar (como descrito anteriormente) entre territorios e entre 0s muni-
cipios conformando cada territério, considerando que o IDH também é calculado ao
nivel municipal. Mas, o IDH muito dificilmente permite avaliar a evolu¢ao da situacao
de pobreza dentro do municipio em curto prazo (um ano) ou em médio prazo (cinco
anos) uma vez que, dentre os elementos compondo este indice (renda, educacao e
esperanca de vida), dois deles (educacdo e esperanca de vida) teriam dificiimente
variacdes significativas em periodos de tempo inferiores a cinco anos. Contudo, como
ja apontado, o IDH é muito Util para comparar as situagdes dos municipios que com-
pdem os territérios rurais, facilitando a répida identificacdo daqueles com situacdo
social precaria.
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Com a finalidade de caracterizar a diversidade das situacdes de pobreza rural e suas
relacbes com as agdes de desenvolvimento territorial, sugere-se atuar em quatro fases
distintas. A primeira fase consistiria em identificar os municipios com situacoes de bem
estar precario a partir da informagao do IDH municipal, assim como, informacgées geo-
graficas e econdmicas complementares (demografia, pluviometria, estradas, centros ur-
banos, producdes agropecuarias, producdo industrial etc). Na segunda fase, se escolhe-
riam as situagdes municipais a analisar, tomando em conta a diversidade das dimensdes
da pobreza. Durante a terceira, recorrer-se-ia a informantes qualificados (secretarios do
desenvolvimento social, professores rurais, agentes da assisténcia social, membros de
movimentos sociais e religiosos etc.) para escolher dentro de cada municipio da amos-
tragem familias rurais selecionadas, privilegiando também o critério da diversidade das
dimensdes da pobreza. As atividades da Ultima fase seriam voltadas a realizacdo de en-
trevistas pormenorizadas, tentando: caracterizar a situacao familiar, identificar as causas
das dificuldades, construir a trajetéria de vida e identificar as interferéncias das agcoes
dos programas territoriais. O estudo realizado por Tecchio e Cazella (2012), apresentado
no primeiro capitulo do segundo volume, oferece uma excelente ilustragdo desta ma-
neira de se aproximar da questdo da pobreza ao nivel territorial.

A localizacdo da pobreza pode corresponder a uma dinamica complexa de mar-
ginalizagao socioespacial que necessite de uma analise aprofundada para entender o
processo de concentracgdo espacial e a construcao de fronteiras socioterritoriais. Esses
fendbmenos sdo particularmente estudados pelos gedgrafos sociais que se interes-
sam pelos effets de lieu (efeitos do lugar) da pobreza e da exclusdo social, partindo do
postulado da consubstancialidade do social e do territorial, ou seja, de que a organi-
zacdo social ndo pode ser separada, isolada do espaco ou do lugar onde se localiza
(Selimanovski, 2009). Esta relagcdo entre organizag¢do social e lugar se fundamenta no
postulado, enunciado por Pierre Bourdieu, de que “a posicdo dominante ou dominada
dos grupos dentro de uma sociedade é conformada por efeitos de lugar subordina-
dos a qualidade das estruturas e das dinamicas do espago geografico assim como das
representacdes” (Bourdieu, 1993, citado por Selimanovski, ibid). A ideia defendida aqui
é que as interacdes entre o espaco e a sociedade vao muito além da simples localiza-
¢do dos fendmenos sociais e que resultam de fatores diversos ligados a formagao do
poder, dos conflitos sociais em torno da ocupacao do espaco e de processo de mar-
ginalizacdo. Outra consideracao é que os efeitos de lugar interagem com as classes
sociais na producdo de representacdes e de normas sociais que por retroalimentacdo
exacerbam as relacdes sociais e ddo lugar a construcdo de fronteiras simbdlicas, ou
nao, que delimitam o espaco (Selimanovsli, 2008).

Fazemos aqui a hipdtese de que esta concepg¢édo desenvolvida por gedgrafos tra-
balhando essencialmente no meio urbano se aplica no meio rural. De fato, ndo sdo
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raras as situagdées no meio rural de concentragdo de populagcdo em zonas com fraco
potencial agronémico ou comercial, consecutiva a um processo de desapropriacéo
das suas terras de origem, recuperada por produtores mais ricos ou por empresas pri-
vadas ou publicas. Mas, néo ha duvida de que as representacdes e as normas sociais
elaboradas nos lugares de marginalidade no meio rural e no meio urbano sao diferen-
tes e especificas. Chama atencéo a distincdo feita por Bourdieu entre o “espaco social’,
englobando o campo das posicdes sociais, 0 “espaco fisico’, composto das estruturas
materiais (geograficas) e o “espaco social-reificado”, designando o espaco simbdlico,
produto das representacdes coletivas associadas ao campo das posicdes sociais e a
materialidade dos lugares (Bourdieu, op.cit., citado por Sélimanovski, 2009).

Essas consideragdes apresentam certas convergéncias com aquelas de gedgrafos,
como Santos, sobre os territorios de conflitos (Santos, 1996, 2007), Haesbaert sobre
os fendmenos de territorializacdo, desterritorializacdo, multiterritorialidade (Haesba-
ert, 2004), ou ainda mais com Di Méo, sobre a construcdo de territdrios a partir da
superposicao e das tensdes entre espaco objetivo e espaco subjetivo (Di Méo, 2000).

Esta entrada analitica milita para que se prestem particular atencdo aos fenéme-
nos de fechamento socioespaciais e de concentracao durdvel da pobreza no meio ru-
ral, conformando uma poverty-trap, tanto para identificar a importancia do fendmeno
quanto para identificar algumas de suas causas.

Uma das causas da néo eficiéncia das politicas publicas sociais reside na auséncia
de atingir a pessoa em situacdo de pobreza. Esta incapacidade de atingir o alvo é um
problema estudado desde os anos 1960 por cientistas europeus e norte-americanos
com o surgimento do Estado-providéncia, mas o fenédmeno se tornou mais agudo
com a emergéncia e a multiplicacdo das politicas diferenciadas e direcionadas para
um publico especifico. O non-take up® (0 ndo aproveitamento) se refere as pessoas
que nao utilizam o servico publico apesar de elas cumprirem com as condi¢bes que
limitam o seu acesso. E um fendmeno de grande importancia nas sociedades indus-
trializadas dos paises do Norte e faz-se a hipdtese de que pode ter certa expressdo em
paises emergentes, como o Brasil, na zona rural. Uma das razdes desta hipotese é a
multiplicagdo dos instrumentos de politicas publicas de indole social durante a ultima
década, o que pode acarretar certa confusdo por parte dos beneficiarios e até desa-
nimo frente a uma oferta cada vez mais abundante, diversificada e talvez complexa.

Segundo Hamel e Warin, existem trés tipos diferentes de non-take up: (i) o nao
conhecimento da oferta publica; (i) a ndo recepcdo (abandono da demanda, ndo res-
peito dos procedimentos, ndo funcionamento dos servicos publicos); e (iii) a auséncia

9 Non-recours em francés.
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de demanda por diferentes razdes, tais como a falta de motivacao, estigmatizacao,
isolamento etc. (Hamel e Warin, 2010). Os dois primeiros tipos de non-take up podem
relacionar-se com o ndo funcionamento da administracao publica ou do prestador de
servico: problema na difusdo da informacéo, circuito de decisdo complexo, interferén-
cias de toda ordem impedindo a realizacao do servico. A questao mais preocupante
aqui é a auséncia de demanda, o que Philippe Warin chama de non-recours par désin-
térét, ou seja, 0 ndo aproveitamento de servico por causa de desinteresse por parte
do beneficiado (Warin, 2008). Embora o nivel do non-take up tornar-se as vezes muito
significativo em paises industrializados'®, o autor enfatiza a importancia de questionar
a natureza deste fendmeno. Descartando a interpretacdo neoclassica do comporta-
mento de um consumidor frente a um produto em oferta, ele interpreta o non-take
up como a manifestacdo de um “mal-estar” ou “mal-viver” profundo, ou seja, como a
manifestacdo de um acontecimento social (fait social), fazendo um paralelo com a
concepcao de Hirschman (1970) em torno da desercdo e de participacdo que poderia
manifestar uma auséncia de confianca com respeito a acdo publica. No caso da po-
breza rural nos territérios, tratar-se-ia de identificar a existéncia de comportamento
de isolamento, de desconfianca, principalmente por parte do segmento “invisivel” da
populagdo, com respeito aos érgdos publicos.

3.2 Aarticulacdo das politicas e seus efeitos sobre a pobreza rural

Os estudos precedentes do OPPA, junto com o IICA (cf. Leite e Delgado, 2011), ja
apontaram as caracteristicas e particularidades das politicas publicas de desenvolvi-
mento territorial e definiram elementos de um marco metodolégico para analisé-las.
Nos limitaremos, num primeiro tempo, apenas em recuperar algumas dessas referén-
cias para, num segundo tempo, mencionar alguns conceitos e escolhas metodologi-
cas, completando o marco teérico-metodolégico na perspectiva da andlise da relagao
entre as politicas publicas e o combate a pobreza rural.

Lembra-se, em primeiro lugar, o carater especifico da implementacao das politicas
de desenvolvimento territorial no Brasil, encaixada dentro da transicdo democratico-
liberal e marcada pela mudanca da relacdo Estado-Sociedade-Territorio. Esta reforma
na maneira de atuar do Estado — para utilizar as palavras de Muller (2004) — deu lugar a
um processo complexo no qual se evidenciam diferentes dimenses: (i) a territoriali-
zacdo da governanga, caracterizada pela revisao da reparticao das responsabilidades
entre os diferentes 6rgaos do executivo nacional; (2) a territorializacdo das politicas
publicas, definindo novos arranjos e procedimentos de atuacdo do Estado nas dife-
rentes escalas do espaco nacional; e (iii) a territorializacao do desenvolvimento, revi-

10 O indice de non-take up se define pela porcentagem dos beneficiarios que recebem efetivamente uma
prestacdo com respeito ao numero total de beneficiarios (Hamel e Warin, op cit.).
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sando a organizacao espacial das acbes publicas, com o objetivo de reduzir as desi-
gualdades sociais e espaciais (Leite et al,, 2008; Bonnal e Kato, 2011).

Este processo se realizou mediante a abertura e a incorporacado de atores da so-
ciedade civil dentro do processo de decisao publica, dando lugar a criacdo de marcos
institucionais inovadores e diversificados (féruns, conselhos, colegiados, redes, articu-
lagbes etc.) (Leite et al, 2008, Delgado e Leite, 2011), o que evidenciou, entre outras
coisas, a necessidade de adaptar o marco juridico-normativo (Medeiros e Mina Dias,
2011). Para o observador da acado do Estado, esta evolucdo nos processos de elabo-
racdo das politicas publicas faz com que seja necessario mudar o angulo de anlise,
atribuindo menos atencdo a atuacgao direta do governo e uma atencdo ampliada ao
processo de co-construgdo da agado publica por parte de atores heterogéneos. Esta
observacdo justifica a escolha do enfoque cognitivo'’ para analisar as politicas de de-
senvolvimento territorial, 0 qual confere grande importancia tanto ao processo de
construcdo de normas, mediante a confrontagdo das ideias e dos interesses catego-
riais, como no processo de institucionalizacdo (Bonnal, Delgado e Cazella, 2011). Este
posicionamento metodoldgico geral fica vigente para o estudo da relagdo entre as
politicas de desenvolvimento territorial e a pobreza rural, até porque a preocupacao
sobre a reducao da pobreza e da desigualdade social e territorial constituiu um in-
grediente fundamental do debate nacional que levou a instauracdo das politicas de
desenvolvimento rural territorial.

No quadro da andlise das politicas publicas, sugerem-se trés entradas analiticas
que nos parecem ter particular importancia na analise da relacdo entre as politicas
publicas de Desenvolvimento Territorial (DT) e o combate a pobreza: (i) a questao das
instituicdes e da dependéncia do caminho; (i) a questao da articulacdo de politicas
publicas e da governanca territorial; e (iii) a questdo da intermediacéo, da tradugéo e
da andlise dos instrumentos de politicas publicas, os quais detalham-se a sequir.

O primeiro item trata da capacidade das instituicdes, entendidas no sentido de
regras formais ou informais, de orientar e estabilizar o comportamento dos individuos
no tempo. De maneira mais precisa, as instituicdes sdo entendidas como as “limita-
¢des que estruturam as interagcdes politicas, econdmicas e sociais” (North, 1990), as
quais podem ser formais (regras juridicas) ou informais (normas sociais). Em ambos
05 €asos, essas limitagdes podem ter um carater obrigatério, dando lugar a um siste-
ma de castigo quando nao respeitadas. O papel das instituicdes nos fendbmenos de
pobreza é cada vez mais reconhecido tanto para explicar a situacdo de poverty-trap,
como para explicar o fraco desempenho de politicas publicas de reducao da pobreza
em certas regides ou paises. Ao inverso, o fortalecimento institucional é reconhecido

11 Ver sobre este ponto: Muller (2000) e Sabatier & Schalger (2000)
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como uma condicdo sine qua non para quebrar situacdes endémicas de pobreza (Sin-
dzingre, 2006). As instituicdes séo mecanismos que atuam tanto pela permanéncia da
pobreza quanto para saida dela.

Uma das caracterfsticas mais potentes das instituicdes é o seu papel requlador no
tempo, ou seja, sua capacidade de manter estdvel uma determinada situacdo apesar
das mudancas das condicbes externas, assim como, a sua capacidade de bloquear
ou limitar decisdes futuras de politicas publicas. Ambos os fendmenos déao lugar a
um processo de dependéncia do caminho (path dependency), pelo qual o resultado
da situacdo acontece somente mediante um processo de crise, justificando uma mu-
danga das regras seguida por um processo de consolidacdo institucional (Mahoney,
2001). No caso da pobreza, sdo diversas as instituicbes que contribuem a manutencao
da pobreza. No registro das instituicdes informais, mencionar-se-30 as normas sociais
ligadas a legitimacdo da desigualdade social, politica e econdmica, tratando-se das
normas regulando a pratica do poder (clientelismo, patrimonialismo), das conven-
¢oes de pertencimento a grupos beneficiados de respeitabilidade social, das normas
de hierarquia social etc. Do lado das instituicdes formais, evidenciam-se o papel deter-
minante dos direitos de propriedades, dos mecanismos de acesso aos recursos pro-
dutivos: terra, financiamento, assim como, dos dispositivos de regulagao: legislagao
sobre o trabalho, dispositivos de participacao das decisdes politicas etc.

Trabalhos de pesquisa no campo da path dependency mostram a importancia do
processo de consolidacao institucional que segue a fase de bifurcacao, ou de ruptura
com respeito as antigas instituicdes que legitimavam a situagao anterior. Segundo
Mahoney, esta fase que ele chama de persisténcia estrutural (Structural persitence) ne-
cessita para sua existéncia de uma producdo de novas instituicdes ou de dispositivos
estruturais (Mahoney, op. cit, Mahoney & Thelen, 2010). O interesse deste enfoque
para o estudo da pobreza no meijo rural e a sua relacdo com as politicas de desenvol-
vimento territorial é de apontar a necessidade ndo somente de criar instituicdes que
melhorem a reparticao da renda e da integracao social, econdmica e politica, mas
também, de atuarem na construcdo de um conjunto complexo de instituicbes de
diversas indoles dando permanéncia a esta bifurcacdo histérica no funcionamento
institucional do campo brasileiro, marcado por uma desigualdade endémica.

O segundo item trata da articulacdo dos atores e da governanca territorial. InUmeros
estudos sobre as politicas de desenvolvimento territorial no Brasil, inclusive do OPPA em
parceria com o lICA-Brasil, ttm apontado a importancia da coordenagao institucional
territorial para garantir a emergéncia de projetos coletivos diversificados e de interesse
tanto para os protagonistas como para o desenvolvimento social e econdémico do terri-
tério. Também esses trabalhos anteriores do OPPA, mostraram as dificuldades de juntar
na mesma estrutura executiva, sendo no caso o colegiado territorial, fungdes tao diver-
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sas como de construir projetos sociais ou produtivos coletivos no quadro do PRONAT e
de articular a implementagéo de programas setoriais no quadro do PTC.

Talvez, parte dessas dificuldades se explique pela diversidade dos processos a car-
go dos colegiados, isto é: a negociacao, a deliberagao e a consulta (articulagdo). Exis-
tem diferenciais importantes entre essas no¢des. Segundo C. Halpen, a negociacao
seria um processo de decisao, principalmente baseado na representacdo e na con-
frontacdo de interesses categoriais ou individuais (em torno de um sistema de produ-
¢do, de um cultivo, de um objetivo, etc.), enquanto que a deliberagao seria um modo
de decisao coletiva baseada na participacdo, cuja legitimidade depende da presen-
ca dos diferentes tipos de atores territoriais. Por sua vez, a consulta ou a articulacdo
(consertation) corresponderia ao processo de antecipar e/ou de resolver situagdes de
conflitos nas a¢des de politicas publicas ou coletivas (Halpen, 2010).

O interesse dessas definicdes, a nosso ver, é, para além de apontar as contradi-
¢des entre esses trés processos de decisdo e as dificuldades de gerenciamento que
isto pode explicar, de focalizar a atencao sobre duas limitacdes que tém a ver com a
capacidade do colegiado de afrontar a questdo da pobreza rural. A primeira é o peso,
dentro do funcionamento do colegiado, da confrontacdo de interesse em torno dos
projetos produtivos do territério, deixando pouco espaco a questao da pobreza em
si. A segunda é que, uma caracteristica dos pobres é sua falta de organizac¢do social,
0 que faz com que nao participem nas instituicdes deliberativas do territério e ainda
menos Nos processos de articulacdo, ou seja, de resolucdo dos problemas. De fato, 0s
pobres, sendo institucionalmente invisiveis, ndo sdo representados nos colegiados.
Nesta instancia de governanga, eles sao apenas considerados mediante a representa-
¢ao que os outros atores — notadamente publicos — tém deles e das suas preocupa-
¢cdes e necessidades.

O terceiro item trata dos instrumentos de politicas publicas. O ponto de partida é a
consideracdo de que os instrumentos e dispositivos de politicas publicas ndo sdo ob-
jetos exclusivamente técnicos e neutros, voltados para a resolu¢do de um problema
de sociedade, mas que eles, também, carregam valores, baseados numa interpreta-
¢do da realidade e em concepgdes precisas referente ao tipo de regulacdo a imple-
mentar (Lacoumes & Le Galés, 2005). Nesta concepcao, 0s instrumentos constituem
espacos de interlocucdo sociopoliticos para interpretar a realidade e definir estraté-
gias de acdo (Lascoumes, 1993). Assim sendo, considera-se que as relagdes de poder
sao consubstanciais dos instrumentos de acdo publica (Bonnal et al, 2011) os quais
podem ser interpretados como sendo “dispositivos técnicos e sociais que organizam
relacdes sociais especificas entre o poder publico e seus beneficidrios em funcao das
representacdes e das significacdes que eles [0s instrumentos] encarnam” (Lascoumes
& Le Gales, 2005, ibid.).
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Para P. Hall (Hall, 1993, citado por Lascoumes & Simard, 2011), a definicdo dos ins-
trumentos se enquadra dentro da histéria institucional do pais, refletindo o processo
de consolidacdo ou de ruptura, assim como, os processos de aprendizagem. Este autor
considera também importante diferenciar as modificacdes operadas na organizagcao
de um determinado conjunto de instrumentos, ou seja, o setting, da introducao de
instrumentos inovadores, o qual correspondendo a um nivel de mudanca maior tem
a particularidade de induzir processos de aprendizado mais complexos. Lacoumes &
Simard observam que os instrumentos sdo produtores de representacdes especificas
referentes ao problema sobre o qual atuam e podem até sugerir sistemas explicativos,
apesar de reconhecer que a coeréncia e o efeito da justaposicdo de uma diversidade
de instrumentos sdo ainda mal conhecidos (Lacoumes & Simard, 2011).

A questdo dos instrumentos mobilizados no PRONAT e no PTC nos parece ser um
elemento importante de andlise, uma vez que os objetivos dos programas dessas
politicas, assim como as preocupacdes dos publicos-alvo as vezes sdo muito distan-
tes da questao da reducdo da pobreza rural. Esta observacao remete ao alto nivel de
heterogeneidade da categoria socioldgica dos agricultores familiares e da divergéncia
dos interesses entre 0s segmentos socioecondmicos do setor. Os instrumentos de
politicas publicas atuam de maneira diferenciada segundo os diversos setores, sen-
do alguns deles favorecidos com respeito aos outros. As questdes levantadas aqui
sao relativas, em primeiro lugar, a maneira especifica da atuacdo desses instrumentos
destinados a segmentos especificos dos agricultores familiares e os seus efeitos com-
binados sobre a pobreza rural, tomando em conta que os pobres ndo participam da
competigdo politica para negocia¢des de instrumentos de intervencao publica.

Recomendacoes e sugestoes

A este nivel muito preliminar de estudo, uma grande prudéncia é necessaria na
hora das recomendacdes e sugestdes. Far-se-do dois tipos de observacdes: a primeira
é relativa a caracterizagcao da pobreza rural dentro dos territorios, enquanto a segunda
se refere as politicas publicas voltadas para o fomento a agricultura familiar, o de-
senvolvimento e a governanca territorial, assim como, a relacdo das mesmas com a
questdo do combate a pobreza.

Acha-se oportuno chamar a atencao sobre a complexidade da expressao da po-
breza nos territdrios rurais. O presente estudo, apresentado nos dois volumes dessa
coletanea, constituird, sem duvida, uma primeira caracterizagdo deste fendmeno ao
estabelecer um inventdrio dos fendmenos em jogo e identificar questdes a serem
aprofundadas. Contudo, ha necessidade de realizar mais estudos para identificar pre-
cisamente os mecanismos da pobreza rural. A realizacdo de uma andlise aprofundada
dos mecanismos institucionais de reproducdo da pobreza e a sua concentracdo espa-
cial (poverty-trap) nos parece necessaria. Tratar-se-ia de identificar e desembaragar as
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causas e 0s mecanismos da pobreza, que sejam eles proprios ou nao da populacao
pobre, conferindo uma atencdo particular as normas sociais, assim como aos meca-
nismos de marginalizacdo quando referidos aos segmentos socioecondmicos domi-
nantes dos agricultores familiares.

Esta colocacdo fundamenta-se na observacdo de que a agricultura familiar cons-
titui doravante um setor socioecondmico bem delimitado, com um nivel elevado de
autonomia, fazendo objeto de politicas publicas cada vez mais diversificadas e inte-
gradas. O efeito estruturante dessas politicas sobre as unidades de producao familiar é
desigual, induzindo possiveis efeitos de marginalizacao para as familias que menos se
beneficiam do amparo publico. E esta dindmica social, certamente em pleno desen-
volvimento, que se trataria de entender melhor, caracterizar, acompanhar, para poder
antecipar a construcao de respostas adequadas.

Esses estudos, que poderiam ser objeto de pesquisas de mestrado e de douto-
rado, viriam justamente completar estudos de consultoria realizados por coletivos
académicos, tal como o presente trabalho, cujo principal interesse é desenhar um
panorama geral do fendmeno da pobreza rural num determinado momento.

Referente ao tema das politicas publicas observa-se que as politicas de desen-
volvimento territorial, PRONAT e PTC, ndo tém como foco principal o enfrentamento
da pobreza rural. Isto é particularmente nitido para o PRONAT, cuja finalidade é de
fortalecer a expressao socioecondmica dos agricultores familiares. Mesmo que o PTC
possua um foco nos territdrios de menor IDH, ele é, antes de tudo, um instrumento
de dinamizacdo do processo de desenvolvimento. Sendo assim, a reducao da pobre-
za constitui apenas um ingrediente na estratégia de crescimento econdmico territo-
rial. Em ambos os casos, a atuacdo no combate a pobreza se dd de maneira indireta,
mediante o efeito sistémico das atividades desempenhadas em prol do desenvolvi-
mento social e econémico e da dinamizacéo da solidariedade entre os membros do
publico-alvo, limitado aos agricultores familiares.

O objetivo de melhoramento da situagdo socioecondmica dos agricultores fa-
miliares faz com que esses programas tenham uma influéncia sobre a reducéo
da pobreza relativa (em distingdo da pobreza absoluta), ou seja, da reducéo da
diferenca entre a renda média dos agricultores familiares com respeito a renda
média da populacdo. O PBSM, de maneira complementar ao PRONAT e ao PTC,
estd dirigido ao enfrentamento da pobreza absoluta. Estima-se que essas diferen-
tes posturas dos programas com respeito a questao do enfrentamento da pobre-
za devam ser consideradas na hora da andlise dos seus impactos na reducao da
miséria no meio rural.
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Contudo, existe uma relacdo estreita entre as orientacdes internacionais sobre as
politicas de controle da pobreza e as politicas de desenvolvimento territorial imple-
mentadas no Brasil. A rapida revisdo da literatura mostra que recomendacdes inter-
nacionais referentes as politicas de reducdo da pobreza sao relativas a trés tipos de
acgoes: (i) o favorecimento do crescimento econémico; (i) o melhoramento da distri-
buicdo de renda e da riqueza; e (iii) o desenvolvimento da integragéo social, politica
e cidada. Essas orientacdes sao coerentes com as politicas brasileiras de desenvolvi-
mento territorial voltadas para a agricultura familiar, as quais tém como objetivo: (i) a
concentracdo de acdes publicas setoriais (social, cultural, econémica e ambiental) e
diferenciadas (especificas aos distintos publicos-alvo); (i) a criacdo de efeitos sinergé-
ticos entre os programas implantados no nivel territorial; e (iii) a ampliacdo da coesao
social dentro do setor da agricultura familiar.

Contudo, desde o ponto de vista do conteldo das politicas de desenvolvimento
territorial, fica claro que a reducédo da pobreza relativa necessita de transferéncias sig-
nificativas de recursos produtivos para a populacido pobre, notadamente no que diz
respeito ao capital produtivo (terra, infraestrutura produtiva, meios de transporte etc.),
financeiro (crédito), humano (capacitacao, formacéo) etc.

No plano operacional, observa-se que a ligacdao entre a reducao da pobreza e o
desenvolvimento territorial depende da eficiéncia do dispositivo de governanca terri-
torial. A organiza¢do de um processo de reflexao, ao nivel dos territérios e das institui-
¢oes federais e nacionais, nos parece justificada, com vista ao melhoramento do efeito
dos programas de DT sobre a reducao da pobreza, notadamente no que diz respeito:
aos dispositivos institucionais de governancga, a parceria entre os atores do territério,
ou ainda, ao acompanhamento da ocupacédo do espaco.

No que tange as instituicdes de governanga, levanta-se a questao da capacidade
das instituicdes territoriais (0s colegiados) de tratarem de temas téo diferentes, como
0 crescimento econdmico territorial, a transferéncia de renda, a transferéncia de ri-
queza, a ampliacdo da cidadania, a ampliacdo do acesso a cultura, a informacéo etc.
Parece-nos oportuno de empreender uma reflexdo em torno das potencialidades e
limitagdes dos colegiados territoriais e 0 interesse de se pensar em modificar a arqui-
tetura institucional territorial, principalmente com respeito a questao da diferenciacao
(ou ndo) dos espacos institucionais que sdo encarregados de um lado de promover
o desenvolvimento econémico e do outro de administrar a transferéncia de renda.

A questao da parceria é relativa a ligagao restritiva existente atualmente entre
desenvolvimento territorial e agricultura familiar. Esta estratégia, decidida no final da
década dos anos 1990, se fundamentava na preocupacdo de legitimacdo dos agri-
cultores familiares como categoria sociopolitica, numa perspectiva de discriminacdo
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positiva para corrigir um processo histérico de exclusao. Esta postura em prol dos agri-
cultores familiares é coerente com a perspectiva de construcdo de projetos territoriais
coletivos para atender as necessidades dessa categoria social, no quadro do PRONAT.
Mas, é legitimo perguntar se a restricdo da reflexdo econdmica apenas a categoria da
agricultura familiar seria a opcdo mais adequada para incentivar o crescimento eco-
noémico territorial e se ndo seria o caso de abrir os espacos de interlocucdo a outros
setores socioecondmicos, tais como: empresarios, comerciantes, grandes produtores
que oferecem solucées de transformacédo, comercializacdo e valorizacdo dos produ-
tos da agricultura familiar, assim como na geracdo de empregos que contribuem a
ampliacdo e a diversificacdo da matriz econdmica do territério.

Semelhante é a interrogacdo com respeito a ocupacdo do espaco do territorio.
Enfocando a analise somente na agricultura familiar organizada, as situagcdes de con-
centracdo de pobreza rural ligadas ao setor mais fragilizado e desorganizado da so-
ciedade local poderiam se tornar despercebidas. Por outro lado, a institucionalidade
territorial, criada para atender as questdes relativas a agricultura familiar, pode ndo
estar adaptada para lidar com os problemas especificos da marginalizagdo social e
territorial.

Essas duas interrogagdes levantam a questado relativa ao posicionamento dos ato-
res da agricultura familiar com respeito aos problemas sociais e econdmicos do ter-
ritério, assim como a capacidade e a legitimidade da sociedade civil com os setores
privado e publico para lidar com as questdes econdmicas e sociais do territorio.
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CAPITULO 2

ELEMENTOS PARA UMA
AGENDA PUBLICA DE
ENFRENTAMENTO DA POBREZA
E INCLUSAO SOCIOPRODUTIVA
NO MEIO RURAL NA OTICA

DO DESENVOLVIMENTO

TERRITORIAL SUSTENTAVEL | Renato S. Maluf

Professor do CPDA/UFRRJ e pesquisador do OPPA

Introducao

A experiéncia tem mostrado que a construcao e a eficacia de uma agenda de
politicas publicas dependem de que os temas que a integra adquiram legitimidade
social e reconhecimento pelas politicas publicas correspondentes. Por essa razao, é
importante assinalar que a busca ativa por erradicar a pobreza, a0 menos em suas ma-
nifestacdes mais extremas, tem adquirido aceitacdo crescente na sociedade brasileira,
ocupando também lugar destacado nas politicas publicas em grande nimero de pa-
ises latino-americanos. J& ndo se questiona o decisivo e insubstituivel papel do Esta-
do quando se trata do enfrentamento da pobreza e promocao do desenvolvimento.
Contudo, sabe-se, hoje, ser igualmente importante o envolvimento de atores sociais
mais diversos, inclusive e, principalmente, os grupos sociais e individuos a quem se
destinam as acoes e politicas publicas.

A colocacdo da erradicacdo da extrema pobreza no topo da agenda publica no
Brasil e o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) dai resultante converteram-se em referén-
Cia obrigatéria no debate sobre pobreza rural. Mais do que isso, o fato de o espaco
rural ser aguele onde se observam os mais elevados indices de incidéncia da pobreza
torna a estratégia de enfrentamento da pobreza rural decisiva para o éxito do referi-
do plano. Ainda que a compreensédo sobre o rural aqui utilizada ultrapasse o ambito
da producéo agricola, ndo ha duvida que os modelos produtivos e 0 acesso a base
de recursos naturais integram o nucleo das estratégias de superacao da pobreza no
campo. Essas premissas implicam enfrentar os trés desafios que foram propostos para
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debate entre os participantes do V Férum Internacional sobre Desenvolvimento Terri-
torial, organizado pelo Férum de Desenvolvimento Rural do IICA, a saber:

a) articulacdo do enfrentamento da pobreza rural com o enfrentamento da po-
breza em geral e da desigualdade social no Brasil;

b) avaliacdo do papel dos modelos produtivos e da promogao da sociobiodiver-
sidade na superacédo da pobreza rural;

c) construcao de capacidades e dispositivos institucionais necessarios.

Tais desafios estdo subjacentes ou sdo abordados explicitamente nas analises
e proposi¢cdes contidas no presente capitulo, que esta dividido em cinco partes. A
primeira delas propde um marco conceitual e analftico para a abordagem dos de-
terminantes da pobreza em geral, e da pobreza rural em particular, bem como das
interfaces entre seu enfrentamento e a promocado do desenvolvimento territorial
sustentavel. A segunda parte completa o marco conceitual, especificamente sobre o
papel e significado dos processos e politicas de inclusdo socioprodutivas no desen-
volvimento territorial. Valendo-nos dessas referéncias, nas terceira e quarta partes séo
analisados os mecanismos e instrumentos de acao voltados para a inclusao produtiva
ou que incidam sobre ela previstos no PRONAT e no PTC, incluindo sua articulacdo
com o recém-lancado Plano Brasil Sem Miséria. Na parte final, apresentam-se os ele-
mentos de uma agenda de politicas publicas para o enfrentamento da pobreza rural
com base em estratégias de desenvolvimento sustentavel dos territérios, com desta-
que para a dimensao da inclusdo produtiva.

1. Desenvolvimento, equidade e pobreza rural

Nessa parte sdo apresentadas as principais referéncias conceituais que dao supor-
te a perspectiva de enfrentar a pobreza rural e promover a inclusdo socioprodutiva, no
ambito de estratégias de desenvolvimento territorial sustentavel.

1.1 Diversidade, direitos e cidadania

A construcdo do marco conceitual para analisar a pobreza rural e desenhar es-
tratégias para seu enfrentamento ndo pode ignorar o contexto de fortes criticas as
teorias e praticas de desenvolvimento cujo tratamento, porém, ultrapassaria os limites
deste capitulo. Basta-nos ressaltar alguns componentes desse debate. Desde logo,
subjacentes a boa parte das referidas criticas se encontram o reconhecimento e a
valorizacdo da diversidade, de fato, a nogdo mais pervasiva nos debates a respeito,
com incidéncia, entre outras, sobre a questdo da desigualdade social (Maluf, 2000).
Quando tomadas apenas na dimensdo quantitativa, a desigualdade social e a cor-
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respondente diversidade de situacdes sdo entendidas como frutos de iniquidades e
induzem a perspectiva da convergéncia ou reducao da desigualdade. Isto é, daf deriva
uma concepg¢ao de desenvolvimento que seria equitativa quando supera situacoes
de "atraso” e aproxima os que tém menos dos que tém mais. Essa dimensao costuma
ser medida pela renda monetaria, indicador importante, porém, insuficiente como
sintese da condicao social.

J& em seu significado qualitativo, a diversidade reflete o “ser diferente” em lugar
do “ter menos”. Vale dizer, a busca por maior equidade, em lugar de reduzir a desi-
gualdade de condicdes, deve prever e, mesmo, valorizar a diversidade, desse modo,
qualificando o conceito de equidade social. H4 ao menos quatro fatores de diversida-
de, a saber, as diversidades humana (entre os seres humanos), cultural, institucional e
natural (recursos naturais). Ao incorporar a diversidade no conceito de equidade so-
cial como forma de considerar as diferencas, passa-se a admitir diferentes respostas as
iniquidades, como nas formulacdes que falam em distintas trajetérias ou estratégias
para superar a pobreza, por sua vez, redefinida em seu significado e instrumentos de
medida.

O anterior ndo implica embarcar na onda de certos pdés-modernismos que nao
deixam espaco para proposicdes universais nesse campo (Idem, 2000). Ao contrério,
hd que combinar a promocéo e protecao de direitos universais e o reconhecimento
ou respeito da diversidade, localizando-se ai um importante desafio para a concei-
tuagdo de desenvolvimento e a correspondente formatacdo de politicas publicas.
Vejamos um exemplo desta que é uma relagdo de mao dupla. A diversidade (étnico-
racial) costuma estar entre os fatores determinantes de desigualdade de renda ou
no acesso a recursos. A adogdo de instrumentos universais para compensar a desi-
gualdade, como a transferéncia de renda, ¢ um meio de assegurar direitos (como o
direito a alimentacao) que, porém, deve ser ajustado de modo a respeitar a condicdo
diversa. A implementacao do PBM em comunidades indigenas ilustra bastante bem
essa relacao.

Em direcdo andloga vai a recente incorporagao das referéncias a direitos e cidada-
nia entre aquelas norteadoras do desenvolvimento. Isso se nota até mesmo em tra-
dicionais centros formuladores do desenvolvimentismo com viés econdmico, como
¢é o caso da CEPAL, cujos documentos recentes colocam a promocéo da cidadania
ao lado da equidade social (reducéo da desigualdade), como eixos orientadores do
desenvolvimento. Construcdo de tecidos sociais, participacao social nos assuntos pu-
blicos e protecdo social seriam partes de um “desenvolvimento orientado aos direitos’,
com institui¢des e politicas guiadas pela titularidade dos direitos (CEPAL, 2000).

A adocao do enfoque em direitos nos permite, entre outros, questionar a contra-
posicdo entre politicas universais e politicas focalizadas, estimulada por organismos
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internacionais e abracada por visdes neoliberais que sustentam a opc¢ao pelas Ultimas
com o argumento da eficiéncia no uso de recursos publicos, porém, no contexto de
sua visdo de um “Estado minimo”. A experiéncia brasileira recente recoloca a dicoto-
mia entre os paradigmas da universalizacao e da focalizacdo cuja tenséo foi arrefecida,
segundo Fagnani (2011), pelas escolhas politicas dos ultimos anos, especialmente, no
segundo mandato do Governo Lula. Se recorrermos as duas referéncias — universali-
zacéo e focalizacdo — de um modo que foge de contraposicdes enganosas, é perfeita-
mente possivel entender as a¢des focalizadas nos mais pobres dos pobres como uma
discriminacdo positiva na perspectiva de universalizar direitos. Mais uma vez, o PBF
aparece como um bom exemplo, ainda que aspectos da sua implementagao susci-
tem questionamentos desde uma &ética rigorosa de direitos humanos'.

1.2 Crescimento econdmico e pobreza

A dimensdo econdmica do desenvolvimento costuma ser sobrevalorizada devido
a importancia atribuida ao crescimento econémico para a reducdo da pobreza, nota-
damente por meio da inclusdo produtiva dos mais pobres. O crescimento é colocado
quase como um requisito para o alcance desse objetivo. Pobreza, no caso, aferida
basicamente pela renda monetéria e sua traducdo na distribuicdo da renda, medida
insuficiente, notadamente no meio rural, mas ndo sem importancia. Ja nos primor-
dios das teorias de desenvolvimento, no auge do desenvolvimentismo assentado na
industrializacdo, colocava-se a dificil conciliagdo entre crescimento econdmico e re-
ducdo da desigualdade de renda.

Hirschman (1981) alertava para os efeitos iniquos imediatos do crescimento que
envolve escolhas e concentragdo de investimentos, ao mesmo tempo em que chama-
va a atencdo para os fatores de ordem social e politica que poderiam contrabalancar
tais efeitos e criariam uma perspectiva de futuro para os setores ndo imediatamente
beneficiados. Essa mesma matriz analitica deu origem a uma nog¢éo de “desenvolvi-
mento desequilibrado” segundo a qual a “arte de promover o desenvolvimento” re-
quer governantes que administrem as inevitaveis oscilacdes resultantes de politicas
de “crescimento desequilibrado’; isto é, que contam com a expansao de um elemento
antes do outro e com os efeitos de complementaridade entre eles (Meldolesi, 1992).

Ha vérios estudos e pesquisas que demonstraram ser falsa a premissa de que o
crescimento € neutro em relacdo a distribuicdo de renda. Entre eles, o enfoque no
chamado “triangulo da pobreza” mostra que a evolugao da pobreza ndo depende
apenas da taxa de crescimento, mas também do nivel de desigualdade e da variacao

12 Uma das comissdes do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) produziu um
roteiro de anélise de PBF desde a 6tica dos direitos humanos (www.presidencia.gov.br/consea).
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desse nivel ao longo do processo de crescimento. Assim, ganha relevo a redistribui-
¢ao de ativos ao lado da opc¢éo por padrées igualitarios de crescimento. Em sentido
inverso, uma melhor distribuicdo de renda favorece o crescimento de modo que o
“crescimento da igualdade promove o desenvolvimento'.

Remetendo, mais uma vez, a experiéncia recente do Brasil, nota-se que o pals
combinou taxas modestas de crescimento do PIB com reducao da pobreza e da de-
sigualdade’. Essa combinagdo contrasta com mais de trés décadas de elevada taxa
média de crescimento econdmico — que durou até inicio dos anos 1980 — da qual re-
sultou uma das sociedades mais desiguais do mundo. A conjugagao de crescimento
econdmico com reducao da pobreza derivou do uso ativo, desde o primeiro Governo
Lula, de um conjunto variado de instrumentos. Os mais importantes foram a recupe-
racdo do valor real do saldrio-minimo e, com ela, dos beneficios da seguridade social
(com forte impacto no meio rural), investimentos publicos estimulando a geracao
de empregos, amplo programa de transferéncia de renda e forte apoio a agricultura
familiar. Fundados numa clara opcéo por politicas anticiclicas em face da conjuntura
internacional adversa, tais instrumentos estiveram na base de uma dinamica econo-
mica fortemente assentada no mercado interno e menos iniqua.

Houve inclusdo produtiva por meio do mercado de trabalho formal, com a criacédo
de 15 milhdes de novos empregos formais, entre 2003 e 2010, invertendo a trajeto-
ria anterior (Garcia, s/d). No entanto, caracteristicas estruturais do mercado de traba-
Iho no Brasil limitam a incorporacdo nessa dindmica virtuosa daqueles mais pobres
e em vulnerabilidade social extrema, principalmente, nas areas urbanas (Campos et
al,, 2010). Garcia (s/d) estimou que, mesmo sob crescimento rapido, a economia bra-
sileira absorveria apenas 500 mil pessoas por ano entre aquelas registradas no Cadas-
tro Unico para Programas Sociais do Governo Federal. Daf a relevancia da criacao de
oportunidades de trabalho de modo geral, como se verificou nas pequenas e médias
localidades no interior do pafs e no seio da agricultura familiar.

Essa constatacdo levou Campos et al. (2010) a contrastarem o que se passou Nnas
areas urbanas com o avan¢o ocorrido nas areas rurais, devido ao fortalecimento da
agricultura familiar resultante da articulacdo de politicas envolvendo 52 agdes dife-
rentes. Dentre elas, destacam-se a expansao do PRONAF, a criagao do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e a lei que obriga que 30% da merenda escolar seja
adquirida de produtores da agricultura familiar. Segundo os autores, ndo houve nada
equivalente e muito menos proporcional para as areas urbanas do pais.

13 Esse feito, que também se verificou em outros paises da regido, é tdo mais importante quando se lembra
que o par ‘dinamismo econdmico e crescente equidade” foi a caixa vazia (casillero vacio) da matriz com a qual
Fanjzylber (1989) retratou um largo periodo da histéria dos paises da América Latina na segunda metade do
século XX.
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As observacdes anteriores tém sentido analogas as implicagdes do triangulo da
pobreza ja mencionado, segundo o qual, em néo se alterando os fatores geradores ou
mantenedores da desigualdade, é maior a dependéncia do crescimento econdmico
para que sigam melhorando as condi¢des sociais. Ilgualmente importante, sob esse
padrédo, as melhorias ndo vao muito além de ganhos sociais incrementais como sub-
produto do crescimento'. O meio rural é onde melhor se aplicam essas observacoes,
ja que nele se localiza o fator de iniquidade social mais evidente e historicamente
relevante no Brasil que é a elevada concentracao da propriedade da terra. A combi-
nacado "desenvolvimento agricola e elevada concentracdo fundiaria” torna obrigatério
abordar a questdo agraria para tratar de pobreza rural e inclusdo produtiva dos mais
pobres. A restricdo no acesso aos recursos naturais, com destaque para a terra, se
destaca entre os limitantes da inclusdo de familias rurais agricultoras, extrativistas e
pescadoras.

1.3 Eficiéncia econdmica e equidade social no meio rural

Indo mais fundo na relacdo entre crescimento econdémico e pobreza ou desigual-
dade social chega-se ao conhecido dilema eficiéncia econémica versus equidade so-
cial. Esse dilema é, a rigor, negado pela teoria econdmica padréo cujos modelos se
concentram no uso eficiente dos recursos produtivos independente dos resultados
sociais dele advindos. Em lugar de negé-lo, hd que enfrentar o dilema desdobrando
a relacdo entre eficiéncia e equidade em trés planos. O plano micro corresponde as
unidades produtivas e mercados especificos e é onde se assenta a eficiéncia econo-
mica e se processa a concorréncia. Eficiéncia econémica, nesse plano, traduz-se em
aumentos na produtividade visando reduzir a necessidade de forca de trabalho e os
Custos, ao passo que mecanismos excludentes de mercado (como pode ser a propria
concorréncia) comprometem a permanéncia na atividade das unidades econémicas
menos eficientes’.

No caso da agricultura, esse processo tem também uma expressao no plano inter-
medidrio ("meso”) dos territdrios pela importancia da dotacdo de recursos naturais e
da interacao entre as unidades familiares rurais em ambito territorial. Por fim, no plano
macro, as escolhas de politicas publicas e a adequacao dos respectivos instrumentos,
especialmente nas areas de crédito e de regulacdo dos mercados, podem reforcar

14  Néo é demais lembrar que, nesse padrao, 0s programas publicos podem conseguir que as pessoas
passem da condicao de extrema pobreza para a de vulnerdveis, com o risco de elas retornarem a condigdo
anterior caso reduza o crescimento. Processo andlogo pode ser descrito em termos da passagem da condicdo
de inseguranca alimentar grave para a de moderada ou leve, na gradagdo estabelecida pela EBIA. De fato, séo
medidas distintas sobre 0 mesmo segmento social.

15 Registra-se ser discutivel a concepcdo de eficiéncia que a toma como sinbnimo de menor custo e,
presume-se, menor preco do produto final, questao que deixaremos de lado.
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dinamicas excludentes se concebidas com o propdsito, equivocado, de tratar igual-
mente agentes, de fato, desiguais em suas condi¢des de produgdo e competicao. Vale
dizer, as politicas podem contrarrestar as dinamicas excludentes tratando desigual-
mente os desiguais.

Para o meio urbano se admite, em principio, a existéncia de emprego ou atividade
alternativa para trabalhadores tornados supérfluos numa atividade que “se moderniza”
ou desempregados de empresas deslocadas pela concorréncia. J4 no meio rural essas
possibilidades sdo bastante limitadas, residindo ai uma das causas do éxodo para as
cidades. Denominei de “armadilha da modernizacdo” a caracteristica desse processo
que compromete a reproducao da agricultura familiar como categoria social, enquan-
to promove a ascensdo econdmica de uma parcela dos seus membros (Maluf, 2000).

A modernizacdo agricola assentada na busca de maior eficiéncia por produto, in-
variavelmente, implica especializacdo produtiva e maior escala de producdo de cada
unidade produtiva, tornando supérfluo um grande nimero de agricultores ou fami-
lias rurais, nimero que pode ser atenuado num contexto de elevado crescimento da
demanda pelo produto respectivo. Além da excluséo de uma parcela dos agricultores,
nao é demais lembrar que aqueles que permanecem na atividade, sendo mais espe-
cializados, estardo mais expostos aos riscos das flutuacdes dos mercados singulares
dos produtos, risco atenuado pela diversificacdo produtiva do modelo de agricultura
familiar aqui considerado como mais adequado.

O ingresso do agricultor em outro produto ou mercado é possivel, porém, limi-
tado ao leque de alternativas de diversificacdo existentes num dado contexto socio-
espacial. O emprego de membros da familia fora da prépria unidade familiar ou em
atividades ndo agricolas é uma resposta comum para assegurar a renda familiar, como
explicado pelo enfoque da pluriatividade das familias rurais. Contudo, mesmo recor-
rendo a outros empregos ou atividades, e considerando a permanéncia de familias
com domicilio rural, as estatisticas populacionais e econdémicas demonstram que uni-
dades familiares agricolas sdo tornadas supérfluas e desaparecem como tal na medi-
da em que aumenta a eficiéncia de parcela minoritaria delas. A eficiéncia econdémica
(dos agentes), cuja legitimagao social é buscada na reducdo dos custos de produgao
e dos precos finais dos produtos por meio da competicdo, compromete a equidade
social ao reduzir as possibilidades de reproducdo do grupo social que estava na ori-
gem desses produtos. Adiante extrairemos algumas implicacbes desse argumento
com repercussdes na questao da inclusdo produtiva no meio rural.

1.4 Enfoques de pobreza

Vai além das pretensdes desse texto revisar a ampla literatura sobre os enfoques
de pobreza, medidas e estratégias de enfrentamento. Uma boa resenha encontra-se
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em Stewart et al. (2007), que identificam quatro abordagens para definir e medir a
pobreza. O primeiro e mais comum deles é o enfoque monetario, que define pobreza
como insuficiéncia de consumo (ou renda) em relacdo a uma dada linha de pobreza.
Embora tenha se beneficiado de importantes desenvolvimentos metodolégicos, mui-
ta controvérsia existe sobre a pobreza monetéria. A renda ndo é indicador suficiente
e nem se confunde com bem-estar. O estabelecimento de uma linha de pobreza mo-
netdria para diferenciar os pobres dos ndo pobres sempre comporta algum grau de
arbitrariedade. O enfoque monetario, assim como outros, defronta-se com a questao
da unidade de referéncia mais apropriada (individuos ou familias-domicilios) e com
problemas por agregar dimensées distintas.

Sem desconhecer a amplitude das controvérsias sobre a conceituagédo conven-
cional de pobreza e o uso de indicadores monetarios, cabe uma observacdo sobre a
consideracdo conjunta das dimensoes relativa e absoluta da pobreza. Como se sabe,
a pobreza relativa constitui uma dimensdo da desigualdade social, relaciona pobre-
za com iniquidade e requer medidas contextualizadas, a comecar pela prépria linha
de pobreza. A linha de pobreza remete a pobreza absoluta e a antiga discussao so-
bre 0 minimo de subsisténcia ou as chamadas necessidades basicas. Ha indicadores
consagrados para aferir a satisfacdo dessas necessidades, porém, eles sao igualmente
demandantes de contextualizacdo. Menos valorizado € o papel da condicao absoluta
dos pobres entre os determinantes das possibilidades de superar essa condicao.

O segundo enfoque abordado por Stewart et al. ([dem) é o hoje bastante difundi-
do enfoque nas capacidades humanas lancado por Amartya Sen, no qual os recursos
monetarios ficam limitados ao seu papel instrumental. Definindo pobreza como pri-
vagao de capacidade — quer dizer, inadequagdo em lugar de insuficiéncia (de renda) -
Sen chega a conceituacdo de desenvolvimento como expansdo das capacidades das
pessoas disporem de vérias combinacdes de modos de existéncia (de ser e de fazer)'®.
No cerne do argumento encontram-se as diferencas fundamentais (incontornaveis)
entre os individuos — a ja referida diversidade humana — que obrigam um enfoque
centrado na liberdade de escolher conferida pelas capacidades, mais do que na igual-
dade entre os seres humanos.

A liberdade de escolher e ndo a posse de uma cesta de bens seria 0 campo mais
adequado de avaliacdo dos resultados do desenvolvimento. E de notar a importante
inversdo da retdrica utilitarista habitual em favor de uma dtica dos direitos promovida

16 Koo & Perkins (1995) propuseram ampliar o uso da nogao para “capacidade social” (social capability)
definida como o conjunto de instituicdes e recursos humanos que permitem a certas nagoes se desenvolverem
mais rapido que outras. Evans (2002) vai mais além nessa diregdo ao sustentar que o poder de mercado ou
a centralizagdo do poder sobre os fluxos culturais constituem restricdes a liberdade mais importantes que as
destacadas por Sen, requerendo estratégias institucionais para favorecer as capacidades coletivas.
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por Sen, ao atribuir valor intrinseco a liberdade independente do seu valor instru-
mental. De todo modo, cabe mencionar os cinco tipos de liberdades instrumentais
ressaltados pelo autor, a saber: (a) liberdades politicas; (b) facilidades econémicas; (c)
oportunidades sociais; (d) garantias de transparéncia; (e) seguranca protetora.

N&o serdo aqui reproduzidas as varias observacoes feitas por Stewart et al. (Idem)
e por muitos outros comentaristas sobre a influente abordagem proposta por Sen.
Vérias delas se referem as dificuldades de operacionalizar a riqueza conceitual do en-
foque nas capacidades, além de enfrentar desafios similares aos do enfoque moneté-
rio. Como seria de esperar, o popular IDH desenvolvido pelo PNUD com base nesse
enfoque n&o escapa das limitacdes de mensuracdo, por maior que tenha sido sua
contribuicdo para a conceituacao e medida do desenvolvimento. A propdsito, cabe
reproduzir aqui o alerta feito em outro texto (Maluf, 2000) sobre a no¢ao de desenvol-
vimento humano nao ser plenamente intercambidvel com a anterior e mais tradicio-
nal no¢do de desenvolvimento social. Ao contrario, coloca-se o desafio de combinar
0 movimento analitico "de baixo para cima” centrado no desenvolvimento humano,
com o enfoque “de cima para baixo”no desenvolvimento social, no qual ganham ade-
quada consideracao a equidade (ou iniquidade) entre 0s grupos sociais, a heteroge-
neidade entre eles e a propria acdo coletiva. Esse alerta € ainda mais importante quan-
do se trata do meio rural, como j& antecipado nesse documento e retomado adiante.

O terceiro enfoque mencionado por Stewart et al. (2007) é o da exclusdo social de-
senvolvido nos paises industrializados para descrever os processos de marginalizacao
e privagao que podem emergir em paises ricos com abrangente provisao de bem-
estar. Ele reflete a compreensao da pobreza como um fato e como um sentimento
de exclusdo (por exemplo, dos atributos da cidadania) implicando recurso comple-
mentar a indicadores objetivos e subjetivos. Mais do que nos enfoques anteriores, a
perspectiva social é central (énfase em grupos sociais), ganhando relevo a analise das
dindmicas ou mecanismos promotores de exclusdo social e, consequentemente, 0s
sistemas de protecdo e promocéo social.

Como lembram as autoras, a multidimensionalidade é uma caracteristica intrinse-
ca a esse enfoque. No caso, a concepc¢ao multidimensional da pobreza implica combi-
nar as abordagens objetiva (bateria de indicadores materiais sobre necessidades nao
satisfeitas, incluindo elementos ndo monetarios) e subjetiva (caréncias sentidas pela
populacdo considerada pobre)'”. Esse enfoque contribuiu também para incorporar
na conceituacado de pobreza a dificuldade de acesso a bens e servicos, avaliada em
relacdo ao nivel médio de bem-estar e ndo por um nivel minimo de sobrevivéncia,

17 Claro que se pode correlacionar esse enfoque com o anterior das capacidades humanas que trata dos
individuos levarem uma vida que tém razao para valorizar.
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sendo sua superacdo buscada sob a referéncia da coesédo social (integracdo). Pode-se
dizer que a exclusao social caracteriza a negacdo ou o desrespeito a direitos sociais
(ou direitos associados a cidadania) sem recorrer, diretamente, a dimensao econdmica
da pobreza'.

O enfoque da exclusao social separa-se do enfoque liberal (pobreza como um fe-
némeno individual) ao buscar as causas da pobreza no funcionamento social e res-
saltar o efeito poderoso da ruptura dos lacos sociais para a profundidade, dinamica e
irreversibilidade da pobreza. Quatro sistemas de integracao ou de pertencimento sao
destacados: sistema democratico e juridico; mercado de trabalho; sistema de seguri-
dade e protecéo social; familia e comunidade. Se nos paises desenvolvidos o mercado
de trabalho é colocado como principal instrumento de integracao, nos paises em
desenvolvimento outros devem ser acrescidos, particularmente, no caso da pobreza
rural, o familiar e comunitério (de fato, territorial).

Stewart et al. (Idem) colocam como quarto enfoque de pobreza os métodos par-
ticipativos que pretendem evitar a alegada imposicao externa de valores e medidas
atribuida aos demais enfoques, por meio do envolvimento direto das pessoas na con-
ceituacdo e medida da sua propria condicao de pobres. Na origem desses métodos
esteve a chamada “avaliacdo rural participativa” definida como “uma familia crescente
de abordagens e métodos que permitem as pessoas do local compartilharem, for-
talecerem e analisarem seu conhecimento da vida e das condicdes para planejar e
agir” (Chambers, 1994 apud Stewart et al,, 2007). A heterogeneidade no interior das
comunidades e sua influéncia na capacidade de se fazer ouvir é apontada como um
problema fundamental, ao que se acrescenta o fato de a avaliacdo ser conduzida pe-
las préprias pessoas para analise por externos a comunidade e a seletividade devida a
pressao por conclusdes politicas relevantes.

A escolha entre os enfoques reflete perspectivas diferentes sobre o que constitui
uma “vida boa" (ou o “bem viver"inscrito nas leis de alguns paises andinos) e uma so-
ciedade justa, além de depender da disponibilidade de dados. Essa escolha também
determina a énfase em determinados tipos de politicas publicas. Ndo menos impor-
tante é verificar se a aplicacdo dos diferentes métodos chega, grosso modo, as mes-
mas pessoas definidas como pobres. As autoras concluem que hé pouca consisténcia
técnica entre as diferentes medidas nos pafses, a ponto de baixos niveis de pobreza
numa medida serem compativeis com elevados niveis de pobreza em outra, num
mesmo pals. Um exemplo disso, com ocorréncia ndo incomum, € um pafs apresentar
baixo IDH em relacdo ao indicador de pobreza monetéria. O Brasil e boa parte dos
paises latino-americanos apresentam esse tipo de disparidade.

18 O Conselho da Europa, em deliberacdo de 1994, definiu os excluidos como”.. grupos inteiros de pessoas
parcial ou totalmente fora do campo de aplicacao efetiva dos direitos do homem'”.
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Por fim, a perspectiva de aplicar os quatro enfoques numa pesquisa que analisa
as interfaces entre as politicas de desenvolvimento territorial e o enfrentamento da
pobreza rural, partiria do suposto de que, em principio, qualquer um deles é aplicavel
em escala territorial, nos limites da disponibilidade de informacoes, principalmente,
dados estatisticos; supde-se que informacdes de outra ordem sao possiveis de obter
por coleta direta (entrevistas, trabalhos analiticos, documentos etc.). Além da dispo-
nibilidade de dados, a escolha do enfoque pode refletir distintas concepcdes sobre
0 que é ser pobre (ou ndo pobre), sendo recomendavel algum tipo de combinacao
entre os enfoques de modo a dar conta da multidimensionalidade da pobreza. Bon-
nal (2012), no primeiro capitulo desse volume, parte de concepcao semelhante para
sugerir diversos instrumentos para aferir as manifestacdes de pobreza nos territérios
rurais. Imagina-se que o método mais adequado seria 0 de uma combinagao de enfo-
ques e dos instrumentos correspondentes que faga sentido e seja aplicavel aos varios
territorios estudados.

2. Pobreza rural no Brasil

Conforme antecipado na introducdo, nesse tépico faremos uso extensivo da
sistematizacao que consta em Maluf e Mattei (2011) dos debates durante o V Férum
promovido pelo IICA sobre os determinantes e a dimensao da pobreza rural com
vistas ao seu enfrentamento baseado num desenvolvimento territorial sustentavel.
Observa-se, desde logo, que os debates trataram de inserir a pobreza rural no
universo de analise mais amplo abrangendo o conjunto da sociedade brasileira,
bem como incorporaram as varias dimensdes envolvidas na condicdo de ser pobre.
Como mencionado nas partes anteriores, a pobreza é multifacetada, sendo bastante
heterogéneo o universo daqueles considerados pobres numa dada sociedade.

Os debates ocorridos no V Férum salientaram os fatores de excluséo social e de
negacao dos direitos coletivos dos cidadaos, além da destruicao dos recursos naturais
resultante do atual modelo de desenvolvimento que gera muita riqueza e limita
as solucoes para o problema da pobreza. Desse modo, reforca-se a conexao entre
pobreza e direitos humanos, de forma que muito contribuiria a transformacao dos
territorios rurais em espacos de cidadania e de promogao da justica social. Para tanto,
seria necessaria a relocalizacdo ou reterritorializacdo do poder politico, conferindo
protagonismo aos atores e espacos locais, bem como a redefinicdo do proprio papel
dos érgaos de Estado.

Deste modo, o debate sobre o enfrentamento da pobreza nao ficaria refém do
idedrio monetdrio que, como visto, é unidimensional e induz ao uso indevido de
parametros homogéneos. Ao contrario, dado o estdgio de cada sociedade em
particular, haveria que tomar em conta as varias dimensdes envolvidas na condicédo
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de pobreza e sua evolucao, identificando as politicas publicas de carater universal
voltadas a garantir a oferta de bens e servicos de qualidade para toda a populacgéo.

Assim, a pobreza rural se define em termos do nivel insuficiente de rendimento, da
falta de acesso a bens e servicos e da negacao de direitos elementares, agravada pela
indiferenca da sociedade que tem contribuido para ampliar o processo de exclusao
social. Como se sabe, a pobreza rural no Brasil é, em alguma medida, tributéria do
rapido processo de industrializacdo e de urbanizacdo do pais, que comportava a
contradicdo de promover grande expansdo da producdo econdmica com danosos
resultados sociais, especialmente, os elevados indices de pobreza. Esse modelo de
desenvolvimento institucionalizou a pobreza rural através de mecanismos, como a
concentracao fundidria, o uso intensivo de tecnologias modernas que desempregam,
relacdes precérias de trabalho e a urbanizacdo acelerada que esvazia o meio rural.
Varios outros determinantes historicos da pobreza rural no Brasil sdo costumeiramente
mencionados pelos estudiosos do tema, tais como restricbes no acesso a terra,
limitacdes da educacao oferecida, dificuldades no acesso e participacdo nos mercados,
privacdes de acesso a servicos basicos e deficiéncias de infraestrutura em varias areas.

Na parte anterior vimos que é possivel chegar a nimeros divergentes sobre a
dimensao da pobreza em funcao da abordagem adotada e das fontes de informacées
utilizadas. No ambito global, dados do Banco Mundial para 2007 indicavam mais de
800 milhdes de pessoas pobres em areas rurais, tomando como linha de pobreza
o patamar de USS$ 1/hab/dia. Isso significa que mais de 50% da populacao rural do
planeta é caracterizada como pobre, com incidéncia muito maior no Continente
Africano.

No Brasil, informacdes extraidas da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/IBGE) revelam que, em 2009, para uma populacao rural total de 30,7 milhdes
de pessoas, 16,5 milhdes de pessoas (54% do total) foram classificadas como pobres
(renda familiar per capita mensal de até 2 saldrio-minimo). Destas, 8,1 milhdes de
pessoas sdo classificadas como extremamente pobres (renda familiar per capita
mensal de até 4 saldrio-minimo). A elevada concentracdo espacial da pobreza no
Brasil se evidencia no fato de que viviam na regido Nordeste do pais 53% dos pobres
rurais, e 70% das pessoas extremamente pobres. Somando as regides Nordeste e
Norte chega-se a 66% do total de pessoas pobres domiciliadas no meio rural, e 81%
dos extremamente pobres. Alagoas é a unidade da federagdo com o maior nimero
de pobres, seguida pelo estado do Maranhao.

Os indicadores acima s&o impactantes naquilo que a pobreza medida pela renda
pode expressar, porém, ja foi observado ser problematico o uso de uma linha de
pobreza homogénea para todo o pais com base na renda monetéria per capita. O
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custo de vida ndo é homogéneo nas diversas regides, portanto, pessoas com uma
mesma renda monetéria podem converté-las em cestas de bens distintas. Acrescente-
se que insuficiéncias na imputacdo de valores monetarios referentes a producdo
para autoconsumo e habitacdao no meio rural podem subestimar a renda monetaria
atribuida as familias rurais. Mais importante, mesmo logrando aperfeicoamentos
metodoldgicos na sua afericdo, a renda monetdria deixou, hd tempos, de ser
considerada um indicador suficiente de pobreza (urbana e rural). Consideradas todas
essas ressalvas, nos debates durante o V Férum, concluiu-se que os domicilios rurais
extremamente pobres tém uma grande dependéncia dos programas de transferéncia
de renda, porém, esses programas nao sdao suficientes para retirar as pessoas da
condicao de pobreza em que se encontram.

Para além dos dados de renda monetaria, os mais variados indicadores revelam uma
situagao ainda dramatica das condicoes de vida de parcela importante da populacao
rural, principalmente, nas regides Norte e Nordeste do pais. Adiante veremos que o
PBSM estima que dos 16,2 milhdes de brasileiros em extrema pobreza que o programa
pretende atingir, 7,2 milhdes se encontram na area rural, 66% deles no Nordeste e 20%
no Norte, ratificando a elevada concentracdo espacial da pobreza no Brasil.

Vale dizer, o pafs ainda tem um contingente significativo de sua populacdo rural
vivendo em extrema pobreza, apesar do processo em curso de reducdo da pobreza
em geral, e da pobreza rural em particular, com mais forca a partir da primeira década
do século XXI. Nota-se que a experiéncia brasileira de reducdo da pobreza demonstra
que ela ndo deve ser atribuida a um Unico fator, nem mesmo ao crescimento
econdmico buscado ativamente pelas politicas publicas nesse periodo. Sem duvida
que o crescimento é parte importante da explicacdo da expansdo do emprego formal
e das oportunidades de trabalho em geral, mas a isso deve-se agregar a valorizacao
do saldrio-minimo, o fortalecimento de vérias politicas de apoio aos agricultores
familiares e a ampliacdo dos programas de transferéncia de renda.

Especialmente importante para a reducdo da pobreza rural foi a instituicdo da
previdéncia rural no inicio da década de 1990 e a recente recomposicdo do valor
dos beneficios pagos, acompanhando o saldrio-minimo, cujo impacto é anterior e
mais amplo que o do PBF, sem com isto subestimar a importancia deste Ultimo. Além
daqueles voltados para o trabalho e a renda, mencionem-se os programas promotores
do acesso a energia elétrica e a 4gua no meio rural.

2.1 Pobreza rural e desenvolvimento territorial sustentavel

Para finalizar a apresentacao das referéncias conceituais, resta articular o enfren-
tamento da pobreza e os processos de inclusao socioprodutiva com a perspectiva
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do desenvolvimento territorial sustentavel, que constitui o foco central do projeto ao
qual se vincula a consultoria. O préprio OPPA, responsavel pelo estudo apresentado
nesses dois volumes, desenvolveu extensa pesquisa sobre o tema e suas implicacoes
em termos de politicas publicas, cujos resultados se encontram em publicagao orga-
nizada por Leite e Delgado (2011). Iniciaremos, aqui, recuperando a evolucao anali-
tica que levou a superacdo da ideia de regido como uma nog¢do mais concreta, uma
unidade espacial delimitada por critérios fisicos, na direcdo da nocdo mais abstrata
de regido como uma construcdo. Dela decorrem as abordagens territoriais nas quais
0s territérios sao vistos como construgdes sociais multifacetadas envolvendo, em sua
caracterizacdo e delimitagao, critérios sociolégicos, culturais, econdmicos e fisicos ou
naturais (dotacdo de recursos naturais).

As abordagens territoriais redundam em analises multiescalares que contribuem,
ademais, para identificar o plano mais adequado de tratamento dos fenémenos e
processos em questdo. Bonnal et al. (2011), nesse aspecto, concluem ser o territério a
escala estratégica para promover o reequilibrio socioecondmico, onde entra o tema
da pobreza e desigualdade, bem como para a gestdo do meio ambiente, a construgao
de capacidade concorrencial e reforma da governanca.

Conforme desenvolvido em Cazella et al. (2009), territério € uma nogao polissémi-
ca que, ac mesmo tempo, remete a uma ideia e a um objeto. Como instrumento de
analise, os territérios sdo considerados como espacos construidos cuja identificacdo
(e delimitacdo) se baseia nas dinamicas territoriais e nos projetos dos atores sociais
neles presentes'. Como instrumento de pesquisa e intervencao, os territorios apa-
recem como objeto ao qual corresponde uma delimitacdo espacial. As proposicoes
de estratégias e os programas de desenvolvimento territorial sustentavel devem ser
capazes de contemplar ambos os significados da nogao de territério, de modo a que
a delimitacdo das areas de intervencao nao descuide das construcoes sociais ou terri-
torialidades que nelas se manifestam.

H& um importante conteudo identitdrio na conformacédo dos territérios e regi-
des. No dizer de especialistas, a ideia de regido se expressa ou se constréi quando
héd agentes porta-vozes que falam em nome dela e expressam caracteristica(s) que
a delimita(m) espacialmente. Delgado e Leite (2011) colocam como requisito para o
protagonismo social nos territdrios que os atores sejam portadores de “ideias” e de
propostas de desenvolvimento rural que os unifiguem e orientem a formulacdo de
projetos estratégicos. Portanto, identidade regional e identidade(s) social(is) intera-

19 Haesbaert (2004), ao abordar as configuragdes chamadas de “territério-rede” e “territério-zona’, propde a
nocao de multiterritorialidade para contemplar as possibilidades de existirem multiplos territérios numa mesma
unidade espacial, e de uma territorialidade manifestar-se em distintas unidades espaciais.
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gem entre si, porém, essa interagdo n&o é univoca e muito menos isenta de conflitos,
entre outras possibilidades, por coexistirem distintas identidades sociais no entorno
de uma identidade regional ou por pretenderem falar em nome dela. As regides Norte
e Nordeste (com seus territdrios), onde mais se concentra a pobreza rural no Brasil, sao
exemplos de “leituras” diferenciadas e mesmo contrastantes, das quais se originam
projetos “para a regiao” expressando interesses conflitantes. Para ficar apenas no Nor-
deste rural, podem-se mencionar as “leituras” do combate a seca com grandes obras,
da modernizagao agricola e da convivéncia com o semiarido.

Essa e outras questdes antes apontadas vao na direcao de destacar o papel dos
atores sociais, cujo mapeamento e caracterizacao dos projetos coletivos que 0s mo-
vem se colocam como indispensaveis. Essa perspectiva é consistente tanto com a
visdo que valoriza a dimensdo de construcao social presente nos territérios, quanto
com a reconhecida importancia dos atores sociais para o enfrentamento da pobre-
za. S&0 muitos os exemplos que mostram o papel desempenhado pela “sociedade
organizada” para se obter melhor adequacéo das politicas publicas, em particular, na
questdo da pobreza em que hd uma questdo complexa de representacao (e o risco de
tutela®) pelo fato de que os pobres nunca séo representantes de si mesmos.

Cabe, aqui, uma observacao adicional a propdsito do papel desempenhado pelas
ideias e pelos atores e redes sociais que sao portadores das mesmas, portanto, sobre
0 processo politico na definicao da agenda de acdo dos governos. A conformacao
do meio rural e dos territérios que o compdem, o desenvolvimento da agricultura
e as relacdes com a natureza dependem das expectativas da sociedade em geral,
particularmente da parcela mais envolvida com a drea em questao, e suas respectivas
“ideias” ou “leituras” sobre a regiao ou territério®’. Em linha com o enfoque cognitivo
das politicas publicas, a construcdo social de referéncias de acdo publica reflete as
compreensdes dos grupos sociais sobre suas proprias condicdes e sobre a sociedade
em geral, bem como os caminhos para aperfeicoar essas condi¢ées. Claro que tais
compreensdes nem sempre sdo semelhantes, nao raro sao dispares e conflitantes,
portanto, requerem espacos de concertacdo social. A dependéncia do caminho per-
corrido, por sua vez, nos alerta sobre os elementos de permanéncia que sobrevivem
as inflexdes verificadas em momentos criticos, e os limites por eles colocados quanto
a amplitude das escolhas possiveis.

20 Sobre os riscos de “tutela ativa”em a¢des de desenvolvimento, ver Maluf (2000).
21 Para Berdegué et al. (2011), a formacdo de “coalizdes sociais inovadoras” é chave para se lograr circulos

virtuosos localizados com crescimento econdmico, reducdo de pobreza, melhor distribuicdo da renda e
sustentabilidade ambiental.
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Nota-se, hoje, no Brasil, varias referéncias em construcéo, para a qual tem contribu-
ido, entre outros, o efeito de recrutamento das ideias mencionado por Hirschman?2.
Isto realca a importancia de mapear as redes ou comunidades de politica que se for-
mam em torno delas, englobando setores de governo, redes sociais e, naturalmente,
a proépria comunidade cientffica. A taxa de sucesso dos programas publicos aumenta
conforme o grau de conhecimento sobre eles por parte dos atores sociais.

Retomando a questao do desenvolvimento territorial, as abordagens territoriais
permitem valorizar a dinamica territorializada dos agentes econdmicos e setores pro-
dutivos, vale dizer, a resultante espacial do processo territorial de um agente ou setor,
indo muito além da consideracao do “fator espaco” (ou das vantagens locacionais) nas
equacdes formuladas pela economia convencional. A mesma relacdo atores — terri-
torios, porém, olhada em sentido inverso € valorizada pelos enfoques que ressaltam
serem “situadas” as atividades econdmicas e relagdes sociais. Esses sao 0s casos, por
exemplo, dos enfoques em sistemas produtivos localizados no fendmeno da aglo-
meracao (clustering), nos distritos industriais e arranjos produtivos locais. Ressalte-se,
porém, que a proximidade fisica ndo leva, necessariamente, a construcdo de sinergias
entre as atividades e atores presentes numa dada unidade espacial ou territdrio, as
quais dependem, sobretudo, de a¢des e politicas publicas com esse intuito. As acdes
promotoras de sinergias nos territérios costumam ser essenciais para 0s processos de
inclusdo produtiva dos mais pobres ou fragilizados.

Esse Ultimo aspecto se encontra entre as justificativas para a territorializacdo das
politicas publicas no Brasil e da propria perspectiva do desenvolvimento territorial
sustentavel. Bonnal e Kato (2011) consideram a emergéncia da governanca territorial
como a etapa mais recente do processo de reforma da governanca que foi posto
em marcha pela Constituicdo de 1988. Ampla analise comparativa levou os autores a
identificar quatro grupos de politicas de acordo com sua relagdo com o territério: (a)
desconcentradas, mantendo na esfera federal os atores com maior poder de decisdo;
(b) descentralizadas, com efetiva reparticao de poder entre as esferas de governo; (c)
politicas de fomento a projetos territoriais, com iniciativas no nivel local a partir de re-
gras nacionais; (d) politicas concebidas no nivel territorial, diferenciando-se do grupo
anterior pela importancia da sociedade civil na concepcao e operacionalizacdo dos
projetos territoriais.

Essa tipologia das politicas resulta em trés tipos de territdrios: (a) territorios de
prestacao de servicos a todos ou parte dos que nele moram; (b) territérios de projetos

22 Hirschman (1996) sustenta que o efeito de recrutamento das ideias novas (seu efeito indireto) é muito
mais importante que o efeito de persuasdo (efeito direto) habitualmente considerado, desse modo conferindo
vida longa as inovagées sociais nutridas por ideias apropriadas e quica transformadas/ traduzidas pela sociedade.
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coletivos estimulados pelo Estado; (¢) territérios-rede pelos quais a sociedade elabora
projetos autdnomos pelo compartilhamento das ideias num mesmo territério ou en-
tre recortes territoriais que ndo se sobrepdem.

Quanto aos dois programas gue nos interessam de perto, os autores enquadram
0 PRONAT no grupo de politicas de fomento a projetos territoriais. Jad o PTC ndo se en-
quadra em nenhum dos quatro grupos por ter uma concep¢ao diferenciada visando
concentrar e articular politicas setoriais num mesmo espaco geografico (um territério
existente). Voltaremos a eles mais adiante.

Por fim, sustenta-se, aqui, que o reconhecimento da multifuncionalidade da
agricultura familiar e de sua estreita conexdo com a perspectiva do desenvolvimento
territorial sustentavel, contribui para o delineamento de estratégias de enfrentamento
da pobreza rural, nelas inclufdas a inclusdo socioprodutiva. No entanto, tanto as
analises antes referidas sobre os espagos locais de participacdo (conselhos municipais
e colegiados territoriais), quanto os resultados das pesquisas registradas em Cazella
et al. (2009), revelam que as percepcdes sobre a agricultura familiar que predominam
nesses espacos e orientam os planos territoriais e municipais de desenvolvimento
focalizam, quase que exclusivamente, a dimensdo produtiva das unidades familiares
rurais, deixando de fora (ou "ndo enxergando”) parcelas significativas das familias
rurais fragilizadas na sua capacidade de producdo. Contrariamente a essa visao
unidimensional, o enfoque da multifuncionalidade propde valorizar quatro funcdes da
agricultura familiar no Brasil que estdo envolvidas, em diferentes graus, no tema que
nos ocupa. Sao elas: (a) reproducao socioecondmica das familias rurais; (b) promocéo
da seguranca alimentar das préprias familias rurais e da sociedade; (c) manutengao
do tecido social e cultural; (d) preserva¢do dos recursos naturais e da paisagem rural
(Carneiro e Maluf, 2003).

F bastante evidente a repercussao positiva do fortalecimento da agricultura de
base familiar para a reproducdo das familias rurais e a seguranca alimentar delas
mesmas e da sociedade em geral. Muitos dos entraves a essa atividade integram os
fatores determinantes da pobreza rural. Contudo, Bonnal e Maluf (2007) ressaltam que,
num bom numero de situacdes, ao considerar a contribuicdo da agricultura familiar
na manutencao do tecido social e cultural no campo, emerge o entrelacamento, nos
territdrios, das questdes de pobreza e desenvolvimento rural. Retomaremos esse
ponto adiante.

3. Processos e politicas de inclusao socioprodutiva

Nessa parte abordaremos os processos e politicas de inclusdo socioprodutiva
e seus papéis em estratégias de desenvolvimento territorial sustentdvel voltadas
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para o enfrentamento da pobreza rural. Para tanto, serdo apresentadas referéncias
conceituais sobre inclusao socioprodutiva e o enfrentamento da pobreza em geral
e, especificamente, no meio rural. Tais referéncias orientam a apreciacdo, em parte
subsequente, do PBSM, do PRONAT e do PTC e as proposicoes em termos de diretrizes
e aperfeicoamento dos seus mecanismos e instrumentos de acdo no aspecto da
incluséo socioprodutiva.

Garcia (s/d) propde conceituar incluséo produtiva como “todo processo
conducente a formacdo de cidadaos integrados ao mundo pelo trabalho, tendo
como perspectiva proporcionar autonomia para sobreviver com dignidade
sustentavel” Essa conceituacdo tem a perspectiva de realizacdo do direito ao
trabalho, assim como reconhece a necessidade de viabilizar outras formas que
ndo a do assalariamento como condi¢do para superar a miséria. Para o autor, tal
reconhecimento é, especialmente, necessario nas cidades onde a economia familiar
urbana ou os trabalhadores ndo assalariados, diferentemente do agricultor familiar,
sao negativamente discriminados. Chama a atengao para o ndo reconhecimento de
outras formas de producdo portadoras de direitos, a inexisténcia de um servico de
inclusdo tecnoldgica, assisténcia técnica e extensao urbana, a insuficiéncia de linhas
de financiamento apropriadas e os obstaculos para o acesso aos mercados, inclusive
os institucionais. Nota-se a similitude dos obstaculos por ele ressaltados para o meio
urbano com aqueles ha tempos enfrentados no meio rural que aparece com maior
acumulo legal-institucional cuja efetividade, porém, deixa a desejar.

Esse diagnostico deu origem a proposta de uma Politica Nacional de Incluséo
Produtiva, com prioridade para os trabalhadores urbanos muito pobres. Formalizagdo
de outras relagbes de producéo, cooperagao intersetorial, programa de financiamento
urbano analogo ao PRONAF, sinergia das iniciativas de inclusdo com investimentos
publicos e privados?® com financiamento publico e a manutencdo de um cadastro
dos empreendimentos inclusivos estdo entre as linhas de atuacdo e instrumentos
Propostos.

Passando, agora, a abordar a inclusdo socioprodutiva, especificamente no meio
rural, Mattei (2011) apresenta um quadro de referéncias que se vale, entre outros, dos
debates realizados durante o VI Forum DRS, promovido pelo IICA. Deles resultaram
uma constatacao andloga a de Campos et al, (2010) e Garcia (s/d), discutidas mais
acima, sobre os limites dos enfoques de inclusdo socioprodutiva focados na geracao
de trabalho e renda como elemento central de erradicacdo da pobreza, porém, em
grande medida circunscritos ao mercado de trabalho. Assim, os referidos debates

23 Em MDS (s/d) encontra-se amplo mapeamento desses investimentos e das possibilidades de agdes de
inclusdo produtiva que poderiam a eles serem articuladas, todas com enfoque territorial.
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sobre inclusdo socioprodutiva no meio rural propuseram estratégias baseadas
na articulacéo entre trés esferas: a produtiva, a de acesso aos mercados de bens e
servicos, e a de inclusédo social via politicas publicas.

H& que considerar, também, que as propostas de estratégias e politicas de
desenvolvimento territorial ndo incidem sobre espacos vazios, senao que neles estao
presentes quatro tipos de dinamicas territoriais classificadas segundo a légica que as
presidem, conforme proposto em Cazella et al. (2009), a saber: (i) projetos coletivos
(associativos e interinstitucionais); (i) iniciativas de empresas privadas; (iii) iniciativas
individuais dispersas ou fragmentadas; (iv) programas publicos. As dinamicas dos
tipos (i) e (i) envolvem a construcao social de territérios no sentido aqui adotado, as
do tipo (i) envolvem territorialidades fluidas ou difusas, enquanto que as do tipo (iv)
refletem territérios dados ou instituidos pelos programas publicos.

Pelo o exposto até aqui, deduz-se que 0s processos de desenvolvimento
capitalista — o desenvolvimento imanente — tém grandes limitacdes na absorcao
dos mais pobres e vulnerabilizados, seja pelo mercado de trabalho formal, seja pelo
padrao de modernizacao agricola dominante. De fato, ambos mais os excluem do
que os incorporam. Portanto, as proposi¢cdes relativas a inclusdo socioprodutiva —
o desenvolvimento intencional — devem estar voltadas para o fortalecimento das
dinamicas vinculadas a projetos coletivos ou a sua promogao por programas publicos.

Retomando as propostas apresentadas no VI Férum de DRS, as politicas para a
esfera produtiva seguiriam estratégias diferenciadas devido aos impasses oriundos do
modelo convencional de agricultura. Os sistemas de producéo de base agroecoldgica
aparecem como alternativa mais adequada ao reduzir a dependéncia dos insumos
ditos modernos, melhorar a qualidade dos alimentos produzidos e garantir a
sustentabilidade ambiental. Esse tipo de opcdo requer, naturalmente, um sistema
de pesquisa e de assisténcia técnica desvinculado dos padrdes convencionais. A
estratégia produtiva deveria ser complementada com uma politica de comercializagao
da producéo visando atender aos dois segmentos envolvidos, ou seja, os produtores
e 0s consumidores.

Com respeito ao crédito, elemento central na producéo rural, sugere-se, de um
lado, consolidar e ampliar o sistema publico de microfinancas de acesso mais facil
pelos mais vulnerdveis®. Por outro lado, ha que revisar as bases do atual sistema de
crédito para a agricultura familiar em vista do seu papel indutor de modelos com

24 Cazella e Burigo (2011) desenvolvem extensa andlise sobre os requisitos para a instituicao de “sistemas
de financiamento territoriais inclusivos’, com foco na microfinanca e no crédito solidario, ressaltando os papéis
dos colegiados territoriais e dos varios atores envolvidos, em especial, em face das demandas financeiras das
populagdes rurais de baixa renda.
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maior especializagao produtiva. Propde-se, ainda, um direcionamento do crédito
visando dinamizar as economias locais e regionais.

Nota-se que a preocupacao com a inducao da especializacdo produtiva no seio da
agricultura familiar tem relagdo com o que se disse antes sobre os riscos da armadilha
da modernizacdo (Maluf, 2000). Retomamos o argumento entdo desenvolvido para
extrair trés implicacoes principais, todas elas incidindo na questao da inclusdao produ-
tiva no meio rural.

Primeiro, ha uma estreita relacdo entre a reproducdo da agricultura familiar, ma-
joritariamente dedicada a produzir alimentos, e a reducdo da pobreza e da desigual-
dade na sociedade em geral que, como se sabe, resulta em significativo aumento da
demanda por esses bens. Mais do que isso, a elevada incidéncia de pobreza entre as
familias rurais as torna beneficirias diretas (como pobres) e indiretas (como fornece-
doras de alimentos) das estratégias de enfrentamento da pobreza articuladas com a
promocao da seguranca alimentar e nutricional®. Embora ndo se pretenda, com isto,
colocar o estimulo a producao de alimentos como Unico elemento de uma estratégia
de emancipacdo econdmica das familias rurais, ha que reconhecer a centralidade des-
sa atividade na reproducao dessas familias. Adiante veremos que uma parcela delas
tem sua condicao de agricultor/a bastante comprometida.

Segundo, no que se refere ao fomento a atividade agricola, as familias rurais de-
vem ser consideradas como unidades complexas e diversificadas em seu interior, sem
“fatid-las” como costumam fazer os instrumentos convencionais de crédito agricola
embasado num produto. A légica eminentemente bancéria que ainda predomina no
crédito agricola voltado para a agricultura familiar explica a dificuldade de alterar esse
instrumento na direcdo de um crédito para o conjunto da unidade produtiva (cha-
mado de crédito sistémico). Alteracdes no crédito sdo insuficientes para enfrentar a
armadilha antes descrita, para o qué s&o necessarios instrumentos diferenciados de
politicas agricolas e n&o agricolas que contemplem a heterogeneidade das familias
rurais, erroneamente, unificadas na condicdo de agricultores familiares. Mesmo nes-
sa condicao, um enfoque de equidade social requer instrumentos de regulagdo dos
mercados que protejam a agricultura familiar no ambiente desigual da concorréncia
sem que o 6nus recaia sobre os consumidores dos alimentos por ela produzidos.

Terceiro, confirma-se ser indispensavel um enfoque territorial nas estratégias de
enfrentamento da pobreza. As familias rurais e as atividades que desenvolvem séo,

25 Ha& muito foi percebido por Amartya Sen que a produgéo de alimentos é, a0 mesmo tempo, fonte de
renda e intitulamento (entitlement) dos individuos e fonte de oferta da mercadoria vital para a sociedade.
Essa condicdo é retomada pelo enfoque da seguranga alimentar e nutricional ao colocar familias rurais (como
agricultores familiares) na dupla condicédo de beneficidrias e participantes das agdes voltadas a ampliagéo do
acesso aos alimentos (Maluf, 2007).
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mais do que qualquer outra, unidades situadas espacialmente em estreita relacao
com o meio fisico e social do territdrio respectivo cuja construcao, alids, ¢ em grande
parte obra sua. E na relacdo com o territério que se definem suas estratégias de repro-
ducdo, ndo apenas como individuos ou unidades produtoras de um bem, mas como
categoria social. Pensar na inclusdo produtiva no meio rural assentada em modelos de
base familiar requer combinar as escolhas dos individuos ou familias com a trajetéria
da categoria social.

Em termos das politicas sociais, nos debates sintetizados por Mattei (2011) susten-
tou-se a perspectiva de universalizar o acesso, por parte da populagao rural, a todas as
politicas sociais, com destaque para os programas de transferéncias monetarias como
instrumento de reducéo das fortes desigualdades de renda presentes no meio rural
brasileiro. Programas adequados de formacéo e capacitacdo profissional dos trabalha-
dores rurais, o estimulo a geracao de ocupacgdes rurais nao necessariamente vincula-
das as atividades agricolas e a promocao do trabalho decente completam as proposi-
¢des nesse eixo. Cabe alertar, contudo, que as propostas de capacitacdo, sem duvida,
sao imprescindiveis e tém que se defrontar com a pequena eficacia dos programas
de capacitacao no Brasil e ajustar-se a dotacao minima (habitagcao e educacao) dos
extremamente pobres quando a eles se destinam.

Por fim, mas ndo menos importante, os debates ressaltaram o estimulo ao processo
organizativo dos atores sociais rurais por meio do associativismo e do cooperativismo,
articulados na forma de redes de organizacdes. Nota-se que o destaque dado ao
processo organizativo dos atores sociais rurais para a inclusao socioprodutiva permite
retomar o argumento de Bonnal e Maluf (2007) antes apresentado. Segundo esses
autores, a correlagdo entre o fortalecimento da agricultura familiar e a manutengao
do tecido social e cultural no campo, proposta pelo enfoque da multifuncionalidade
da agricultura familiar, faz emergir o entrelacamento, nos territérios, das questdes de
pobreza e desenvolvimento rural em dois sentidos. De um lado, temos as dimensdes
ndo produtivas que seriam beneficiadas com o fortalecimento da atividade agricola
das familias rurais, tais como a associativa, a vida comunitéria e os lacos culturais.
De outro lado, e em sentido inverso, chama-se a atencao para a contribuicao das
dimensdes nao produtivas para o fortalecimento da atividade agricola.

Nao é dificil imaginar como o tecido social e cultural contribui para nosso tema
especifico que é a incluséo socioprodutiva dos pobres rurais em seu préprio meio,
incluindo o envolvimento em atividades ndo agricolas. Sabe-se que a dissolucdo
desse tecido pela dita modernizagao agricola gerou desagregacao social e migracao
para periferias urbanas, onde os mais pobres e vulnerabilizados enfrentam um
doloroso percurso até a incerta insercdo em sistemas de protecao social. Contudo, o
desempenho desse papel requer talvez mais do que nos demais, o reconhecimento da
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multifuncionalidade da agricultura familiar nos espacos institucionais, em particular,
nos espacos locais.

De acordo com os mesmos autores (Idem), o enfoque da multifuncionalidade
favorece, também, a ética de integracéo ou articulagdo das agdes e programas com
dois focos. Primeiro, a integracdo com foco no territério (unidade complexa constituida
pelos espacos “urbano” e “rural”) que, como vimos, faz emergir temas relacionados
com pobreza, desigualdade social, meio ambiente e outros com uma &tica de
desenvolvimento rural-territorial que deixa de ser sindbnimo de desenvolvimento
da producédo agricola. Segundo, promove a ja referida integracdo com foco nas
familias rurais por parte dos programas agricolas e de desenvolvimento rural, foco
necessariamente presente nos programas “ndo agricolas” que inserem as familias
rurais nas politicas de combate a pobreza e promogao da seguridade social.

Por fim, registram-se os trés desafios principais identificados nos debates do Férum
de DRS, a saber: (a) caréncia de articulacdo das politicas e entre as esferas de governo;
(b) necessidade de revisdo do marco legal especifico para a agricultura familiar; (c)
adogéo das premissas do desenvolvimento territorial na formulagdo de politicas e no
planejamento das acdes (Idem). Esses desafios reaparecerdo, adiante, na abordagem
dos programas e nas propostas para uma agenda de agdes.

4. Programas de desenvolvimento territorial sustentavel, inclusao
socioprodutiva e pobreza rural no Brasil: PBSM, PRONAT e PTC

Nessa parte iremos abordar os dois programas de desenvolvimento territorial
sustentavel que sdo o objeto principal desse projeto — PRONAT e PTC — enfatizando
os desafios relacionados com a adocédo de instrumentos que promovam a inclusado
socioprodutiva dos pobres rurais. No entanto, como antecipado na introdugao, é
obrigatério iniciar ressaltando que a erradicacdo da extrema pobreza foi posta no
topo da agenda publica no Brasil, disso resultando o PBSM. Esta conexao resulta das
referéncias conceituais aqui adotadas, uma das quais sustenta a perspectiva de “de-
setorializar” o debate e o enfrentamento da pobreza rural, no sentido de que esse
enfrentamento € parte e deve estar articulado com as estratégias gerais antipobreza
envolvendo o conjunto da sociedade; claro que dessas estratégias fazem parte
instrumentos peculiares ao meio rural. Além disso, e desde outro angulo, a elevada
incidéncia de pobreza no meio rural torna o enfrentamento da pobreza rural decisivo
para o éxito do PBSM e a superacao da pobreza no Brasil. Por essa razao, iniciamos essa
parte com uma breve referéncia ao PBSM e seu componente rural.

4.1 OPBSM Rural
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Para essa apresentacao nos valemos de uma sintese de recente avaliacdo do“PBSM
Rural”promovida pelos Ministérios do Desenvolvimento Agrério e do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, em novembro de 2011 (MDA, 2011). Cabe esclarecer que
o destaque dado as a¢cdes do MDA e a coleta de informagdes junto a esse Ministério
se deve a sua maior proximidade com o objeto especifico da consultoria que sdo o
PTC e o PRONAT. Contudo, sabe-se que o MDS responde pela coordenagdo geral do
PBSM e tem papel proeminente na sua concepcao e também na implementacao de
dois dos principais programas com incidéncia sobre o meio rural (PBF e PAA). Ao MDS
e MDA devem ser somados, ainda, o Ministério do Meio Ambiente (Bolsa Verde) e o
da Educacao (PNAE).

J& mencionamos, na primeira parte do presente documento, que o universo de
referéncia do PBSM é composto de 16,2 milhdes de pessoas em extrema pobreza,
das quais 7,2 milhoes na area rural, bastante concentradas nas regides Nordeste (66%)
e Norte (20%). Ressalta-se o reconhecimento, pelo PBSM, da multidimensionalidade
da pobreza que se expressa na conjuncdo de territérios com baixo dinamismo
econdmico, baixa escolaridade e capacitacdo profissional e acesso precério a
infraestrutura e servicos. Como se sabe, o PBSM compreende trés eixos de atuacdo
abordados a sequir.

O primeiro eixo corresponde a transferéncia de renda cuja meta é incorporar, até
2013, mais 830 mil familias no Programa Bolsa Familia (PBF). Pelo procedimento de
busca ativa, o PBSM estabeleceu a meta de incluir 320 mil familias no Cadastro Unico
(CadUnico)® em 2011, sendo importante notar que 0s grupos sociais prioritarios eram,
majoritariamente, rurais (extrativistas, acampados, indigenas e quilombolas), aos quais
se somavam catadores de residuos e populacdo em situacdo de rua. A inclusdo no
CadUnico, como se sabe, torna as familias aptas a serem atendidas pelo PBF e outros
programas sociais. Os primeiros resultados apresentados ao final de 2011 indicavam
que a meta foi, praticamente, atingida com a inclusdo de 316 mil novas familias no
CadUnico. Além disso, o PBF teve aumentado o limite de concessao dos beneficios
de trés para cinco filhos, passou a adotar o beneficio varidvel e a garantir o retorno ao
programa das familias que voltaram a condicao de vulnerabilidade.

Especificamente para as familias rurais, o critério adotado pelo MDA (2011) no
ambito do PBSM foi identificar, entre as familias inscritas no cadastro da Declaragcao
de Aptiddo ao PRONAF (DAP), aquelas com renda per capita mensal inferior a RS
70,00, portanto, aptas a receber os beneficios do PBF. A distribuicdo dessas familias

26 O CadUnico para Programas Sociais do Governo Federal € um instrumento que identifica e caracteriza as
familias de baixa renda, entendidas como aquelas que tém renda mensal de até meio saldrio minimo por pessoa
ou renda mensal total de até trés salarios minimos (cf. Capitulo 6, Box 1).
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por estrato de adrea do seu estabelecimento rural é a seguinte: 12% até 3ha; 10% de
3-5ha, 22% de 5-10ha, 56% mais de 10ha. Constatou-se que 66% delas acessam o PBF,
portanto, cerca de um terco das familias rurais portadoras de DAP e habilitadas pelo
critério de renda ndo acessam o beneficio do programa. Os gestores do programa
reconhecem, ademais, que hd importantes diferencas de género e étnico-raciais entre
a populacdo extremamente pobre.

O segundo eixo do PBSM trata do acesso a bens e servicos. Na apresentacao do
PBSM-Rural, realizada pelo MDA (2011), esse eixo aparece sob o sugestivo titulo de
Estratégia Ampliada - Outras Politicas do BSM. Nela sao destacados: agua para consumo
e agua para producao; energia elétrica; Programa Bolsa Familia; aposentadoria rural;
Beneficios de Prestacdo Continuada; acdes de salde e educacdo?. Sem se ater a
questdes terminoldgicas ou de forma, o qualificativo “estratégia ampliada” poderia
sugerir um tipo de insercdo setorializada do MDA no PBSM, assentada num foco
produtivo estrito que toma tudo mais como ampliagdo dele. As razdes que justificam
esse tipo de alerta encontram-se nos pontos abordados a seguir.

As familias rurais cadastradas na DAP séo, em principio, identificiaveis e estdo
ao alcance da acdo do MDA, portanto, em linha com a perspectiva de "busca ativa”
que orienta o PBSM. Contudo, ha um contingente, provavelmente, expressivo de
familias rurais que, por ndo estarem inscritas no cadastro da DAP (vale dizer, ndo séo
“oronafianas”), ficam “invisiveis” pelos critérios do MDA acima referidos e ndo figuram
entre as prioridades de acdo ou nédo sdo facilmente alcancaveis pelos instrumentos
habituais desse Ministério?®. Pode-se supor que a maioria delas é composta de familias
rurais extremamente pobres ou mais vulnerabilizadas que, no entanto, néo perderam
a identidade social de agricultores/as e ainda se dedicam, com dificuldade, a essa
atividade, porém, ndo cumprem com o requisito de acesso ao crédito do PRONAF.

Apesar de rurais e, de algum modo, agricultoras, essas familias requerem uma
Otica ampliada e instrumentos de intervencdo que vao além daqueles usualmente
manejados por um ministério setorial como o MDA. Para serem alcancadas pela
politica publica e emergirem da sua condicdo atual, demandam uma agenda propria
que envolve a coordenacdo com ministérios que atendam a publicos diversos, como
os de Desenvolvimento Social, Educacao e Saude.

27 Em debate recente sobre seguridade social, promovido pelo IBASE, um dos participantes fez importante
referéncia sobre ser imprescindivel “desmercantilizar” o acesso a bens e servicos (habitacdo, saude e educacéo),
na verdade, um dos produtos da visédo de “Estado minimo”.

28 Caberia uma verificacao especifica sobre as acoes que eventualmente atingem as familias rurais sem DAP,

nao apenas pelo MDA que sabidamente tem dificuldade de atendé-las, mas também por outros Ministérios,
notadamente, o0 MDS.
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Assim, a referéncia a um conjunto diversificado de acdes néo parece suficiente
para compensar o viés ainda fortemente produtivo, ndo raro produtivista, que ca-
racteriza o foco das acdes para o meio rural. Esse viés aparece mais claramente e se
vé consagrado no terceiro eixo do PBSM-Rural correspondente as acdes de inclusao
produtiva® rural de agricultores familiares. As observacoes anteriores ndo pretendem
reduzir o papel da atividade produtiva agricola, particularmente da producéo de ali-
mentos, na reproducao socioecondmica das familias rurais, papel devidamente va-
lorizado nas referéncias conceituais apresentadas nas partes anteriores do presente
documento. Indo além, sdo de grande importancia os projetos de agregacao de valor
aos produtos agricolas e de insercdo diferenciada nos mercados, assim como os mé-
todos de promocéo de arranjos produtivos locais e sistemas alimentares localizados,
ou ainda o estimulo a conformacao de circuitos regionais de producéo, distribuicao
e consumo de alimentos. No entanto, cabe retomar o alerta sobre o risco da I6gica
setorial das cadeias produtivas, que “fatia” as unidades familiares, se impor sobre a |6-
gica territorializada que considera a diversidade interna e os vinculos diferenciados e
simultaneos que essas unidades mantém com os mercados (Maluf, 2004).

O alerta pretende, também, chamar a atencdo para a necessidade de atualizar
o olhar sobre a agricultura e o meio rural, porém, sem ser produtivista. Para tanto,
contribuem o enfoque territorial, a valorizagdo dos multiplos papéis da agricultura, a
dimensao alimentar (a soberania e seguranca alimentar e nutricional) e a dimensao
ambiental (contemplada na nocdo de desenvolvimento sustentavel). Além disso, ha
que avancar na integracdo intersetorial e territorial dos programas e acdes com um
enfoque multidimensional, consideradas as competéncias setoriais especificas dos
envolvidos, evitando os riscos de agdes inadequadas ou excludentes dos segmentos
mais fragilizados das familias rurais.

De todo modo, o eixo da inclusdo produtiva tem o objetivo de aumentar, via
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), a capacidade de producdo tanto para o
acesso a mercados como para autoconsumo. A inclusédo produtiva é caracterizada
pelo MDA na forma de circuitos de producao e renda da agricultura familiar descritos
como circulos concéntricos que requerem articulagao das politicas. Sdo propostas
“rotas de inclusdo produtiva” distintas para agricultores familiares, assentados
rurais, povos e comunidades tradicionais etc. Para os extremamente pobres, dois
instrumentos especificos foram adotados na forma de recurso ndo reembolséavel, a
saber, o Crédito de Fomento e o Bolsa Verde (Lein° 12.512/2011), cujo objetivo é gerar
trabalho e renda e promover a seguranca alimentar e nutricional dos beneficiarios.
O programa Bolsa Verde destina-se, primeiramente, a regido Norte, prevendo-se sua
futura expansédo as demais regides do pais.

29 Esclareca-se que a apresentacao consultada se refere a inclusao produtiva, e ndo socioprodutiva.
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A estratégia de acdo do MDA combina a atuacao direta do préprio Ministério
junto as familias rurais, com o apoio do acesso pelas mesmas as diversas politicas
de cidadania e inclusdo produtiva. Em paralelo, busca reduzir as desigualdades
de género, raca, etnia e geracao, territorializar as agdes com prioridade para onde
a pobreza extrema estiver concentrada e adotar um sistema de gestdo focado em
resultados, tendo a familia como unidade de acompanhamento e avaliacdo das acdes
(MDA, 2011).

Os critérios seguidos para o inicio das acdes do BSM-Rural, no caso envolvendo
o MDA e também o MDS, foram priorizar a regido Nordeste (incluindo o Norte
de Minas Gerais) e escolher os municipios com base nos seguintes elementos:
calendario agricola; percentual de domicilios em extrema pobreza; percentual de
familias cadastradas na DAP com renda inferior a R$ 70,00; nimero de municipios
definidos pela coordenacdo do PBSM. Para a selecdo de familias para conceder
crédito, foram priorizadas familias cadastradas na DAP com renda inferior a R$ 70,00,
com a transferéncia dos recursos pelo mesmo cartdo do PBF, e aquelas familias sem
operacdes de crédito ativas.

Em 2011, foram contempladas: 25 mil familias de agricultores familiares mais
pobres com fomento, ATER e sementes; 5 mil familias quilombolas; 11 mil familias de
assentados “ambientalmente diferenciados”com o Bolsa Verde e crédito de instalagcao
do INCRA; 6 mil assentados da reforma agraria com ATER, sementes e crédito de
instalacao; 7,5 mil familias de agricultores familiares com ATER. Como se pode notar, o
MDA atribui a ATER o papel de instrumento por meio do qual é promovido o acesso
aos diversos programas, Como sao 0s Casos do acesso a agua e energia elétrica, o PBF,
a previdéncia rural e os beneficios da assisténcia social (BPC's), a saude e educacao.

Os primeiros resultados apresentados pelo BSM-Rural no eixo inclusao
produtiva, em 2011, foram os seguintes: realizacdo de trés chamadas de ATER, com
0 estabelecimento de treze contratos englobando 38 mil familias; capacitacado de
401 técnicos ATER; extensdo do PAA para 40.800 agricultores em extrema pobreza;
contratagdo de 126 mil cisternas rurais a serem implantadas em 2011-2012.

O BSM traz a perspectiva de conexdo com o desenvolvimento territorial por meio
do PTC e do PRONAT, incluindo a implementacao do PAA e PNAE e a criacdo de bases
de servicos nos treze territdrios rurais inscritos no BSM em 2011.

4.2 PRONAT e PTC

Passaremos, agora, a abordar os dois principais programas analisados no projeto
que deu origem a presente consultoria, a saber, o Programa de Desenvolvimento
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Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) e o Programa Territérios da Cidadania
(PTC). Néo é o caso de apresentar os referidos programas, mas sim de extrair, das
analises e avaliagbes disponiveis sobre os mesmos, elementos relevantes para seu
aprimoramento, com vistas ao objetivo de enfrentar a pobreza rural com base em
estratégias e politicas de desenvolvimento territorial sustentavel. Vimos, com base
em Bonnal e Kato (2011), que o PRONAT tem a caracteristica de um programa de
fomento a projetos territoriais, ao passo que o PTC tem uma concepgéo diferenciada
de concentrar e articular politicas setoriais bastante diversas num mesmo espaco
geografico.

Ainda segundo esses autores, o PRONAT enfrenta desafios quanto a capacidade
de adaptacdo do corpo normativo federal a realidade local, a auséncia de marco ju-
ridico quanto ao reconhecimento legal dos territérios, a conformagdo de uma repre-
sentagao coletiva e a legitimidade do colegiado para direcionar a agdo publica. J& o
PTC congrega numero elevado de programas com grande diversidade entre eles, de
modo que se torna um espaco de governanca hibrido com variados graus de impli-
cacdo de cada programa e de adocdo da ldgica territorial. Além das dificuldades de
articulagdo de politicas, questiona-se a legitimidade do colegiado para representar e
responder pelo conjunto da populacdo do territério dada a amplitude do elenco de
programas.

Ambos os programas tém incidéncia sobre a implementacdo de estratégias de
inclusdo socioprodutiva desde uma 6tica do desenvolvimento territorial sustentével,
obviamente, respeitadas as diferencas entre os programas. A analise feita por Delgado
e Leite (2011) de trés experiéncias de territérios rurais de identidade (TRI's) e territorios
da cidadania (TC’s), com algumas comparagoes entre eles, nos remete a elementos
importantes a serem considerados. Primeiro, embora muitos TC's tenham sido fruto
da converséao de TRI's j& existentes, hd muita diferenciacdo entre eles em termos da
composicao, propdsitos e dinamica de funcionamento. A pesquisa realizada pelos au-
tores revelou um maior engajamento do poder publico local nos TC's, por motivos li-
gados a composicao paritaria governo-sociedade civil dos colegiados e também pela
atracdo do expressivo montante de recursos mobilizados por esse programa.

Uma questdo que poderia ser colocada, mas que demanda verificacdo empirica,
se refere a possibilidade de o maior engajamento das administragcdes locais tornar os
TC’s mais propensos a adoc¢do de um escopo maior de iniciativas diversificadas de
inclusdo socioprodutiva, em relagdo ao predominio de projetos produtivos com foco
na agregacao de valor aos produtos da agricultura familiar nos planos elaborados nos
TRI's. Ou entéo verificar se, ao contrario, a natureza e diversidade das agdes abrangidas
pelos TC's levaria a prevaléncia de acbes para amenizar os males da pobreza rural por
meio do acesso a servicos publicos nos territorios mais debilitados ou desfavorecidos
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considerados prioritarios, em contraste com a melhor acolhida a projetos coletivos de
geracdo de trabalho e renda na dinamica dos TRI's. Embora seja mais evidente uma
estratégia de recuperar e fortalecer os TC's*°, impulsionada pelo PBSM, admite-se aqui
a manutencao dos territérios de identidade onde subsistem as organizacdes sociais
que estiveram na origem de sua instituicao.

A pesquisa de Delgado e Leite (2011), assim como outros estudos, identifica sé-
rios limites na representacdo social contemplada nos espacos colegiados territoriais
de ambos os programas, seja pela incapacidade de vérios segmentos se fazerem
presentes, seja pelas dificuldades no relacionamento das organiza¢bes sociais com
governos no plano local-territorial, seja ainda pela auséncia de representacao dos se-
tores empresariais (rurais e urbanos). Assim, outra questao também a explorar numa
verificacdo empirica se refere as repercussées das deficiéncias de representacdo no
tratamento e implementacao de estratégias de inclusao socioprodutiva, tanto em
termos da atencdo que ela recebe na agenda dos colegiados territoriais, quanto na
concepcao e capacidade de efetivacdo dos projetos nesse campo.

A questdo anterior, se formulada em termos mais gerais, converte-se no desafio de
adequar as dinamicas dos TC's e TRI's, cada uma com sua particularidade, para que elas
sejam capazes de engendrar projetos de desenvolvimento territorial sustentavel. Isto
porque, na acep¢ao aqui adotada, a inclusdo socioprodutiva adquire significado ple-
no se inserida em estratégias de desenvolvimento com essa matriz. Além de construir
uma percepcao do desenvolvimento que se quer — uma “ideia” ou leitura do territdrio,
nos termos antes usados — dois componentes sdo certos em um plano territorial com
essa perspectiva.

Um deles é aimplementagdo, no territdrio, de programas federais com capacidade
comprovada de impulsdo da agricultura familiar, que sdo o Programa de Aquisicao de
Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Esco-
lar (PNAE). Pode-se afirmar que a implementacdo desses dois importantes programas
ainda carece de ser apropriada em escala territorial capaz de amplificar seus impactos
dinamicos, quase sempre localizados, de modo sinérgico com dinamicas territoriais
correlatas.

Outro componente é a formulacdo e promocado de projetos coletivos ndo apenas
envolvendo os principais atores sociais rurais, mas também buscando incorporar as
familias rurais que permanecem invisiveis mesmo para os integrantes desses espagos
de participacado local. Pode-se antever o decisivo papel dos atores sociais rurais e do

30 Recém procedeu-se a um rearranjo institucional do PTC, com seu Comité Gestor, localizado na Casa Civil
da Presidéncia da Republica, sendo presidido por um Secretdrio Executivo-Adjunto desse Ministério.

84



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

MDA, por um lado, no engajamento dos variados setores de governo presentes nos
TC's (alguns deles contribuindo com sua atuagao junto ao universo das familias rurais),
sensibilizando-os para as peculiaridades da inclusdo socioprodutiva em meio rural.
Por outro lado, o desempenho de papel andlogo por ambos seria necessério para fa-
zer dos colegiados territoriais dos TRI's plataformas de apoio a projetos coletivos rurais
com o concurso de atores para além do circulo ainda limitado que os compdem.

Vimos que as politicas de desenvolvimento rural-territorial sustentdvel devem
conter metas claras para a erradicacdo da pobreza, porém, auxiliando na consolidacdo
da democracia, promovendo a cidadania e o desenvolvimento sustentavel. Pergunta-
se qual seria o nucleo central da politica de desenvolvimento rural sustentavel? Desde
logo, a fragmentacao parece ser uma das caracteristicas da apropriagdo da nogao de
desenvolvimento sustentavel e, por via de consequéncia, de desenvolvimento territo-
rial sustentavel. Talvez a fragmentacéo seja mais do que um resultado de deficiéncias
na institucionalidade das politicas publicas em razdo da amplamente reconhecida
desarticulagéo entre os setores. Questdes conceituais, heterogeneidade social cres-
cente no meio rural, conflitos politicos e dificuldades objetivas mesclam-se entre os
determinantes da fragil articulacdo das politicas, mesmo as que incidem sobre um
mesmo territério, ou de concepcdes distintas do que seja sustentabilidade e dos ins-
trumentos para promové-la. N&o seria a fragmentagdo um reflexo da emergéncia da
diversidade no meio rural, ou a incapacidade de formular modelos uma consequéncia
da inexisténcia de um Unico modelo?

Subjacente ao anterior se encontra uma questao que se manifesta em distintas
discussdes sobre o meijo rural que é saber qual a estratégia para o agronegocio em
geral e para aquele presente nos territdrios em questao. Uma resposta possivel, no
plano mais geral, tomaria como ponto de partida a recuperacdo daquelas que se-
riam atribuicdes de Estado, no caso: (a) fiscalizar o cumprimento de normas e leis; (b)
regular os mercados; (c) controlar as relacdes dos agentes privados com o proprio
aparelho de estado; e (d) cuidar da ocupacédo do espaco rural.

Por fim, uma breve nota retomando o que foi dito sobre o papel aglutinador das
ideias. Os planos de desenvolvimento territorial sustentdvel e mesmo as iniciativas de
inclusdo socioprodutiva se defrontam, no Brasil, com um ambiente de coexisténcia,
nem sempre harmoniosa, de modelos distintos de agricultura com clara hegemo-
nia da agricultura empresarial monocultora e de larga escala, combinada com outras
dindmicas econdmicas iniquas. O cumprimento dos seus propdsitos coloca, forco-
samente, tais planos e iniciativas na condicdo de portadores de ideias ou de perspec-
tivas aglutinadoras de dinamicas e processos contra-hegemonicos. Mais do que isso,
a propria nocdo de desenvolvimento territorial sustentavel teria que ser suficiente-
mente organizadora de ideias e atores para cumprir com o referido papel aglutinador.
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5. Elementos gerais de uma agenda de politicas de enfrentamen-
to da pobreza rural

Nessa parte final retomaremos, de forma mais sistematica, os elementos de ordem
geral para uma agenda publica de enfrentamento da pobreza rural no Brasil com base
em agdes de inclusao socioprodutiva no bojo de estratégias de desenvolvimento ter-
ritorial sustentdvel. Elas ddo o substrato, em termos de objetivos gerais e diretrizes
de agdo, para as varias propostas em termos de instrumentos contidas nas partes
anteriores do capitulo.

Iniciamos recuperando os componentes de ordem geral dessa agenda, partindo
dos debates durante o V Férum de DRS, promovido pelo IICA (Maluf e Mattei, 2011).
Em termos de concepcéo das politicas de enfrentamento da pobreza, continua o de-
safio de superar a persistente visdo da pobreza como um problema individual e ndo
social quanto aos seus determinantes e estratégias de superagao. Para essa visao, a
solucao coletiva viria como resultado de programas de promocao individual e ndo
de programas universais perpassados por enfoques sociais ou coletivos. Em direcao
andloga, ha que revisar a correlagdo entre enfrentamento da pobreza e crescimento
econdmico o qual, como se viu, pode ser causador de pobreza conforme o padrdo em
que se baseia. Além disso, concepcdes economicistas ignoram as demais dimensdes
da vida que determinam a pobreza.

Enfatizou-se bastante a necessidade de politizar o enfrentamento da pobreza res-
saltando as dimensdes de poder, democracia e cidadania envolvidas na determina-
¢ao das privagdes e vulnerabilidade dos pobres e, portanto, na sua superacao. Nesses
termos, a pobreza se converte numa questédo politica que diz respeito ao conjunto da
sociedade e nao apenas aos individuos ou grupos de pobres. Uma das implicagdes
dessa compreensdo é a perspectiva de fortalecer a descentralizacéo e a participacao
social (o protagonismo dos atores) na concepcao e implementagao das estratégias
e programas. Sem prejuizo do tratamento dos macrodeterminantes da pobreza e da
desigualdade social, propugna-se pela descentralizagdo do poder para os locais proxi-
mos onde ocorrem os problemas e podem ser buscadas solucdes adequadas.

Igualmente, a participacéo da sociedade civil deve ser estimulada, dando visibi-
lidade as visbes contrastantes e aos conflitos, visando construir compromissos entre
os distintos atores envolvidos e ampliar o controle social sobre as politicas publicas.
A propdsito da institucionalidade, duas perspectivas se completam. Uma delas diz
respeito a articulacdo institucional, de modo que supere o quadro atual de fragmen-
tacdo das politicas publicas. A outra perspectiva diz respeito a eliminacdo dos proble-
mas do clientelismo e da corrupcéo, bastante presente na area das politicas sociais.
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Os participantes do V Férum apontaram a consolidacdo de um Sistema de Prote-
¢do Social como uma importante contribuicdo para que as politicas sociais fossem
concebidas enquanto um direito de todos os cidaddos na forma expressa na Cons-
tituicdo de 1988, contemplando as multiplas dimensées da pobreza para além do
quesito renda monetaria. Favoreceria indagar, também, sobre a adequacao das estra-
tégias para superar a extrema pobreza, como as do atual PBSM, e que tipo de projeto
nacional de desenvolvimento esta subjacente a elas.

Combinar instrumentos e, para tanto, promover a articulagcdo das agdes gover-
namentais e Nao governamentais nas diversas areas é uma diretriz que, por um lado,
reflete uma concepcao de pobreza como sendo um fenémeno multifacetado e mul-
tidimensional, cujo enfrentamento ndo se resume a um Unico instrumento. Por outro
lado, ela aponta para a necessidade de adotar medidas de impacto imediato sobre as
privagdes dos mais pobres junto com a¢des voltadas para a emancipagao econdmica
e social das familias e individuos em condicdo de pobreza. Particularmente desafiado-
ra, em termos de coordenacdo de politicas, é a articulacdo entre as areas econdmica
e social visando ampliar as sinergias e evitar a sobreposicao ou o paralelismo de pro-
gramas e de agbes nem sempre coincidentes em seus propodsitos.

Sobre a concepcao de direitos nas politicas sociais, vimos ser possivel atribuir uma
dimensao de preservacdo de direitos aos programas que buscam compensar os da-
nos causados por dindmicas econémicas excludentes, como é o caso das transfe-
réncias de renda e outras acbes diretamente voltadas para aliviar a extrema pobreza.
No entanto, é consenso que as familias ndo podem permanecer indefinidamente na
dependéncia desse tipo de auxilio, uma vez que sdo necessarias politicas universais
combinando diversos instrumentos que contribuam para sua emancipagao econdmi-
ca e ingresso na cidadania plena. Nessa direcdo poderd ir o pacote atual de politicas
sociais de enfrentamento da pobreza combinando o objetivo de alivio imediato da
pobreza extrema, com a ampliacdo dos direitos sociais e das oportunidades de tra-
balho como mecanismos para superar a vulnerabilidade social. Para tanto, importam
ndo apenas as diretrizes gerais dos programas e acdes, mas também o marco institu-
cional que Ihes da suporte.

Tratando das a¢des que comporiam a agenda de enfrentamento da pobreza rural
no Brasil, duas premissas principais sdo destacadas: a) reconhecimento do papel
central do Estado e sua capacitagdo para implementar programas em diversas areas;
b) integracao das politicas sociais numa estratégia de desenvolvimento territorial
sustentavel (Maluf e Mattei, 2011). Um conjunto diverso de acdes em diferentes dreas
foi proposto. Muitas delas dizem respeito ao enfrentamento da pobreza rural e néo,
especificamente, a projetos especificos de incluséo socioprodutiva em meio rural.
Ocorre, como vimos, que quase todas sao imprescindiveis, direta ou indiretamente,
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para o éxito da inclusdo social e econdémica dos mais pobres. Nesse sentido, a agenda
seria integrada por politicas universais que promovem a inclusao social com uma
perspectiva de cidadania, o desenvolvimento das capacidades dos individuos e das
organizacdes sociais, a educacao no campo e a universalizacdo do acesso a bens e
servicos publicos. As politicas que ampliem o acesso aos recursos naturais e a terra
em particular, ndo correspondem a iniciativas especificas de inclusdo produtiva, mas
s&0 essenciais para essas Ultimas.

No caso especifico da inclusdo produtiva, as diretrizes ressaltadas foram: (a) o
desenvolvimento de atividades produtivas (agricolas e nao agricolas) capazes de dar
sustentacao as pessoas em suas insercdes nos diferentes mercados; (b) a dinamizagao
das dreas rurais pelo estimulo a diversificacdo das atividades econdmicas nas areas
rurais; (c) a diversificacdo produtiva dos estabelecimentos agricolas, e a producéo
para autoconsumo; (d) tecnologias adequadas e servicos de assisténcia técnica
de qualidade; (e) canais de comercializacdo para acesso aos mercados; e (f) o
aproveitamento das oportunidades geradas pela exploracdo das energias renovaveis.
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CAPITULO 3

POBREZA E POLITICA

DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL: NOCOES,
METODOLOGIAS DE
MENSURACAO E ESTRATEGIAS
DE ENFRENTAMENTO DO
PROBLEMA

= Lauro Mattei
Professor da UFSC

Introducao

O tema da pobreza vem ocupando um lugar de destaque cada vez maior nas
agendas publicas nacionais e internacionais. Desde a década de 1990 expandiram-
se programas e politicas de enfrentamento da pobreza, sobretudo nos organismos
e agéncias de cooperacao internacional, bem como em diversos paises. Para tanto,
alguns eventos foram decisivos para que o tema fosse alcado a condicao de priori-
tario no contexto atual, destacando-se a Conferéncia de Copenhagen sobre Desen-
volvimento Social (1995), a Alianca Mundial das Cidades Contra a Pobreza (1997) e a
Declaracao das Metas do Milénio (2000).

Mesmo que conceitos sejam distintos, que indicadores variem e que as perspecti-
vas de acoes sejam heterogéneas, é inegavel nos dias atuais a centralidade do proble-
ma da pobreza enquanto um tema eminentemente politico, fazendo com que ocorra
uma evolugao positiva no tratamento dessa tematica no cenario mundial.

Nestes Ultimos periodos houve também um conjunto de inovagdes institucionais
e das préprias politicas publicas, as quais passaram a desenvolver agdes de forma mais
cooperada e a considerar os atores sociais como elementos-chave no processo de
enfrentamento da pobreza. Paralelamente a isso, nota-se, ainda, o estabelecimento
e consolidacao da democracia na maioria dos paises, o que contribuiu para criar um
clima positivo que sé veio a reforcar a importancia das politicas publicas de enfrenta-
mento da pobreza.
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No plano social é importante registrar a evolucdo da tematica que migrou de uma
compreensdo estritamente econdmica para uma concepcao mais ampla no campo
do desenvolvimento social. Nesta trajetoria, a complexidade do tema se ampliou e
quando tratado na perspectiva e no ambito dos sistemas de protecao social dois tipos
de direitos séo reforcados: os direitos humanos e os direitos sociais.

No Brasil foram desenvolvidas diversas agdes publicas nos anos de 1990, bem
como uma campanha nacional contra a fome e a miséria. Todavia, somente a partir
do ano de 2003 o tema da pobreza passou a ser considerado como prioridade politica
na agenda nacional. A partir daquele momento passou-se a adotar um conjunto de
programas e politicas voltadas a erradicacdo da pobreza que estao servindo, inclusive,
de referéncia para outros paises de diversas regides do mundo.

Registra-se, porém, que a pobreza ndo é um fendmeno recente no pals, estando
presente na sociedade desde os primoérdios de sua criacdo. No entanto, ela se tornou
um fator de grande complexidade social e de abrangéncia nacional, particularmente
depois das sucessivas crises econdmicas que se abateram sobre o pafs a partir da dé-
cada de 1980, crises estas que atingiram expressivas parcelas da populagao.

De acordo com IPEA (2009), em 2009 ainda existiam aproximadamente 15 milhées
de pessoas extremamente pobres no Brasil, mesmo que no periodo entre 2002 e 2008
cerca de 5 milhdes de pessoas deixaram esta condicao. Chama atencao, todavia, que
as diferencas regionais ainda permanecem em patamares elevados. Por exemplo, a
regiao metropolitana de Recife apresentava a maior taxa de pobreza, enquanto que a
regiao metropolitana de Porto Alegre detinha a menor taxa de pobreza dentre todas
as areas metropolitanas do pafs.

Mas em termos relativos, a pobreza rural ainda é extremamente expressiva no pafs.
Os dados da PNAD de 2009 revelaram que 8,4 milhdes de pessoas que faziam parte
da populacéo rural total (30,7 milhdes de pessoas) eram classificadas como pobres
(renda per capita mensal de até % salario minimo, que em valores de setembro de
2009 correspondia a RS 207,50); e 8,1 milhdes de pessoas eram classificadas como
extremamente pobres (renda per capita mensal de até V4 salario minimo, que em va-
lores de setembro de 2009 correspondia a RS 103,75). Isso significa que no ano de
2009 aproximadamente 54% da populacéo rural total era enquadrada como pobre. A
distribuicdo espacial da pobreza rural revela que 53% do total de pessoas classificadas
como pobres viviam na regiao Nordeste do pais, sendo que a mesma regiao respon-
dia também por 70% do total de pessoas extremamente pobres.

Do ponto de vista da intervencao governamental, estudo do IICA (2011) destaca
que a reducdo em curso da pobreza no conjunto do pais estd associada a matriz insti-
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tucional da politica social vigente, cuja abrangéncia e capilaridade se constituiram no
principal canal de uma politica ampla de combate a pobreza. Para tanto, destaca-se o
caso do PBF e, mais recentemente, do proprio PBSM, o qual pretende alargar o enfo-
que do programa anterior, ao estabelecer uma abordagem do problema da pobreza
associado as caréncias estruturais e sociais mais complexas, como foi discutido em
uma etapa anterior dessa pesquisa.

E essa temética e toda a complexidade de assuntos envolvidos que este capitulo
procurara discutir enquanto uma etapa das acdes gerais da pesquisa. Para tanto, além
desta breve introducdo, o capitulo contempla mais quatro secdes. Na primeira sao
apresentadas as principais concepg¢des em voga sobre o tema da pobreza, destacan-
do-se a evolugdo conceitual recente. A secao seguinte discute as distintas metodolo-
gias utilizadas para mensurar a pobreza, enfatizando-se a viséo monetaria, o enfoque
das necessidades basicas satisfeitas e a concepcao das capacitacdes humanas. A ter-
Ceira secdo apresenta as estratégias politicas de enfrentamento da pobreza, chaman-
do atencéo para a contradicdo entre o enfoque vinculado aos sistemas de protecao e
a ideia da focalizacdo dos gastos. Finalmente, a quarta secdo discute as possibilidades
de ampliacdo do enfrentamento da pobreza através da politica de desenvolvimento
territorial.

1. Nocgoes e concepg¢des sobre pobreza

A pobreza é a mais perceptivel forma de degradacdo da condicdo humana, uma
vez que coloca claramente aos olhos de toda a sociedade um conjunto imenso de
pessoas desprovidas de bens, excluidas socialmente e privadas de cidadania. Desta
forma, ela apenas realca os resultados contraditérios do modo de organizagcao das
sociedades contemporaneas.

Para Barbeito et al. (1999), mesmo havendo diferentes no¢des, a pobreza quase
sempre é identificada com a ideia de priva¢des, de insuficiéncias, de caréncias etc.
Mas as divergéncias sdo grandes quando se procuram identificar quais sdo os elemen-
tos centrais que levam a essa situacéo. Isto porque os conceitos adotados para definir
o contetdido de um determinado problema social configuram, em grande medida, os
critérios que orientam as agdes que visam modificar esse problema.

Segundo Townsend (2006), desde 1880 estao sendo usadas trés concepcdes sobre
pobreza nas discussoes internacionais e nos trabalhos comparativos. Elas estéo rela-
cionadas as ideias de subsisténcia, necessidades basicas e privacdo relativa. A concep-
¢ao de subsisténcia tem origem nos trabalhos de nutricionistas da era vitoriana, tendo
influenciado as politicas e préaticas cientificas por mais de 100 anos, sendo que ainda
faz parte das mensuragdes oficiais da pobreza em diversos paises.
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De um modo geral, esta concepcdo diz que as familias podem ser consideradas
como pobres quando suas rendas ndo sejam suficientes para obter os bens materiais
necessarios para manter somente a sobrevivéncia fisica. Algumas concessdes foram
feitas sobre custos de roupas e outros bens, mas estas eram bem pequenas compara-
tivamente aos gastos com a alimentacdo para manter a subsisténcia fisica.

Muitas criticas foram feitas a esta visdo limitada da pobreza. Dentre elas destacam-
se aquelas criticas que afirmam que as necessidades humanas ndo sdo meramente
fisicas, mas também sociais; que as pessoas ndo sao simplesmente consumidoras de
mercadorias fisicas, mas também produtoras dessas mercadorias com expectativas
de ter um papel a desempenhar nas sociedades; e que o custo, tipo e quantidade dos
alimentos dependem do clima, do trabalho e dos costumes sociais. Em funcéo disso,
as necessidades materiais demonstram ser socialmente determinadas em diferentes
direcoes e periodos.

Ainda segundo o autor acima citado, a concepcao das necessidades basicas, que
emergiu nas décadas de 1960 e 1970, agrega dois elementos centrais: o primeiro diz
respeito as necessidades minimas de consumo das familias relacionadas aos alimen-
tos, vestimentas e habitacao, bem como aos equipamentos das casas; enquanto o
segundo elemento estd relacionado aos servicos essenciais disponiveis as comunida-
des, especialmente, dgua, saneamento basico, educagao, salide, transportes e acesso
aos servicos culturais. Especificamente em relacdo as populagcdes rurais agrega-se,
ainda, 0 acesso a terra (e/ou recursos naturais) e aos equipamentos de trabalho.

De maneira geral, pode-se dizer que esta definicdo é uma extensdo da concepgao
de subsisténcia porque adiciona ao debate, além da sobrevivéncia fisica, o tema dos
servigos essenciais as comunidades locais, no sentido de estabelecer regras e condi-
¢des para as politicas voltadas a promocao do desenvolvimento.

A ideia central é que dentro do sistema de elementos e relacdes que definem o
bem-estar de uma pessoa ou grupo de pessoas existem hierarquias que precisam ser
reconhecidas. Para tanto, propde-se uma classificacdo das necessidades dentre aque-
las que sao basicas para a condicdo humana e aquelas que ndo séo, ou seja, pode-se
denominar um conjunto de necessidades cuja privacao levaria a uma condicdo de-
finida como sendo de pobreza. Neste caso, a situacdo de pobreza ndo depende da
percepcdo objetiva dos envolvidos.

Finalmente, a concepcao das privacoes relativas desenvolvida mais no final do sé-
culo XX sugere que a pobreza refere-se ndo apenas a privacao da renda, mas também
a privacdo de outros recursos materiais, além da privagao aos servigos sociais, espe-
cialmente nas areas de salde, educacao, alimentacado, nutricdo e saneamento basico.
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Isto porque se considera que as pessoas que vivem no presente ndo estao sujeitas
as mesmas leis, obrigacdes e costumes aplicados nos periodos anteriores, o que, de
alguma forma, ajuda a entender porque o padréo da pobreza se altera com as mudan-
¢as nas proprias sociedades.

Em funcdo desses aspectos inter-relacionados, o autor considera como pobre as
pessoas que sao desprovidas de renda e de outros recursos necessarios para se manter
em condi¢des de vida adequadas — em termos de dieta alimentar, de acesso aos bens
materiais e aos servicos sociais basicos, além de outras comodidades — as quais permi-
tem a essas mesmas pessoas participarem das sociedades, cumprirem suas obrigacoes
e estabelecerem relagdes sociais de acordo com os costumes vigentes em cada local.

Desta forma, Townsend (1985) vai sustentar que a pobreza pode ser definida de
forma consistente somente em termos do conceito de privacao relativa, em que indi-
viduos e familias podem ser considerados em situacdo de pobreza somente quando
carecem dos recursos necessarios para obter as dietas necessarias, para participar das
atividades e para ter as condicdes de vida que sdo comuns ao conjunto da sociedade.

No limite, a definicdo de Townsend (1985) pode se tornar um problema sem so-
lucdo, uma vez que uma pessoa poderia ser considerada pobre por apresentar uma
pior condicdo que as demais e, desta forma, a pobreza nunca seria erradicada. Ou ao
contrario, somente uma sociedade com um padrao de vida perfeitamente igualitario
poderia conviver sem condi¢des de pobreza.

F exatamente nesta direcdo que Sen (1984) estabelece suas criticas a essa visao,
considerando ser inconsistente tomar a questao da pobreza somente em termos rela-
tivos. Isto porque a pobreza é apenas uma medida de desigualdade social, porém, nao
sendo 0 mesmo que desigualdade social, uma vez que se pode eliminar a pobreza
sem que essa desigualdade também seja eliminada. Além disso, politicas de enfrenta-
mento da pobreza podem ser implementadas em sociedades cujas condi¢cdes mate-
riais e estruturais acabam aprofundando suas desigualdades.

Assim,

a pobreza deve ser vista como privacdes de capacidades basi-
cas em vez de meramente como baixo nivel de renda, que é
o critério tradicional de identificacdo da pobreza. A perspectiva
da pobreza como privacao de capacidades ndo envolve nenhu-
ma negacao da ideia sensata de que a renda baixa é claramente
uma das causas principais da pobreza, pois a falta de renda pode
ser uma razéo primordial da privagao de capacidades de uma
pessoa (Sen, 2000: 109).
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A partir dai Sen desenvolvera sua nocdo de pobreza assentada na ideia do capa-
bility approach, que na esséncia tratard da conciliacdo entre o contetdo relativo e ab-
soluto do fendbmeno da pobreza. Segundo esse autor, a situagdo de uma pessoa pri-
vada em termos absolutos em relacdo a suas capacidades se vincula com a escassez
relativa em termos de renda, de bens e dos demais recursos. Neste sentido, relativo e
absoluto ndo estariam em conflito, mas se tornam complementares.

Na esséncia, essa definicdo de Sen conduz a ideia da pobreza enquanto um
fendbmeno multidimensional que estd vinculado aos resultados de uma pessoa
(achievements) que vive e atua em um determinado contexto (doing). Desta forma,
0 autor distingue os resultados das pessoas em termos de seu proprio bem-estar
(well-being achievements) daqueles resultados obtidos como agente social (agency
achievements)®'.

Assim, para avaliar as capacidades e resultados das pessoas torna-se necessario
avaliar também suas acdes e ndo somente uma situacdo estatica no tempo e no espa-
¢o. Para o autor, esses resultados devem ser ponderados por aquilo que ele denomina
de funcionamento (functioning) das pessoas, que nada mais é do que a variedade de
coisas que as pessoas manejam e controlam durante as suas vidas.

Em sintese, pode-se dizer que a nocdo das “capacitacdes humanas” pressupde que
cada pessoa esta provida de uma determinada dotacdo de recursos (endowments),
que define os titulos (entitlements) que ela podera intercambiar. Assim, as pessoas
possuidoras desses entitlements estarao aptas a obter determinados bens alcancaveis,
ou que possam ser adquiridos. Dai decorre a ideia de privagdes, uma vez que é a partir
do efetivo vetor de funcionamento que sdo estabelecidos os niveis de bem-estar e de
pobreza do conjunto da sociedade.

Dessa forma,

0 que a perspectiva da capacidade faz na anélise da pobreza é
melhorar o entendimento da natureza e das causas da pobreza e
privacdo desviando a atencéo principal dos meios (e de um meio
especifico que geralmente recebe atencdo exclusiva, ou seja, a
renda) para os fins que as pessoas tém razéo para buscar e, corres-
pondentemente, para as liberdades de poder alcancar esses fins.
As privacdes sdo vistas em um nivel fundamental — mais préximo
das demandas informacionais da justica social. Daf a relevancia da
perspectiva da pobreza baseada na capacidade (Sen, 2000: 112).

31 Em fungéo desta definicdo, Sen acaba distinguindo trés nog¢oes: padréo de vida (standard of living), bem-
estar (well-being) e qualidade de vida (quality of life).
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O proprio autor ressalta que as duas perspectivas (pobreza como baixo nivel de
renda e pobreza como inadequacao de capacidades) ndo deixam de estar vinculadas,
uma vez que a primeira nogao (renda) é um importante instrumento para se obter
a segunda (capacitacdo). Porém, as relacdes sdo inversas, uma vez que uma pessoa
com maiores capacidades aumenta seu potencial produtivo e, consequentemente,
seu potencial futuro de conseguir melhores niveis de renda. Isto porque o aumento
das capacidades humanas é essencial para a expansdo da produtividade das pessoas
e de suas capacidades de auferir renda.

Mas o autor chama atencdo também que nas relacdes entre as duas perspectivas
anteriores

é importante ndo perder de vista o fato fundamental de que a
reducdo da pobreza de renda ndo pode, em si, ser a motivacao
suprema de politicas de combate a pobreza. £ perigoso ver a
pobreza segundo a perspectiva limitada da privacao de renda
e a partir daf justificar investimentos em educagéo, servicos de
salde etc. com o argumento de que sao bons meios para atingir
o fim da reducdo da pobreza da renda. Isso seria confundir os
fins com os meios (Sen, 2000:114).

A forca da concepcao filosofica de Sen estéd no fato de que a analise da pobreza
nao se restringe aos dados de consumo, mas se move na direcdo do funcionamento
efetivo dos elementos constitutivos da vida. Decorre dai que superar a pobreza sig-
nifica, antes de tudo, dotar as pessoas de condicdes humanas. Isto porque, diferen-
temente da teoria (neo)cldssica do bem-estar social, a nogao das capacitacdes nao
supde que as pessoas tém liberdade de fazer escolhas a partir de uma dotacdo de
recursos. Para Sen, ao contrario, a liberdade deve ser garantida e ndo suposta. Isso faz
com que o aumento das capacidades ajude a enriquecer a vida humana, tornando as
privacdes mais raras e, consequentemente, menos pobres.

A partir dessas diferentes matrizes e concepcoes tedricas foram definidos diversos
enfoques sobre o fendmeno da pobreza, os quais serdo explicitados nas distintas me-
todologias de mensuragdo do problema, conforme veremos na sec¢do seguinte.

2. Diferentes metodologias para mensurar a pobreza

Do ponto de vista metodoldgico existem atualmente diversas abordagens para
mensurar a pobreza, sendo que a maioria delas pretende fazer comparagcdes em es-
cala internacional para dimensionar o problema da pobreza no ambito mundial. Trés
iniciativas, conforme veremos adiante, tém sido bastante divulgadas ultimamente e
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usadas, inclusive, por diversos paises para definir suas politicas publicas voltadas ao
enfrentamento da pobreza.

Segundo Srinivasan (2004), indicadores de pobreza servem para trés diferentes
propodsitos. O primeiro é descrever a extensdo do problema da pobreza e o perfil so-
cioecondmico dos pobres no tempo em uma determinada regiao, pafs ou no ambito
mundial. Esses elementos ajudam os governos e as agéncias internacionais a moni-
torar os resultados das a¢ées voltadas a reducdo da pobreza. O segundo é que esses
indicadores sdo fundamentais para se definir politicas que visam, direta ou indireta-
mente, aliviar o problema da pobreza. Finalmente, o terceiro propdsito é que esses
indicadores ajudam a mobilizar recursos e apoios na esfera internacional para as pol-
ticas de reducao da pobreza.

Para esse autor, indicadores monetérios como dollar-a-day sao importantes para
chamar atencado da comunidade internacional sobre o problema. Todavia, ele enten-
de que 0s aspectos nao monetarios da pobreza sdo mais importantes, tais como as
privacdes em salde, educacao, emprego, direitos etc. Isto porque essas privagdes nao
podem ser combinadas com medidas de consumo para se definir adequadamente
os niveis de pobreza. Por exemplo, a expectativa de vida é uma medida que se altera
lentamente e no longo prazo, tornando-se um indicador pouco Util para se monitorar
0 progresso das politicas de reducdo da pobreza. Por isso, ele defende que qualquer
indicador que pretende identificar os individuos pobres precisa ser multidimensional.

2.1 O método dollar-a-day do Banco Mundial

O primeiro e mais difundido método é o da linha de pobreza “um ddlar ao dia’,
estabelecido e adotado pelo Banco Mundial a partir do ano de 1990. Esse método
agrega ao valor da cesta de alimentos os custos das despesas nao alimentares (vestu-
ario, moradia, salde, educacdo), calculadas como proporcdo dos gastos alimentares.
A partir daf faz-se uma atualizacdo monetéria dos valores e calcula-se a proporcdo
de pessoas que fica abaixo destas linhas de renda. Este método ganhou relevancia
em 1990 quando foi adotado pela primeira vez pelo Banco Mundial em seu relatério
sobre Desenvolvimento Humano. Nesse relatério se estabeleceu o parametro de US$
1.00, por dia, como “linha de pobreza’, por ser a linha encontrada nos paises mais
pobres do mundo. Esta linha — ajustada pela Paridade do Poder de Compra (PPC)* -
representa um padrao internacional minimo da pobreza, segundo o qual uma pessoa
é considerada pobre em qualquer parte do mundo.

32 De modo geral, pode-se dizer que a PPC diz respeito ao nimero de unidades monetarias de um pais
necessario para comprar a mesma quantidade de mercadorias e servicos naquele pais, que seria comprada por
um délar nos EUA. Ou seja, a taxa de conversao nada mais € do que o custo de vida nos pafses. Este leva em conta
0s pregos locais das mercadorias e servicos que nao sao comercializados internacionalmente, mas que se torna
possivel através do ajuste as diferengas nos custos de vida dos outros paises.
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Em 1990 esta linha foi construida tomando-se como referéncia a paridade de po-
der de compra de 1985. A despeito de que este indicador tenha sido conveniente
para se adotar medidas praticas no curto prazo, ele ndo representa um valor continuo.
Mesmo assumindo-se que o valor da linha de pobreza aos precos de 1985 represen-
tasse o valor nacional da pobreza, ndo seria correto afirmar que o padrao internacional
da pobreza aos precos de 1985 fosse representativo das linhas de pobreza nacionais,
sobretudo no préprio ano-base dos dados.

Em 2000 o Banco Mundial apresentou um novo valor para a linha de pobreza, com
base na PPC de 1993 construida pelo Programa de Comparacdes Internacionais, o
qual passou a cobrir um nimero bem maior de paises, comparativamente aos dados
de 1985. A partir dai o0 Banco Mundial construiu o novo valor da linha de pobreza de
USS 1.08, o qual continuou sendo chamado de “um ddlar ao dia” O valor desta linha
correspondia a mediana das dez linhas de pobreza nacionais per capita mais baixas do
mundo, todas pertencentes aos paises da Africa e Asia.

Deve-se registrar que a linha de pobreza original baseada nos precos de 1985 con-
tinha apenas os dez paises com as rendas mais baixas. J& a nova linha de pobreza de
2000, baseada nos pregos de 1993, ndo continha necessariamente apenas paises com
as rendas mais baixas, uma vez que dentre os dez pafses com as mais baixas linhas
de pobreza estavam incluidos Indonésia, Tailandia e Tunisia, paises com consumo per
capita ao redor de US$ 8.00/dia ao poder de compra de 1993.

Com isso, 0 numero de pobres apresentado pelo Banco Mundial em 2000, toman-
do-se como referéncia a nova linha de pobreza de US$ 1.08 ao dia, atingiu 1,1 bilhdo
de pessoas. No entanto, dados do IPC/ONU, considerando a inflagdo dos EUA no pe-
rlodo entre 1985 e 1993, revelam que o valor da nova linha de pobreza deveria ser
de USS 1.50 ao dia. Com isso, o nimero de pobres em 2000 atingiria 1,9 bilhao, cifra
muito diferente daquela usada pelo Banco Mundial, a qual acaba interferindo nas po-
liticas publicas, tanto no ambito dos paises como no ambito internacional. Apenas a
titulo de esclarecimento, cita-se que as metas do Milénio, definidas pela ONU no ano
de 2000, tomaram esses dados de pobreza produzidos pelo Banco Mundial como
referéncia.

Finalmente, em 2008, o Banco Mundial reconheceu que havia bem mais pobres
no mundo, comparativamente aos seus numeros indicados pela linha de pobreza
definida aos pregos de 1993. Assim, os indicadores da pobreza mundial para a série
historica j& aparecem recalculados a partir de uma nova linha baseada nos precos de
2005, sendo que o novo valor (USS 1.25) representava a linha de pobreza dos quinze
paises mais pobres do mundo, todos eles localizados novamente na Africa e Asia.
Com isso, 0 Banco Mundial calculou que existia no ano de 2008, aproximadamente,
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1,4 bilhdo de pobres no mundo, nimero que correspondia a mais de um quarto de
toda a populacdo dos paises em desenvolvimento.

Em sintese, as informacdes anteriores mostram que existem boas razdes para se
acreditar que a pobreza mundial contabilizada pela metodologia de “um doélar ao dia”
(que na verdade atualmente corresponde a US$ 1.25 ao dia) tem pouca consisténcia,
uma vez que ela ndo estd baseada no custo da cesta basica comum de mercadorias
e servicos dos pobres e nem aplica fatores de conversao aos precos das commodities
capazes de refletir o consumo basico das familias pobres nos diferentes paises.

Na literatura internacional existe uma vasta gama de criticas a essa metodologia
utilizada pelo Banco Mundial, a qual pode estar subestimando o problema da pobreza
no mundo. As principais criticas serdo sistematizadas ao final desta secdo em um item
especifico.

2.2 O método “Custo das Necessidades Basicas” da CEPAL

Levando os aspectos anteriores em consideracdo e tomando como referéncia o
conjunto das necessidades dos individuos de cada pais, a Comissdo Econdmica para
a América Latina e Caribe (CEPAL-ONU) desenvolveu e vem aprimorando, desde a
década de 1980, uma metodologia que compara a renda dos domicilios com a satis-
facdo de suas necessidades basicas. Este método originou as denominadas “linhas de
pobreza’, as quais representam uma quantidade minima de renda que permite a um
domicilio — em um determinado tempo e local - dispor de recursos suficientes para
satisfazer todas as necessidades de seus membros.

As linhas de pobreza derivam do célculo do custo de uma determinada cesta de
bens e servicos, resultando no método dos “custos das necessidades basicas”. Tal mé-
todo define, inicialmente, o custo de uma cesta bésica de alimentos que cobre todas
as necessidades nutricionais da populagao, considerando-se habitos de consumo,
disponibilidade dos alimentos, precos relativos dos mesmos, bem como diferencas
entre dreas metropolitanas, dreas urbanas e areas rurais. Ao valor desta cesta — que
seria a linha de indigéncia — agrega-se o montante necessario aos domicilios para
satisfazer as demais necessidades basicas ndo relacionadas aos custos alimentares™,
Este novo valor representa a“linha de pobreza” cepalina.

As informacobes sobre estrutura de consumo dos domicilios, tanto em termos dos
alimentos como de bens e servicos, na maioria dos casos provém de pesquisas e estu-
dos realizados em cada pafs, sendo os valores das linhas de “indigéncia”e de “pobreza”
atualizados pela variacdo acumulada do Indice de Precos ao Consumidor (IPC). Desta

33 Para maiores detalhes sobre essa metodologia, ver CEPAL (1991) e CEPAL (2003).
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forma, classifica-se como “pobre”as pessoas cuja renda per capita do domicilio é infe-
rior ao valor da “linha de pobreza’, ou seja, é inferior ao montante minimo necessario
para atender as necessidades basicas (com alimentos, bens e servicos).

A partir dai a CEPAL estabeleceu a linha de indigéncia e de pobreza para cada pafs
da América Latina. Dados de 2008 revelaram que os equivalentes mensais em délares
das linhas de pobreza variavam entre 57 e 175 ddlares por pessoa nas areas urbanas,
engquanto que nas areas rurais esta variacao ficou entre 39 e 101 ddlares. Ja para as
linhas de indigéncia os valores para as areas urbanas variavam entre 29 e 93 délares,
enquanto que para as areas rurais ficavam entre 22 e 58 dolares.

Segundo a CEPAL, dentre as razbes que justificam o uso destes indicadores, com-
parativamente a linha do Banco Mundial, destacam-se:

a) Aslinhas de indigéncia nacional representam o custo de se adquirir uma ces-
ta basica de alimentos, tendo seu valor uma clara aderéncia a realidade nacio-
nal, fato que permite uma anélise mais objetiva do problema. A critica é que
a linha internacional ndo faz este tipo de correlacdo de maneira adequada;

b) O uso de indices de paridade de poder de compra para medir a pobreza tem
sido objeto de criticas frequentes porque estes indices, ao refletir estruturas
de consumo, ja que nem sempre representam a realidade dos domicilios po-
bres de cada pafs;

¢) Emboraaincidéncia da pobreza de cada pais ndo necessariamente deva estar
vinculada ao seu produto por habitante, é possivel esperar, no longo prazo,
certa congruéncia entre o desenvolvimento econdémico e as condi¢bes de
vida. Neste caso, chama atencdo o fato de que a “linha de pobreza de um
dolar ao dia" apresente uma baixa correspondéncia com o PIB per capita dos
paises, originando-se alguns resultados totalmente deslocados da realidade.

Em sintese, segundo a CEPAL (2003), o uso das linhas de pobreza nacional e de
indigéncia representa melhor a situacdo social de cada pais da regido, sendo mais per-
tinente utiliza-las para identificar os grupos populacionais mais afetados. Em funcéo
disso, o uso desta metodologia revela que a pobreza extrema no continente latino-
americano é bem mais expressiva comparativamente aos indicadores apresentados
pela metodologia da linha “um dolar ao dia”do Banco Mundial.

2.3 O método da pobreza multidimensional

Esta metodologia foi desenvolvida a partir das contribuicdes tedricas de Amartya
Sen e de sua tese das “capacitacdes humanas’, conforme mencionamos na secao an-
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terior. Assim, desde os primdrdios do século XXI ganharam notoriedade as metodolo-
gias desenvolvidas para mensurar a pobreza numa perspectiva “‘multidimensional’, a
qual pressupde a construcdo de indicadores de pobreza a partir de uma perspectiva
humana.

Esta metodologia esta fortemente ancorada nas concepgdes de desenvolvimento
de Sen elaboradas ainda nos anos finais do século XX e tendo a questdo das privacoes
como elemento central. Para esse autor é fundamental entender que as diferentes for-
mas de privacdes afetam as condigcdes de vida das pessoas, causando efeitos diretos
sobre a situacdo de pobreza. Por isso, esse autor sempre defendeu a necessidade da
incorporacao da visdo multidimensional desse fendbmeno nos instrumentos de men-
suracao do mesmo.

Nesta perspectiva, foram desenvolvidas metodologias em diferentes centros de
estudos* para mensurar a pobreza do ponto de vista multidimensional (Alkire 2008;
Alkire & Foster 2008; Foster 2007; Bourguignon & Chakravarty, 2003; Thorbecke 2008;
Sen, 2004). O fio condutor desses diferentes trabalhos é a construcdo de um indica-
dor geral de pobreza multidimensional, uma vez que os axiomas unidimensionais de
mensuracao da pobreza ja estdo bem estabelecidos.

Segundo Alkire & Foster (2008), atualmente existem trés enfoques principais para
identificar os pobres num contexto multidimensional. O primeiro enfoque combina
diferentes indicadores de bem-estar em somente uma varidvel agregada, sendo que
as pessoas sdo identificadas como sendo pobres quando essa varidvel cai abaixo de
uma determinada linha de corte. De acordo com esses autores, apesar de levar em
consideracdo algumas privagcdes, esse método contém uma margem minima para
incorporar as privagdes dimensionais em si mesmas, passo fundamental para caracte-
rizar a pobreza multidimensional.

O segundo enfoque - conhecido como enfoque da uni&do — considera como po-
breza multidimensional as pessoas que sofrem apenas privacdes em uma Unica di-
mensao. Segundo os autores anteriormente citados, este enfoque acaba se tornando
unidimensional, podendo inclusive levar a estimacdes exageradas da pobreza.

Finalmente, o terceiro enfoque é o método da intersecdo, o qual exige que uma
pessoa para ser enquadrada como pobre deve sofrer privacdes em todas as dimen-
sdes. Para os autores citados, este enfoque acaba se tornando um pouco restritivo,
podendo levar a subestimacao da pobreza.

34 Neste caso especifico, destacam-se os trabalhos desenvolvidos desde 2007 no OPHI (Oxford Poverty &
Human Development Initiative), da Universidade de Oxford.
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Assim, concluem que, apesar dos avan¢os obtidos nos ultimos anos em termos da
construcao de uma metodologia que seja capaz de identificar com maior precisao a
dimenséo da pobreza na perspectiva multidimensional, ainda ndo se tem uma meto-
dologia inteiramente aceitavel para esta concepcao.

Foi trilhando este caminho que Alkire & Santos (2010) construiram o Multidimen-
sional Poverty Index (MPI) para 104 paises em desenvolvimento. Partindo da meto-
dologia discutida e desenvolvida no OPHI-Oxford sob a lideranga de Alkire & Foster,
as autoras construiram esse indice a partir das privacdes sofridas pelas pessoas de
104 paises do mundo nas esferas de servicos e de funcionamento das condi¢cdes hu-
manas. Mesmo com a forte limitacao de informacées, concluiu-se que o MPI revelou
um padrao diferente de pobreza, comparativamente aos métodos que identificam a
pobreza com base unicamente na renda.

Observa-se que o MPI é constituido por dez indicadores relativos a trés dimensoes:
salde, educacéo e padrdo das condicdes de vida. Na area de satide os dois indicado-
res considerados foram a taxa de mortalidade infantil e as condi¢cées nutricionais das
familias. J& na esfera da educacdo também foram adotados dois indicadores: quanti-
dade de anos de estudo dos membros das familias e o nimero de criangas em idade
escolar que se encontravam fora das escolas. Finalmente, para o padrao de vida foram
considerados indicadores relativos a eletricidade, a dgua tratada, ao saneamento, as
condic¢bes da habitacdo, ao uso de material para cozinhar e a presenca de diversos
equipamentos no lar.

Desta forma, o MPI apresenta um conjunto de priva¢ées que cada domicilio so-
fre a0 mesmo tempo, sendo que cada uma das trés dimensées tem peso idéntico
na composi¢ao do indice geral. Assim, os domicilios sdo identificados como sendo
multidimensionalmente pobres se, e somente se, eles forem privados em algumas
combinacdes de indicadores cujo peso for 30% ou mais do peso da dimenséo.

De maneira geral, pode-se dizer que o MPI é produto de dois nUmeros: a por-
centagem de pessoas que sao pobres e a média da intensidade de priva¢oes, a qual
reflete a proporcéo das dimensées de privacdes de cada domicilio. Para tanto, 0 MPI
conta com uma sofisticada metodologia matematica, cujas explanagdes fogem aos
objetivos deste texto.

Apenas registra-se que Amartya Sen argumenta que a escolha das dimensdes para
construir metodologias de mensuragao da pobreza é um julgamento de valor mais do
que simples exercicios técnicos de matematica. Por isso, algumas metodologias sobre
pobreza multidimensional sao flexiveis no sentido de permitir que sejam adaptéveis a
diferentes realidades e contextos socioecondmicos.

107



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

2.4 A mensuracao da pobreza no Brasil

No Brasil ndo existe uma Unica metodologia de mensuracéo para dimensionar a
grandeza do fendbmeno da pobreza. Todavia, praticamente todos os estudos, pesqui-
sas e trabalhos académicos tém como ponto de partida a renda monetaria per capita
das familias. Este procedimento é adotado, inclusive, por trabalhos recentes que pro-
metem uma abordagem multidimensional do problema, mas que acabam adotando
a renda como critério basico para definir a populacao pobre do pais. Em grande medi-
da, esse comportamento decorre do fato de que as informacdes de renda das pessoas
e familias estdo mais disponiveis e sendo atualizadas frequentemente.

Desse modo, a insuficiéncia de renda passou a ser o método mais utilizado para
identificar e mensurar a pobreza no pais. Com isso, a dimensdo tanto das pessoas
pobres como das indigentes passou a ser medida em valores monetarios, 0s quais
variam de acordo com os calculos adotados pelos diferentes grupos de pesquisado-
res. Esta é a razéo do numero total de pobres variar consideravelmente entre distintos
estudos e pesquisas. Todavia, como mencionamos na secdo anterior, a renda, embora
seja importante, é apenas uma das dimensdes da pobreza.

Independentemente disso, 0 que estd sendo utilizado no pals recentemente é
a classificacdo da pobreza a partir do critério de elegibilidade pautada em valores
monetarios. A partir desse critério é estabelecido um cadastro em que as pessoas/ fa-
milias qualificadas passam a ser atendidas pelas politicas publicas, em especial, pelos
programas de complementacdo da renda.

Esse procedimento tornou-se comum a partir do momento em que a pobreza
foi elevada a condicdo de prioridade politica na agenda publica do pafs. Neste caso,
o PBF passou a ser o instrumento operacional dessa metodologia de mensuracao,
sendo considerados os pobres do pafs aquelas pessoas e/ou familias que atendam
aos critérios desse programa.

Tais critérios foram definidos legalmente pelo Decreto Presidencial n° 5.209, de 17
de setembro de 2004, que unificou as politicas de combate a pobreza dentro da pers-
pectiva de complementacao da renda. Essas politicas visam atender as familias que
se encontram em situacao de pobreza e pobreza extrema, caracterizadas pela renda
familiar mensal per capita. Os valores utilizados atualmente foram definidos pelo De-
creton®6.917, de 2009, sendo definidas como extremamente pobres aquelas familias
cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda a RS 70,00. J4 as familias classificadas
como pobres tém essa mesma renda situada na faixa entre RS 70,00 e RS 140,00.

O governo atual langou seu programa de combate a pobreza denominado “Bra-
sil Sem Miséria” que, atuando em paralelo ao programa anterior (Bolsa Familia), visa
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eliminar a pobreza extrema do pais em quatro anos. Para delimitar o publico-alvo o
critério utilizado foi 0 mesmo do programa anterior, ou seja, a renda familiar mensal
per capita. Registra-se que esse programa estabelece como desafio tratar o fendbmeno
da pobreza de forma multidimensional, o que implicaria a adoc¢do de outras medidas
para além da transferéncia pura de complementos de renda. De alguma forma, essas
outras agdes estdo circunscritas na area de melhoria das condicdes de acesso aos
servicos publicos e na criagcdo de novas oportunidades de trabalho e renda por meio
de politicas de inclusao produtiva.

2.5 Breves comentarios sobre essas metodologias de mensuracao da pobreza

A literatura internacional contém um intenso debate sobre diversas questbes
envolvidas nas distintas metodologias de mensuracdo da pobreza, apresentadas no
item anterior. Nesses comentarios vamos nos ater a dois aspectos considerados fun-
damentais. O primeiro deles diz respeito a ideia de pobreza associada exclusivamente
ao nivel monetério (renda per capita), ou seja, reduz-se o complexo fendmeno da po-
breza a insuficiéncia de renda. Hoje, porém, existem inlmeros casos documentados
no mundo de pessoas que permanecem em condicdo de pobreza, apesar de possui-
rem um nivel razodvel de renda.

Mesmo assim, é exatamente esse arcabouco monetério que estd sendo mais utili-
zado na defini¢do de politicas publicas de enfrentamento da pobreza. Tal metodolo-
gia construiu as famosas “linhas de pobreza’, as quais acabaram se transformando no
principal instrumento de debate sobre o problema da pobreza, considerando-se as
dificuldades para se definir indicadores para além da esfera da renda exclusivamente.

Para Reddy (2004), a nocao monetaria da pobreza expressada por meio da meto-
dologia ddllar-a-day do Banco Mundial, apesar de aparentemente simples, apresenta
dois tipos de limitagao. Primeira, a linha internacional da pobreza néo é adequada e
nao reflete os custos essenciais dos requerimentos nutricionais humanos de todos os
paises, porque ela esta baseada no custo dos componentes nutricionais dos Estados
Unidos. Neste pais, esses custos séo substancialmente elevados em relacdo aos valo-
res das linhas estabelecidas para os demais paises.

A segunda limitagao diz respeito ao fato de que ndo hd um caminho coerente
para transplantar a linha de pobreza internacional para todos os paises o tempo todo.
Isso porque nado é possivel identificar o equivalente da linha monetéria da pobreza
internacional em unidades de moedas locais sem que haja uma concepc¢do do que
de fato essas unidades estao tentando obter. E precisamente essa falta de concepcéo
a principal lacuna da metodologia monetaria. Para sanar esse problema, utiliza-se o
instrumento da paridade do poder de compra (PPP) para converter a linha interna-
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cional em unidades de moeda local. Todavia, estudos do autor identificaram que o
custo geral do consumo em paises pobres é 30% ou 40% mais baixo do que os custos
dos alimentos. Com isso, 0 uso do PPP baseado no consumo geral para converter a
linha de pobreza internacional tem situado as linhas de pobreza locais em patamares
baixos. Esse problema deriva, fundamentalmente, da fraqueza dos dados usados para
calcular a PPP, cujas variacoes refletem os problemas estruturais da economia mundial
em um determinado ano.

Ha outros problemas adicionais aos ja mencionados. Kakwani (2004) mostra que
0 Banco Mundial, além de néo ter feito o ajuste da PPP com base na inflacdo dos EUA
entre 1985 e 1993, mudou a amostra de sua pesquisa. Com isso, a primeira linha de
pobreza elaborada em 1990, com base nos precos de 1985, continha apenas dez pa-
fses com as rendas mais baixas, enquanto que a nova linha de pobreza de 2000 com
base na PPP de 1993 teve um numero muito maior de paises e incluiu entre as dez
menores linhas de pobreza pafses que ndo necessariamente possuiam renda baixa.
Além disso, esse autor afirma que as taxas de PPP calculadas eram baseadas em pre-
cos de commodities internacionais que nao sao representativas da cesta de consumo
das pessoas pobres nos paises em desenvolvimento.

Além desse problema, o autor menciona ainda o fato de que a metodologia cons-
truida em meados da década de 1980 estava defasada, porque muitos paises altera-
ram sua base de dados. Com isso, a linha de pobreza do Banco Mundial se situa num
patamar baixo e ndo é relevante para discutir o problema da pobreza no presente
contexto global.

O segundo aspecto diz respeito ao deslocamento do foco de discusséo da po-
breza, uma vez que ocorreu recentemente uma mudanca no rumo dos debates, que
passaram a se concentrar mais na definicdo de metodologias para mensuragao do
fendmeno do que na discussdo da natureza e causas da pobreza.

Este aspecto também foi destacado por Bonnal (2012), que constitui o primeiro
capitulo desse volume. Ao analisar as diferentes dimensées da pobreza, esse autor
destaca o enfoque multidimensional do tema, chamando atencéo, porém, para o fato
de que os trabalhos nesta esfera estao induzindo uma mudanca nas analises da po-
breza, uma vez que se abandonam as discussées sobre a natureza do problema em
favor da discussao de sua medicéo.

Concordamos com esta interpretacdo e entendemos que tal fato vem ocorrendo
em funcado das proprias concepcdes que dominam as politicas publicas e até mesmo
as estratégias de desenvolvimento estabelecidas a partir dos organismos internacio-
nais, em especial do Banco Mundial, cujas acdes vém no sentido apenas de “aliviar”"o
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problema da pobreza. Para tanto, é necessario que se tenha uma metodologia com-
pativel para que se possa quantificar adequadamente o nimero de pobres e, a partir
desse numero, desenhar um conjunto de acdes governamentais mais eficazes. Isso
fica mais claro quando se analisam as distintas estratégias de politicas, assunto da
se¢ao sequinte.

3. Politicas de enfrentamento da pobreza e da exclusao social: es-
tratégias universais e acoes focalizadas

3.1 Objetivos e trajetdrias dos sistemas de protecao social

Os sistemas de protecdo social foram implantados inicialmente em alguns paises
europeus com o objetivo de atender demandas sociais que cresciam com a expansao
do sistema de producéo capitalista, especialmente apds a maturacdo da revolucdo
industrial e a consolidacao da divisdo social do trabalho. Tal sistema se propds a dis-
ponibilizar um conjunto de servicos com a funcdo de melhorar a condicédo social das
pessoas.

O ponto de partida foi a adocdo de medidas voltadas ao enfrentamento da pobre-
za, uma vez que entre os séculos XVl e XIX era vergonhoso ser pobre. Essa agenda se
ampliou de tal forma que a partir do pds-guerra implementou-se a universalizacdo
dos servicos sociais. Esta passagem é importante, uma vez que ela sedimenta a ideia
de protecao social enquanto um direito dos cidaddos e ndo como servigos de cari-
dade. Para tanto, esse sistema deveria assegurar servicos publicos com qualidade a
todas as pessoas com necessidades.

Assim, verifica-se que a trajetdria do sistema de protecao social nos paises de-
senvolvidos promoveu uma articulacdo das politicas visando a reproducdo de uma
ordem social mais equilibrada, situacdo esta que ficou conhecida na literatura politica
como a ordem “social-democratica” Neste cenario coube aos Estados nacionais dispo-
nibilizarem os servigos sociais basicos e garantirem o acesso aos mesmos para todos
os cidadaos.

Esse movimento também ocorreu em muitos pafses da América Latina, particu-
larmente depois do periodo do pds-guerra, quando a industrializacdo avancou for-
temente. Todavia, nesta regido o sistema de protecéo social, por ter sido implantado
de forma imperfeita e incompleta, sequer chegou a se consolidar, uma vez que nao
houve a universalizacdao dos servicos prestados e nem a sua estruturagao adequada
nos distintos érgaos governamentais.

Mesmo diante de avancos observados em alguns paises na construcdo do Estado
de bem-estar social (Argentina, Chile e Costa Rica), o que marca a trajetoéria latino-
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americana neste campo é a enorme heterogeneidade das sociedades conformadas
nesse espaco geografico. Levando esse aspecto em consideracédo, Draibe (1989) ela-
borou uma tipologia dos sistemas de prote¢do social na América Latina da forma
como segue:

a) sistema residual: representa um padréo pontual de intervencéo da politica
social, cujo carater é focalizado em individuos ou grupos de pessoas vulne-
raveis da sociedade, sendo que as intervencdes tendem a cessar quando o
problema encontra-se superado;

b) sistema meritocratico—particularista: parte do principio de que as pessoas
devem estar em condicdes de resolver suas necessidades via sua capacidade
de trabalho. Porém, reconhece a necessidade da politica social para resolver
problemas causados pelas distorcdes dos mercados. Neste caso, o sistema
assume uma forma complementar as instituicdes econémicas e sociais;

c) sistema institucional-redistributivista: este sistema representa o reconhe-
cimento de que o mercado nédo é capaz de ofertar bens e servicos sociais para
todos os cidaddos. Dai a necessidade de politicas publicas de carater social
visando a garantia dos direitos das pessoas. Esta é a forma de protecéo social
que mais se aproximou do modelo de bem-estar europeu.

Como dissemos, a ordem socioeconémica latino-americana é bastante comple-
xa, porém marcada pela questdo da desigualdade social. Neste contexto, os sistemas
de protecdo social que foram implantados acabaram, em muitos pafses, ajudando a
aprofundar essa desigualdade, uma vez que tendiam a proteger as categorias sociais
melhor organizadas e dotadas de maior poder de barganha. Aliado a isso, as debili-
dades institucionais e organizacionais (alta centralizacdo, limitada capacidade regula-
toria, baixo grau de participacao da sociedade etc.) atuaram no sentido de reduzir a
eficiéncia das a¢des desenvolvidas.

Esse cenario foi agravado nas duas ultimas décadas do século XX pela grave crise
econdmica que afetou a maioria dos paises da regido. No bojo das reformas estrutu-
rais liberalizantes voltadas a superacao da crise econdmica em que se encontram es-
ses paises latino-americanos, ocorreram importantes reformas também nos sistemas
de protecéo social que, como vimos, sequer haviam sido consolidados.

Essas reformas, apoiadas por organismos internacionais — com destaque para o
Banco Mundial — s&o distintas das anteriores, pois partem do pressuposto de que 0s
sistemas de protecado social vigentes na regido se esgotaram a luz de um conjunto de
fatores que se explicitam de maneiras distintas nos varios paises. Dentre esses fatores,
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destacam-se os déficits financeiros em vérios setores; os problemas de gestao; a baixa
eficécia dos programas sociais; a desestruturacdo do mercado de trabalho, com am-
pliacdo das formas precarias de trabalho (desemprego, informalidade, terceirizacao,
contratacdo parcial etc)); os efeitos do crescimento demografico etc.

A partir de entao, as politicas sociais integrantes do sistema geral de protecao pas-
saram a ser comandadas pela premissa da racionalizacdo e eficicia dos recursos, pela
descentralizacdo administrativa, pela terceirizacdo de certos servicos para empresas
privadas e pela focalizacdo das acdes publicas, em particular dos programas governa-
mentais de combate a pobreza.

E neste contexto que a América Latina se transformou no principal laboratério dos
programas de transferéncia de renda, os quais se encontram presentes atualmente
em quinze pafses e se transformaram rapidamente na principal estratégia de enfren-
tamento da pobreza. Este assunto especifico, dada a sua relevancia no contexto dos
debates sobre pobreza, serd retomado apds a descricdo do caso brasileiro.

3.2 Breves notas sobre o sistema de protecao social brasileiro

O sistema de protecao social universal no Brasil*> comecou a ser construido no pe-
rfodo do pds-guerra, ganhando relevancia durante o regime militar a partir do ano de
1964. No entanto, a politica social brasileira sempre esteve subordinada as estratégias
de desenvolvimento do pais, especialmente durante o regime militar, quando houve
expansdo dos gastos publicos na esfera social e o sistema de protecdo permaneceu
atrelado a logica da politica econdmica (Henriques, 1999).

O perfodo entre 1964 e 1988 ficou conhecido como a “estratégia conservadora”
porgue combinava a expansdo da oferta de bens e servicos com a centralizacdo do
processo decisério e com a regressividade dos mecanismos de financiamento, pro-
cesso este assentado no uso quase que exclusivo de recursos de natureza fiscal (Fag-
nani, 1997). Nessa légica, o carater redistributivo do sistema ao longo de quase trés
décadas foi bastante limitado. De certo modo, isso ajuda a explicar os elevados indi-
ces de concentracdo de renda no respectivo periodo.

A centralizacdo do processo de decisdo na esfera do Governo Federal foi favore-
cida pelo regime politico de excecéo, o qual impediu que organizacdes de represen-
tacdo da sociedade tivessem qualquer participacdo ou envolvimento na definicdo e
conducéo das politicas sociais. Assim, a auséncia de participacdo politica e a falta de
controle social possibilitaram ao Estado a adocdo de um sistema que, com o passar

35  As agbes governamentais se concentravam, basicamente, nas dreas de salde, educagao, assisténcia
social, suplementacdo alimentar e programas habitacionais.
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do tempo, foi sendo tomado por interesses particulares e clientelistas, com impactos
negativos sobre os proprios resultados das politicas sociais.

Esse modelo de intervencao estatal comecou a se esgotar na década de 1980.
Contribuiram para isso a crise financeira internacional, que teve fortes repercussdes
no pais, e o esgotamento do regime militar. Segundo Fagnani (1999), o agravamento
da crise econémica na década de 1980 potencializou as demandas sociais, ao mes-
mo tempo em que restringiu o espaco das agdes governamentais. Com o retorno do
pais a normalidade politica, permitiu-se que demandas sociais voltassem a agenda
publica, especialmente entre 1986 e 1998, quando foi elaborada a atual Constituicdo
do pais.

A Constituicdo Federal de 1988 contém um capitulo especifico sobre a Seguridade
Social, compreendendo acoes relativas a salde, previdéncia e assisténcia social, fican-
do sob responsabilidade do Estado a organizacédo do referido sistema. Além disso,
definiram-se como principios orientadores do mesmo a universalidade da cobertura,
a equivaléncia dos beneficios e dos servi¢os as popula¢des urbanas e rurais, a diversi-
dade das formas de financiamento e a introducdo de mecanismos democraticos de
gestao.

Especificamente na esfera financeira, definiram-se como fontes de financiamento
do sistema nacional de seguridade social as contribuicbes dos empregados e dos
empregadores, o Fundo de Investimento Social (Finsocial)®, a parcela dos lucros Ii-
quidos das empresas®, a receita percentual de jogos, além das parcelas dos impostos
arrecadados pelos governos federal, estaduais e municipais.

Todavia, o processo de implantacdo deste novo sistema de seguridade social foi
marcado pela fragmentacéo politica da “Alianga Democratica™?, pelo clientelismo po-
litico e pela corrupcao. O somatdrio desses fatores teve efeitos diretos sobre a eficicia
das politicas sociais adotadas posteriormente a Constituicao de 1988, uma vez que
seus resultados no periodo continuaram sendo bastante limitados. Este fato, somado
a continuidade da crise econdmica, corroborou para que a exclusdo social e a pobreza
atingissem indices elevadissimos no inicio da década de 1990.

36 A partir de 1991 o Finsocial desaparece e em seu lugar criou-se a Contribui¢ao para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS).

37 Na Constituicdo de 1988 isto foi denominado de Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

38 Coalizdo de forcas politicas que deram sustentagao ao Governo Sarney (mar¢o de 1985 a marco de 1990),
o qual implementou as primeiras politicas sociais oriundas da nova Constituicao.
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Tal década inicia com o Governo Collor (1990-1992)*°, o qual concentra seu ataque
a presenca do Estado na vida econémica e social. E o neoliberalismo “a la brasileira”
sendo implementado a partir das forcas politicas conservadoras e de falsas promessas
as massas de excluidos socialmente®. Na édrea social, criaram-se obstaculos ao fun-
cionamento dos direitos sociais outorgados pela Constituicao de 1988, ao mesmo
tempo em que se procurou adiar a implementacao da legislacdo complementar que
garantisse aqueles direitos sociais.

Além disso, conforme afirma Marques (1992), leis como a n° 8.213/1991, que dis-
pde sobre 0s planos de beneficio da previdéncia social, acabaram gerando distor¢oes
no sistema de financiamento da seguridade social, uma vez que se permitiu que re-
cursos desta rubrica passassem a ser mais uma fonte de custeio do Estado brasileiro,
ou seja, recursos da seguridade passaram a financiar despesas orcamentarias diversas
do Governo Federal.

A estabilidade econdmica obtida durante o Governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) esteve fortemente ancorada nos preceitos do ajuste econdmico propos-
to pelo “Consenso de Washington’, em que a desregulamentacdo dos mercados, a
liberalizagdo comercial e a reforma do Estado figuravam como elementos centrais. A
partir dai estavam dadas as condi¢ées para as reformas nos programas de seguridade
social, uma vez que a retomada do crescimento econdmico e as mudangas no papel
do Estado foram consideradas essenciais para se obter melhorias na esfera social.

Registra-se que nessa logica apareceu, ainda em 1995, a contradicdo central na
definicdo das politicas sociais, uma vez que passaram a se confrontar duas posicdes
antagonicas. Por um lado, a concepgdo embasada na tradicao universal que consagra
os direitos a saude, educagdo, previdéncia e assisténcia social como direitos inalie-
ndveis dos cidaddos tendo o Estado como portador desses beneficios e, por outro, a
concepgao neoliberal que enfatiza os principios da seletividade e da focalizacdo dos
gastos publicos junto as camadas mais necessitadas da populagao.

E neste contexto que o Governo FHC lancou, em 1996, o programa de desenvol-
vimento social para o pais. Nele nota-se a existéncia de um grupo de politicas que
visava introduzir politicas focalizadas para enfrentar a “situacdo aguda de fome e de
miséria”. Para tanto, as politicas de combate a pobreza deveriam focalizar suas acoées
com base em critérios técnicos de “necessidades e de eficicia’, visando a descentra-
lizacdo e a articulacdo entre as diferentes esferas governamentais (federal, estadual,
municipal).

39 Este mesmo movimento se repete no governo tempordrio de ltamar Franco (1993-1994).

40 Um dos slogans do Governo Collor era a defesa dos “descamisados” (leia-se dos pobres).
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No bojo desta concepgao geral comegaram a ser implementados os primeiros
programas de transferéncias de renda no Brasil a partir de 1997, periodo em que se
verifica uma forte incompatibilidade entre os programas de ajustamento macroeco-
némico do pais e as estratégias de desenvolvimento social do Governo FHC (Fagnani,
1999). Em grande medida, essa incompatibilidade ocorreu devido ao fato de que as
constantes restricdes ao crescimento econdmico do periodo tiveram efeitos negati-
vos sobre a esfera social, fragilizando as fontes de financiamento do sistema de segu-
ridade e ampliando a exclusdo social da populacdo pobre.

3.3 Dos primeiros programas de transferéncia de renda ao Bolsa Familia

As primeiras experiéncias com programas de transferéncia de renda no Brasil pre-
cederam os programas do Governo Federal e ocorreram inicialmente apenas em al-
gumas localidades (Hall, 2008; IPEA 2008; Cunha & Pinto, 2008; Rocha, 2008; Soares &
Satyro, 2009). Essas experiéncias pioneiras, especialmente no municipio de Campinas
(SP) e de Ribeirdo Preto (SP), estavam mais assentadas na filosofia de garantia de uma
“Renda Bésica de Cidadania (RBC)’, a qual se constitui, segundo seus principais defen-
sores*’, num dos caminhos mais eficientes para se erradicar a pobreza.

Este mecanismo de politica social também foi adotado pelo governo do Distri-
to Federal. Assim, entre 1995-1998, foi implantado um programa de transferéncia de
renda naquela localidade geogréfica batizado de “Bolsa Familiar para Educagao”. Neste
caso, observa-se uma proximidade com as caracteristicas atuais dos CCTs, uma vez
que o mecanismo da condicionalidade ja passou a ser adotado como critério de ex-
pansao do programa nas primeiras experiéncias.

No geral, esses programas foram circunscritos ao horizonte das familias pobres
com criancas de até 14 anos de idade, as quais recebiam um complemento de renda
que era variavel para cada um dos casos. Para tanto, eram exigidas contrapartidas das
familias dos beneficidrios no campo educacional.

Posteriormente, inspirados nas experiéncias pioneiras de Campinas, de Ribeiréo
Preto e do Distrito Federal, esses programas passaram a se proliferar por diversas regi-
des do pals (Lavinas, 1998). No entanto, este processo ocorreu de forma atabalhoada e
sem as condi¢des técnicas operacionais e financeiras que a implementacédo deste tipo
de politica exigia (Rocha, 2008). Com isso, muitas dessas experiéncias foram sendo
abandonadas nos anos seguintes.

41 No Brasil, o Senador Eduardo Suplicy (PT) é o principal expoente desta corrente, tendo escrito um livro
cldssico sobre o assunto: “Renda Bésica de Cidadania: a saida € pela porta” (2002). Além disso, esse senador
conseguiu aprovar, em 2004, um projeto de sua autoria que instituiu no pais a RBC.

110



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Na esfera do Governo Federal os primeiros programas de transferéncia de ren-
da surgem em 1997 no ambito do programa “Comunidade Solidaria™?, o qual procu-
rou promover reformas na politica social (saude, educacéo, previdéncia, habitacdo e
assisténcia social), visando focalizar o gasto publico e aumentar sua eficiéncia, num
ambiente de ajustes macroecondmicos que se opunham a expansao do gasto gover-
namental na area social.

Todavia, 0 ambiente macroeconémico do periodo impds restricdes a acao do go-
verno no ambito das politicas sociais. Assim, entre 1995-1998, enquanto as despesas
financeiras da Unido (juros, encargos e amortizacbdes da divida publica interna e ex-
terna) aumentaram de 37% para 58%, 0s gastos sociais passaram de 25,5% para 26%
(Fagnani,1999). Este fato ajudou a consolidar ainda mais a visao da focalizagdo das
acoes e dos gastos governamentais na esfera social®.

Segundo esse autor, o modelo institucional e operacional deste tipo de politica so-
cial foi inspirado em experiéncias de outros paises que também adotaram programas
sociais compensatorios para minimizar os efeitos negativos das politicas de ajuste ma-
croecondmico e de reforma do Estado que foram implementadas a partir dos anos de
1990, especialmente na América Latina.

Desta forma, o Brasil, juntamente com o México, foi o pafs da América Latina que
rapidamente passou a fazer uso das politicas focalizadas de transferéncia de renda
como mecanismo de combate a pobreza no bojo das reformas dos programas so-
ciais. Isto explica o fato de esse pafs deter a maior cobertura de beneficiarios e um dos
maiores percentuais de gasto em toda a regiao.

Em 2001, ainda no Governo FHC, comegaram a funcionar os programas Bolsa Es-
cola - vinculado ao Ministério da Educacdo —, o Bolsa Alimentacdo — vinculado ao
Ministério da Saude —, e o Auxilio Gas — vinculado ao Ministério de Minas e Energia™.
Os dois primeiros programas tinham as seguintes contrapartidas: criangas entre 6 a
15 anos deviam ter frequéncia minima de 85% nas escolas; as vacinacbes das criangas
deviam estar atualizadas; e as maes deviam frequentar os postos de saude fazendo
todos 0s exames e tratamentos necessarios.

42 O programa Comunidade Solidaria era 0 nome do programa guarda-chuva que englobava todas as agdes
do Governo FHC na érea social. Uma correlagao pode ser feita ao programa “Fome Zero"do Governo Lula, do qual
0 Bolsa Familia é uma das principais agoes.

43 Registra-se que no primeiro periodo do Governo FHC foram aprovadas as Leis de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (LDB); aprimorado o Sistema Unico de Saude (SUS); e implementada a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), ja aprovada em 1993. Além disso, foi realizada a primeira fase da reforma do sistema
previdencidrio.

44 Na verdade, o Auxilio Gas era apenas um beneficio financeiro as familias com renda inferior a meio salario
minimo, néo tendo nenhuma condicionalidade.
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No inicio do Governo Lula (janeiro de 2003) foi criado, no dmbito do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), o Cartao Alimen-
tacdo — que correspondia ao cupom de alimentos na versdo original do Programa
Fome Zero (PFZ) — também com o objetivo de transferir renda para parcelas da
populacdo que se encontrava em estado de inseguranca alimentar e nutricional.

No entanto, ao final daquele ano (2003), a gestdo desse conjunto de programas
de transferéncia de renda estava cadtica, uma vez que ndo havia coordenacao po-
litica entre os diferentes érgdos governamentais e a comunicacao entre os progra-
mas praticamente inexistia. O resultado é que, segundo Soares & Satyro (2009), uma
familia poderia receber todos os beneficios dos quatro programas, enquanto outra
que vivia nas mesmas condicdes de pobreza poderia ndo receber nenhum apoio
governamental.

Visando superar esses problemas, em outubro de 2003 foi criado o programa
“Bolsa Familia’, com o objetivo de unificar todos os programas sociais de transferén-
cia de renda ja existentes anteriormente (Bolsa Escola, Bolsa Alimentacdo, Cartao
Alimentacdo e Auxilio Gas). Além desse objetivo geral, o programa pretendia dar
maior agilidade ao processo de liberacdo mensal dos recursos financeiros as familias
necessitadas, bem como reduzir os entraves burocraticos e facilitar o sistema de
controle de recursos, visando aumentar sua transparéncia junto a sociedade. Com
isso, inicialmente foi fixado como meta para 2004 o atendimento de 6,5 milhées de
familias; para 2005 atender 8,7 milhdes de familias; e para 2006 o atendimento de
9 milhdes de familias. Nota-se que no ano de 2009 foram atendidas aproximada-
mente 11 milhdes de familias, e que a meta para 2010 era atingir até 13 milhdes de
familias.

De maneira geral, o PBF articula-se a partir de trés aspectos basicos: ampliacao
dos servicos de saude, educagdo e nutricdo, por meio dos mecanismos de con-
dicionalidades; integracdo dos programas de transferéncia renda com os demais
programas de assisténcia e protecdo social; e busca da superacédo direta da pobreza
através da focalizacao das transferéncias monetdrias decorrentes das acdes gover-
namentais. Rapidamente esse programa se transformou na principal politica social
do pals, sendo que no ano de 2011 atingiu mais de 13 milhdes de familias pobres e
extremamente pobres, disponibilizando mais de RS 17 bilhdes.

Nessa mesma linha de intervengédo publica é que foi langado, no més de junho
de 2011, o Programa Brasil Sem Miséria (PBSM), cujo objetivo é erradicar a pobreza
extrema até o ano de 2014. Esta acdo governamental é objeto de andlise — pelo
menos de sua vertente rural — no préximo capitulo, razdo pela qual este tema nao
serd retomado neste momento.

112



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

3.4 Olugar dos programas de transferéncia de renda no ambito dos sistemas
de protecdo social e das politicas de enfrentamento da pobreza

De maneira geral, nota-se que estes programas procuram elevar o orcamento mo-
netario das familias pobres através de uma transferéncia de recursos financeiros que
varia de acordo com os objetivos e possibilidades de cada pais. Isto faz com que o
valor mensal da transferéncia seja distinto entre os diferentes tipos de familias bene-
ficirias.

Para Rawling (2005), os programas de transferéncia de renda (condicionados ou
ndo condicionados) podem ser classificados como programas de assisténcia social as
familias pobres, ao mesmo tempo em que constituem formalmente nos paises um
sistema de seguranca a essas familias e possibilitamsn um processo de redistribuicdo da
renda e dos recursos das respectivas sociedades.

Essas transferéncias, quase sempre, sdo focalizadas nos grupos sociais mais vul-
neraveis, 0s quais sdo conhecidos a partir de levantamentos de dados socioeco-
ndémicos organizados por instituicdes publicas e privadas de pesquisas. Para Oro-
zco & Hubert (2005), os mecanismos de focalizacdo surgiram como parte de uma
estratégia governamental que buscou fazer a transicdo de sistemas universais de
assisténcia social e ndo condicionados para um modelo de transferéncia direta de
recursos, cada vez mais escassos, as populagdes mais pobres do pais, visando de-
senvolver as capacidades desta parte da populacdo que vive em condi¢des sociais
desfavorecidas.

Deve-se registrar, também, que o idedrio da focalizacdo’ procura justificar sua exis-
téncia enaltecendo as falhas e os defeitos existentes nas redes tradicionais de assis-
téncia social. Neste caso, destacam-se 0s seguintes argumentos: a) 0s programas de
assisténcia social normalmente ndo tém uma abrangéncia adequada, gerando, inclu-
sive, distorgdes no atendimento ao publico prioritario; b) os programas de assisténcia
social geralmente sao ineficientes devido ao alto custo administrativo, levando a re-
dugdo efetiva dos recursos destinados as familias pobres; c) muitos programas sociais
apresentam sobreposicdo de a¢des, além de metas dificeis de serem atingidas; d) a
maior parte desses programas destina pouca aten¢do aos problemas estruturais da
pobreza.

Com isso, pode-se dizer que os programas de transferéncias monetérias sdo de
natureza diversa e encontram-se atuando a partir de duas formas bésicas: ou como
amortecedores dos efeitos negativos provocados pelas crises econdmicas, ou como
instrumento alternativo as acdes das redes tradicionais de protecao social que enfren-
tam dificuldades nas esferas econémica e politica para atingir seus objetivos.
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De maneira geral, verifica-se que a maior parte dos programas de transferéncia de
renda procura atacar, primeiramente, problemas crénicos das populacdes pobres, es-
pecialmente nas areas de alimentacao, nutricdo e cuidados basicos de salide. Mas ha,
também, acdes voltadas para o desenvolvimento do capital humano, particularmente
nos casos em que se busca melhor o nivel educacional dos membros das familias
pobres.

Para o Banco Mundial (2003), que tem financiado a maior parte desses programas
na América Latina, Asia e Africa, o objetivo basico das transferéncias monetérias ¢ au-
xiliar economicamente as familias que vivem abaixo da linha de pobreza e que nem
sequer conseguem enviar suas criangas as escolas e participar das atividades basicas
de saude. Acredita-se que com essa transferéncia de recursos é possivel elevar o nivel
social das familias e integra-las ao conjunto da sociedade.

Todavia, ndo se deve deixar de mencionar que estes programas foram concebidos,
também, para aliviar minimamente os impactos negativos das crises econémicas que
se abateram sobre 0s paises dos continentes anteriormente citados, afetando mais
agudamente as familias pobres e marginalizadas socialmente. Por isso, todos eles tém
praticamente o mesmo design (focalizacdo das agdes) e as mesmas condicionalidades
(atividades nas areas de saude, educacao e, em alguns casos, nutricao). Em grande
medida, sdo essas caracteristicas que explicam a facilidade de replicacdo de experién-
cias em distintos paises.

De modo geral, enquanto estratégia de enfrentamento da pobreza esses progra-
mas pretendem combinar dois tipos de agdes: uma, de curto prazo, visando ao alivio
imediato da pobreza, e outra, de médio e longo prazos, visando a formacéo de capital
humano como forma de combater a pobreza no futuro.

Alguns programas denominados de segunda geracdo, como é o caso do Chile
Solidario, ja comegaram a estabelecer conexdes e mecanismos de participagao no
sistema de protegéo social. Neste caso, nota-se a organizagao de um sistema de pres-
tacdo de servicos integrado, a articulacdo da institucionalidade no ambito do sistema
de protecao social, bem como a montagem de um sistema de monitoramento co-
mum, fatores essenciais para o fortalecimento da cidadania e abertura da perspectiva
do direito social.

Todavia, mesmo que esses programas sejam bastante distintos, observam-se duas
ordens de criticas comuns aos mesmos: por um lado, nota-se um isolamento des-
ses programas em relagao aos demais mecanismos de protecao social e, por outro,
verifica-se um baixo grau de integracdo com as outras politicas sociais. Com isso, o
resultado efetivo na reducdo da pobreza é ainda um tema bastante controverso, es-
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pecialmente no que diz respeito a formacédo de capital humano enquanto estratégia
de enfrentamento da pobreza geracional.

Obviamente que nao devemos deixar de reconhecer que estd em curso um
processo de aperfeicoamento desses programas, tanto em termos de concepcao
como dos mecanismos operacionais, visando focalizar melhor as agdes e, com isso,
ampliar a efetividade dos mesmos. Como resultado dessa mudanca, observa-se que
estd sendo superada a estratégia inicial que limitava as agdes ao subsidio monetério
temporario e apenas aos grupos de pobres identificados somente pela 6tica da
renda.

Assim, quando sdo mantidos investimentos de longo prazo para formar capi-
tal humano e quando se busca colar as acdes no ambito da protecao social como
forma de transforma-las em direitos sociais, criam-se as condi¢cdes objetivas para
integrar esses programas no bojo da protecdo social geral. Todavia, essa passagem
ainda estd dependendo, na maioria dos casos, da ampliacdo da intersetorialidade e
da complementaridade das acdes. Além disso, ao se adotar a concepc¢ao de pobre-
za multidimensional, aumenta também a complexidade das a¢ées, o que impde um
grau de coordenacado ainda maior.

Estas questdes sao relevantes na medida em que a distribuicao mensal de recur-
sos as familias pobres, apesar de se mostrar extremamente importante, ndo é con-
dicdo suficiente para se sair da situacdo de pobreza. Por isso, entendemos que, pa-
ralelamente as transferéncias monetarias, é necessario implementar diversas outras
politicas de inclusdo produtiva, especialmente na esfera do trabalho. Além disso,
devem ser realizadas mudancas efetivas nas politicas de assisténcia social, visando
melhorar os aspectos qualitativos. Finalmente, é fundamental que os programas de
transferéncias de renda tenham um acompanhamento sistematico por parte dos
organismos gestores, com a adocdo de praticas avaliativas que transcendam aos
aspectos meramente quantitativos.

3.5 Consideracdes sobre a estratégia brasileira de enfrentamento da pobreza

O caso brasileiro merece destaque pelo fato de que no Brasil ocorreu uma“simbio-
se'entre as duas principais concepgdes que dividem as anélises sobre politicas sociais:
universalizacao x focalizacdo. Isto porque durante o processo de aprofundamento das
politicas neoliberais durante a sequnda metade da década de 1990 adotou-se uma
estratégia de desenvolvimento social que se amparou na combinagdo de politicas so-
Ciais universais (salide, educacao, previdéncia, habitacdo e saneamento) com politicas
assistenciais focalizadas (politicas de transferéncia de renda e politicas assistenciais
para camadas mais vulnerdveis da populacdo).
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Segundo Draybe (1998), a combinagao e o equilibrio entre politicas universais e
programas focalizados pautaram a organizacdo do programa social do Governo FHC
e exigiu uma articulagdo bastante complexa. Para tanto, o eixo de intervengédo social
fez uma distingdo entre o conjunto de a¢des de politicas setoriais universais (33 pro-
gramas) e as acoes do programa “Comunidade Solidaria” que, sequndo a autora, intro-
duziu diversas intervencdes inovadoras em termos de politica de combate a pobreza.

Neste caso, a autora menciona que esse programa privilegiou acdes sociais inte-
gradas de carater universal e emergencial, a0 mesmo tempo em que adotou acdes
continuas, flexiveis e descentralizadas. Além disso, inovou ao introduzir a delimitacdo
territorial — municipios com maior incidéncia da pobreza - como um dos critérios
que, jJuntamente com o critério de renda, focalizam os beneficiarios.

Draybe (1998) afirma, ainda, que o ciclo de reformas das politicas sociais nos anos
1990, que no inicio opds fortemente concepgdes universais versus concepcdes focali-
zadas e seletivas de programas sociais, caminhou para a conformacao de uma matriz
mais complexa dessas politicas que reduziu aquela polarizacdo simplificadora e pos-
sibilitou a adocédo de formas e modalidades de se combinar o universal e o focalizado,
o estrutural e o emergencial, o curto e o longo prazo etc.

Medeiros (2011) destaca que o perfil das reformas da década de 1990 foi marcado
pela visdo da assisténcia como direito social, com a universalizacdo do acesso e da
gratuidade dos servicos estatais, mesmo diante do reforco da seletividade, da focaliza-
¢do e da reducao do estatismo mediante parcerias com setores privados. No entanto,
no momento de sua analise o autor entendia que nao existia uma indicacao clara de
que as mudancas na estrutura institucional das politicas sociais que ocorreram no Bra-
sil ao longo da década de 1990 estivessem representando uma ruptura de tendéncia
na trajetéria do Welfare State brasileiro na direcdo de um modelo mais distributivo.

A questdo do enfoque nos direitos é retomada por Maluf (2012:3), no capitulo
anterior, quando afirma que a adog¢ao desse enfoque

nos permite, entre outros, questionar a contraposicao entre po-
Iiticas universais e politicas focalizadas, estimulada por organis-
mos internacionais e abracada por visdes neoliberais que sus-
tentam a opgao pelas Ultimas com o argumento da eficiéncia
no uso de recursos publicos, porém, no contexto de sua visao
de um‘Estado minimo’ A experiéncia brasileira recente recoloca
a dicotomia entre os paradigmas da universalizacdo e da focali-
zacdo cuja tensdo foi arrefecida, sequndo Fagnani (2011), pelas
escolhas politicas dos Ultimos anos, especialmente, no segundo
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mandato do Governo Lula. Se recorrermos as duas referéncias —
universalizagdo e focalizagdo — de um modo que foge de contra-
posicoes enganosas, € perfeitamente possivel entender as agoes
focalizadas nos mais pobres dos pobres como uma discrimina-
¢ao positiva na perspectiva de universalizar direitos. Mais uma
vez, o PBF aparece como um bom exemplo, ainda que aspectos
da sua implementagao suscitem questionamentos desde uma
Otica rigorosa de direitos humanos.

F neste contexto complexo que se movem as atuais politicas publicas sociais, em
particular aquelas voltadas ao enfrentamento da pobreza, as quais procuram atender
demandas assistenciais imediatas, como é o caso da distribuicdo de cestas bésicas,
transferéncia de renda PBF, bem como politicas e agdes estruturantes, como sao 0s
casos dos programas PRONAF, PAA, Programa Territérios da Cidadania (PTC), o PBSM
e o proprio PRONAT.

4. Possibilidades de ampliacdo do enfrentamento da pobreza
por meio da politica de desenvolvimento territorial

As secdes anteriores mostraram claramente que a pobreza apresenta caracteristi-
cas multidimensionais, sendo fortemente condicionada pelo nivel de privagdes que
as pessoas e/ou familias estdo submetidas. Nesta perspectiva analitica, a interpretacdo
do tema da pobreza ultrapassa as fronteiras da renda monetéria, caminhando na di-
recéo da privacdo de liberdade que, de acordo com as teses de Sen, levam a déficits
de capacidades. Esses déficits restringem o acesso aos bens e servicos, bem como o
acesso aos meios de producdo e a outros instrumentos que seriam capazes de me-
Ihorar a condicéo social das pessoas que vivem em estado de pobreza, especialmente
nas areas rurais.

Do ponto de vista das estratégias de enfrentamento do problema, ganharam forca
nas Ultimas décadas as proposicdes de organismos internacionais que associam forte-
mente a ideia de reducdo da pobreza a necessidade de crescimento econdmico. Em
grande medida, essas propostas estdo atreladas a visdo monetaria do fendmeno, uma
vez que politicas distributivas dissociadas de politicas de estimulo ao desenvolvimen-
to terdo efeitos limitados sobre as populagdes que vivem em condicdo de pobreza,
tanto absoluta como relativa.

Mesmo diante dessa logica que prevalece na maioria das politicas publicas desti-
nadas ao enfrentamento da pobreza, observa-se que recentemente surgiram novas
proposi¢des de politicas que se distanciam minimamente da visdo monetarista. Neste
caso, deve-se registrar o importante papel que vem sendo desempenhado pelos or-
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ganismos das Nagdes Unidas, 0s quais buscam superar a visao dominante ao propor
mudancas estruturais, bem como a adocédo e o fortalecimento de politicas sociais
inclusivas, na perspectiva de conformacao de sistemas de protecdo social que sejam
capazes, a0 mesmo tempo, de ampliar a cobertura das acdes dessas politicas e redu-
zir os indices de exclusao social. Todavia, para que isso seja obtido, é necessaria uma
atuacdo cada vez mais efetiva do Estado.

Este Ultimo aspecto revela a existéncia de distintas estratégias de acdo que pos-
sam ser adotadas pelos governos visando erradicar o problema da pobreza. Por isso,
destacamos em sec¢des anteriores que, embora os programas de transferéncia de ren-
da estejam desempenhando importante papel, nota-se que existe uma baixa com-
plementaridade de a¢ées e uma reduzida intersetorialidade das politicas publicas, o
que contribui para que a efetividade dessas politicas ndo seja tao elevada como era
de se esperar. Esse aspecto revela que acdes neste campo poderdo ter maiores possi-
bilidades de sucessos quando diferentes dimensdes, para além daquela meramente
econdmica, sejam consideradas nas politicas planejadas e implementadas.

E neste contexto que podemos considerar as possiveis interfaces entre a politica
de desenvolvimento territorial e as diferentes estratégias de enfrentamento da po-
breza. Isto porque este é um fendmeno que exige agdes sistémicas que sejam capa-
zes de integrar as diferentes dimensdes, especialmente no campo econdmico, social,
politico e institucional. Além disso, as solucdes para o problema também passam por
uma estratégia que leve em consideragdo as caracteristicas especificas do pais e, em
particular, das regides onde a incidéncia da pobreza seja mais acentuada.

Uma das vantagens de se utilizar a politica de desenvolvimento territorial para
enfrentar o problema da pobreza é que este tipo de politica permite concentrar esfor-
¢os e recursos financeiros em um determinado espaco geografico, gerando-se efei-
tos cumulativos e irradiadores que possam potencializar a articulagdo e os préprios
resultados dos distintos programas implementados. Em grande medida, isso se deve
a possibilidade de se articular, ao mesmo tempo, diversas acoes capazes de atacar as
diferentes dimensdes do fendbmeno da pobreza.

Mas deve-se mencionar, também, que as politicas publicas de enfrentamento da
pobreza ancoradas na abordagem territorial, mesmo contribuindo para identificar a
esfera mais adequada de tratamento desse fenémeno, dependem de diversos fatores.
Para Bonnal (2012), dentre esses fatores destacam-se: a) a maneira como se adequam os
instrumentos de politicas publicas mobilizados com respeito a expressao da pobreza no
territério; b) as modalidades de coordenacéo e articulacdo das politicas para criar efeitos
sinérgicos capazes de combater as diversas dimensdes da pobreza; €) a capacidade de
criacao de instituicbes e mecanismos duradouros de prevencao da pobreza.
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Além disso, deve-se registrar que apds a Constituicao Federal de 1988, com a des-
centralizagdo das politicas publicas,aumentaram as possibilidades concretas de maior
envolvimento da sociedade, seja por meio das novas formas de institucionalidades
criadas, seja via participacdo nas proprias acdes que passaram a ser implementadas
nas diversas regides do pais. Esse duplo movimento ampliou a capacidade de inter-
vencao da sociedade civil nas politicas publicas, especialmente naquelas destinadas
a reverter uma determinada situagdo, como é o caso da pobreza. Nesse contexto,
ressalta-se a importancia dos arranjos institucionais que passaram a ser construidos
no ambito da politica de desenvolvimento territorial, 0os quais podem ser extrema-
mente Uteis no sentido de construir novos caminhos que sejam capazes de romper
com uma trajetéria histérica de producao e recriacdo da pobreza.

Paralelamente a isso, verifica-se que a adogdo da abordagem territorial do desen-
volvimento ressalta a importancia cada vez maior da articulacdo e governanca das
politicas publicas, visando harmonizar diferentes grupos de interesses que se explici-
tam e séo confrontados nos momentos de elaboracdo e execucdo dos programas de
desenvolvimento territorial. Por isso, um dos principais desafios das politicas publicas
de enfrentamento da pobreza embasadas na abordagem territorial diz respeito a arti-
culagao de agdes transversais (setoriais) com a¢des de carater coletivo que atinjam o
conjunto da populacao do territério.

Mas o sucesso das politicas de enfrentamento da pobreza na légica acima exposta
também depende dos instrumentos adotados no sentido de aproximar o poder pu-
blico e os beneficidrios diretos dessas politicas publicas. Decorre daf a necessidade de
que esses instrumentos sejam condizentes com os problemas que se deseja resolver,
ou seja, No caso da pobreza, os mesmos precisam considerar as preocupacdes e aspi-
racdes da populacdo classificada como pobre.

Tendo presente esses elementos, a pesquisa atual, da qual este estudo é apenas
uma parte, procurou analisar as relacées entre a politica de desenvolvimento territo-
rial e o enfrentamento da pobreza, em particular nas dreas rurais do pafs. Registra-se
que esse é um processo que esta em curso no Brasil desde 2003, quando comecou a
serimplantada oficialmente a politica de desenvolvimento territorial. Esse movimento
foi reforcado a partir do ano de 2008, quando o governo federal lancou o Programa
Territérios da Cidadania (PTC), cujos eixos centrais eram a superacao da pobreza e a
geracao de emprego e de renda, por intermédio da inclusdo produtiva e da universa-
lizacdo dos programas basicos de cidadania.

Outros produtos da pesquisa fizeram uma atualizacdo das politicas de desenvol-
vimento territorial, com foco no PRONAT, iniciado no ano de 2003, e no PTC. Naque-
les documentos ficou claro que as a¢des e politicas implementadas por esses dois
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programas governamentais, embora embasados na abordagem territorial, continham
focos e finalidades distintas.

No caso do PRONAT, dada a sua trajetdria mais longinqua, observou-se que as
acdes ndo contém o campo do enfrentamento da pobreza como prioridade direta,
uma vez que foram desenvolvidas atividades também no ambito da institucionali-
dade e da gestdo social, por meio da criacdo dos colegiados territoriais, bem como
acoes efetivas na esfera produtiva, via projetos de desenvolvimento dos territérios ru-
rais. Além disso, buscou-se implantar projetos de desenvolvimento numa perspectiva
mais holfstica em que as multiplas dimensdes (econdmica, politica, social, cultural e
ambiental) estivessem envolvidas.

A partir da experiéncia dessa politica entrou em cena o segundo programa: o PTC.
Este programa, partindo do conceito e dos instrumentos existentes, priorizou o en-
frentamento da pobreza por intermédio da articulacdo das politicas existentes em
vinte e dois ministérios, visando melhorar a eficacia das acdes governamentais pela
integracao das distintas politicas. Para tanto, foram priorizadas acoes em 120 territo-
rios a partir das experiéncias territoriais ja existentes, ou seja, 0s territdrios rurais de
identidade.

F importante recuperar alguns aspectos da trajetéria recente da politica de desen-
volvimento territorial, que poderao ser Uteis na compreensdo do tema que esta secao
procura destacar. Em primeiro lugar, é importante frisar que um dos aspectos centrais
dessa politica diz respeito a construcdo de novos arranjos institucionais para definir e
dar consisténcia as acdes planejadas. Em pesquisa anterior do OPPA/IICA, Delgado e
Leite (2011) mostram que a prépria construcao de espacos publicos para o exercicio
do didlogo e da tomada de decisao, como é o caso dos colegiados territoriais, € uma
peca estratégica para a pratica da politica de gestdo e de governanca territorial. Além
disso, esses autores ressaltam que esses arranjos institucionais comportam trés espa-
cos diferenciados: o Plenério do Colegiado Territorial, o Nucleo Dirigente e o Nucleo
Técnico.

A partir desses mecanismos institucionais foi sendo consolidada a primeira expe-
riéncia de polftica de desenvolvimento territorial no pais. Todavia, quando se implan-
tou o PTC, em 2008, ocorreu uma reformulagado no arranjo institucional prévio, com
repercussoes sobre a estratégia em curso®. Assim, observa-se que os dois programas
territoriais (PRONAT e PTC) apresentavam estratégias distintas. O PTC, embora tenha
colaborado para afirmar a importancia da politica territorial no conjunto do Governo
Federal, ndo privilegiava a institucionalidade que vinha sendo construida pela Secre-

45 Para maiores detalhes, ver Delgado & Leite (2011).
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taria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), uma vez que sua prioridade era a
articulagdo das diferentes politicas implementadas pelos distintos ministérios, com o
objetivo de potencializar as a¢des do Governo Federal. Ou seja, buscava-se articular
0 conjunto de politicas setoriais fragmentadas e dispersas num mesmo espaco ge-
ogréfico (territério). Isso gerou um nivel de tensdo entre as distintas instancias, com
efeitos diretos sobre o funcionamento dos préprios colegiados territoriais criados no
periodo anterior.

Esse mesmo processo veio a se repetir no ano de 2011, quando tiveram inicio as
atividades do PBSM. Este aspecto é destacado pela pesquisa, uma vez que a entrada
em cena do PBSM tensionou particularmente a execugdo dos programas territoriais,
rebatendo em rearranjos institucionais e redefinicdo de estratégias por parte dos se-
tores comprometidos com a abordagem territorial. De alguma forma, esses aspec-
tos revelam certo distanciamento e/ou descolamento entre as estratégias da politica
territorial assentada em institucionalidades, que garantiriam uma gestdo social das
politicas e as proprias politicas de enfrentamento da pobreza rural.

Um segundo aspecto a ser destacado diz respeito a gestdo social das politicas pu-
blicas. Aqui novamente a comparagao entre a trajetéria do PRONAT e PTC revela certo
distanciamento entre as duas estratégias, uma vez que a logica do PTC - articulacao
das diferentes politicas ministeriais visando ao enfrentamento da pobreza — nem sem-
pre primou pelo empoderamento dos atores locais na perspectiva de implantacdo de
acoes do tipo bottom-up. E bem provéavel que este ponto sequer fazia parte das pre-
ocupagdes de muitos gestores governamentais, particularmente daqueles oriundos
de estruturas governamentais que desconheciam a concepc¢éo de desenvolvimento
territorial que estava em curso.

Um terceiro aspecto diz respeito as diferentes estratégias de enfrentamento da
pobreza. Enquanto o PRONAT - cujas acdes ndo visavam diretamente o problema da
pobreza — procura fortalecer mecanismos de decisdes coletivas através das novas ins-
titucionalidades e do estimulo a participacdo social, o PTC procura implementar um
conjunto articulado de acdes que visam potencializar os resultados governamentais
no sentido de ampliar a esfera socioecondmica da populacdo menos favorecida, cuja
escolha obedeceu aos critérios do IDH. E, mais recentemente, o PBSM procura erra-
dicar a pobreza extrema através de uma estratégia permeada pelo ideério da “focali-
zagao" Decorre dai o foco nas familias e a reducdo do papel das organizagdes sociais
na implantacdo do programa. Ou seja, pelo desenho genérico do programa, as acoes
decorrentes dos arranjos institucionais sao pouco relevantes, uma vez que as estra-
tégias sdo definidas no dmbito do comité gestor ministerial, em Brasilia, e as agdes
implementadas pelos técnicos da ATER irdo fazer acompanhamento “caso a caso”.
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Diante deste cenario, é importante recuperar duas questdes centrais ja trabalha-
das preliminarmente nos produtos anteriores. A primeira delas procura entender
quais as potencialidades e obstaculos que a abordagem territorial possa trazer para
a politica de enfrentamento da pobreza. Obviamente que se situarmos o tema da
pobreza na perspectiva do desenvolvimento do pafs, a abordagem territorial teria um
papel crucial a desempenhar, especialmente porque ela tenderia a enfrentar aspectos
histéricos e estruturais do modelo de desenvolvimento que, em parte, estdo ausentes
nos diagnosticos dos programas considerados. Dessa forma, infere-se que a poten-
cialidade da estratégia territorial fica comprometida em termos de contribuicédo ao
enfrentamento da pobreza, mesmo que participacdes pontuais e limitadas venham
a ocorrer. Nesse caso, nao € a politica de desenvolvimento territorial o obstaculo, mas
sim as concepgdes e 0s mecanismos que permeiam os proprios programas governa-
mentais.

Uma segunda questao diz respeito ao lugar e papel dos colegiados territoriais
no ambito dos programas de enfrentamento da pobreza, em especial do PBSM. A
resposta a esse questionamento, ainda que preliminar, remete a concepcao desse
programa, a qual nos permite afirmar que estamos diante de uma tipica politica pu-
blica que na literatura especializada seria classificada como top-down. Isto porque
as definicdes centrais (concepcdo, objetivos, metas e estratégias de acdo), além de
ndo passarem pelos arranjos institucionais intermediarios (conselhos e colegiados
territoriais), sdo tomadas pelo comité gestor central, que é composto pela repre-
sentacao de alguns 6rgaos governamentais e esta sob coordenacao de dois mi-
nistérios: MDS e MDA. Assim, quando esse comité define sua estratégia focalizada
nas familias (cada técnico da ATER terd de identifica-las e a partir dai desenvolver
algumas acdes junto a elas), fica claramente delimitado que o papel dos arranjos
institucionais da politica territorial representados pelos colegiados sera praticamen-
te supérfluo. Registra-se que isso ndo representa nenhuma novidade, pois se repete
a mesma estratégia adotada pelo PTC.

Do ponto de vista da espacialidade, verifica-se situacdo semelhante, uma vez
que os interlocutores privilegiados pelo PBSM sdao as administragbes municipais
(identificar a familia, distribuir sementes, organizar a distribuicdo da Bolsa Verde etc.)
e ndo os colegiados territoriais, cujas agcdes, obviamente, ndo se limitam apenas ao
PBSM. Mesmo a hipdtese de que os colegiados poderiam vir a fazer o controle social
do programa parece pouco provavel, uma vez que o Governo Federal busca uma
intervencéo direta, ou seja, focalizar mais ainda a politica.

Entendemos que esses elementos colocam alguns desafios para a politica de
desenvolvimento territorial na perspectiva do enfrentamento da pobreza, tanto de
forma direta como indireta. Um desses desafios é auxiliar na melhor caracterizacao
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da pobreza, identificando causas e mecanismos de propagacdo e de marginalizacdo
das pessoas pobres. Isso poderia ser potencializado nas etapas de diagndsticos que
precedem a elaboracdo dos planos territoriais de desenvolvimento, os quais podem
contemplar tanto a¢des diretas como indiretas de enfrentamento da pobreza.

Outro desafio consiste na definicdo precisa dos programas, agdes e instrumentos
das politicas de desenvolvimento territorial, uma vez que o foco de politicas desta na-
tureza ndo pode estar atrelado apenas aos aspectos setoriais. Isto porque a pobreza,
quando tratada a partir de uma perspectiva multidimensional, apresenta um leque
considerdvel de possibilidades de intervengdes. Decorre dai a necessidade de se for-
talecer as institucionalidades que estdo sendo construidas, no sentido de ampliar as
possibilidades de gestdo social participativa e de elevar a qualidade da governancga
das politicas publicas nos proprios territérios.

Finalmente, a politica territorial de enfrentamento da pobreza rural poderia atuar
de forma mais consistente no campo da inclusao produtiva, seja por meio da articula-
cdo de projetos socioecondmicos que atacam fatores determinantes da pobreza, ou
por meio da implementacao de estratégias voltadas a promocao da cidadania a essa
parcela da populacao rural que vive em condices de exclusao social.
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PARTE 2

POLITICAS DE
DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL E PROJETOS |* Nelson Delgado
ESTRATEGICOS: REVISITANDO O | Sergio Pereira Leite
PRONATEO PTC| CatiaGrisa

Silvia Zimmermann

Andréia Tecchio

CAPITULO 4

ATUALIZACAO DAS POLITICAS
DE DESENVOLVIMENTO
= Nelson Delgado
TERRITORIAL NO MEIO RURAL Professor do CPDA/UFRRJ e pesquisador do OPPA

Sergio Pereira Leite
BRAS' LE RO Professor do CPDA/UFRRJ e coordenador do OPPA

Introducao

Durante a Ultima década do século XX ocorreram diversas mudancas, tanto em
termos das interpretacdes do mundo rural brasileiro como das préprias politicas pu-
blicas de desenvolvimento rural que foram implementadas. Este processo foi forte-
mente impulsionado pelas demandas dos movimentos sociais, especialmente do sin-
dicalismo rural e dos movimentos ligados a questéo agréria. E a partir deste contexto
que pela primeira vez na histéria do pafs a agricultura familiar recebe, por parte do
Estado brasileiro, um tratamento diferenciado por meio de uma politica propria, o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).
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Nesse debate comecou a surgir, inicialmente no meio académico e posteriormen-
te em suas ramificagdes com organiza¢des rurais e érgdos governamentais, a nova
concepcao de desenvolvimento rural embasada na dinamica territorial. Todavia, dian-
te da gravidade da situagao em que se encontrava a maioria da populacao rural na-
guele momento, o tema do desenvolvimento territorial ndo foi incorporado a agenda
publica®®.

O tema somente voltou a figurar na agenda a partir do processo eleitoral de 2002,
quando o projeto polftico em curso, representado pelo Governo FHC, foi derrotado.
Em seu lugar assumiu o Governo Lula, com um plano baseado nas organizagoes so-
ciais e em partidos politicos ideologicamente a esquerda do espectro politico nacio-
nal. Isso significou o inicio de mudancas na rota de intervencao do Estado, bem como
das politicas publicas em vérias esferas, em particular na area rural®.

Desde 2003, o governo brasileiro vem adotando o recorte territorial como o 1écus
para a implementacdo e a articulacdo de algumas politicas publicas destinadas ao
meio rural, seja visando promover o protagonismo dos atores sociais para a constru-
¢ao e a governanca do desenvolvimento de seus territérios, seja para potencializar os
resultados e os impactos das politicas publicas. O PRONAT e o PTC sdo os principais
exemplos de politicas publicas nesta direcao. Desde a criagao destes programas varios
estudos foram realizados, analisando principalmente as potencialidades, limitagdes e
desafios politicos, econdémicos e institucionais do enfoque territorial na implemen-
tacdo de politicas publicas brasileiras (Delgado e Leite, 2011; Medeiros e Dias, 2011;
Perico, Perafén e Pinilha, 2011; Favareto et al,, 2010; Bacelar et al,, 2009).

Procurando contribuir e avancar o debate, neste capitulo pretende-se atualizar a
analise das acdes que vém sendo executadas e planejadas para o desenvolvimento
dos territérios e sua articulagdo ao desenho de um Plano de Desenvolvimento para
o Brasil Rural, no sentido de permitir ao leitor uma viséo de conjunto desse processo
de operacionalizacdo das politicas territoriais*. Além disso, visto que a partir de 2011
entrou em cena o PBSM, e sua “versdo rural”— o PBSM-Rural — pareceu-nos oportuno
registrar os mecanismos ai formulados e sua possivel interface com os programas ter-
ritoriais. Dessa forma, o capitulo dedica sua primeira parte a esses Ultimos programas

46 Uma resenha da trajetdria, ainda que parcial, do debate sobre desenvolvimento territorial no Brasil
encontra-se em Favareto (2010).

47 Registra-se que a politica de desenvolvimento regional implementada no Brasil a partir da década de
1990 dispensava uma nova dimensao aos programas de desenvolvimento, mesmo sem fazer referéncia a
abordagem territorial.

48 No préximo capitulo busca-se, adicionalmente, evidenciar as dreas e os temas que tém sido privilegiados

nos projetos estratégicos e nas acdes para o desenvolvimento territorial, o que nao havia sido feito com detalhe
nos estudos anteriores resultantes da cooperagao entre OPPA/CPDA/UFRRJ, IICA e MDA (Leite e Delgado, 2011).
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e a segunda ao tratamento, mesmo que rapido, do novo programa social do governo
federal. Ao final, séo apresentadas algumas inquietacdes a partir do contexto atual no
qual tais politicas estdo colocadas.

1. A experiéncia recente de desenvolvimento territorial rural no
Brasil: brevissimo resgate®

A politica brasileira de desenvolvimento territorial aplicada ao setor rural, a cargo
da SDT, do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), acumulou um significativo
conjunto de casos (mais de 160 territdrios), que tem possibilitado um tratamento mais
acurado dos limites e alcances dessa experiéncia de intervencao publica. Com efeito,
0 PRONAT estéd no cerne da formacéo da propria SDT, ocorrida em 2003, durante o
inicio do primeiro Governo Lula. No caso do programa em questao, © mesmo passou
a operar de forma regulamentada em julho de 2005, quando obteve sua chancela for-
mal por intermédio da Portaria n° 05, de 18/07/2005. Esta portaria, emitida pela SDT,
reconhece a selecdo, alteracao e administracdo de Territdrios Rurais e garante suporte
legal para os Territérios de Cidadania (TC), programa adicional que passa efetivamen-
te a ser executado em 2008.

O conceito de territério adotado oficialmente diz respeito

a um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente con-
tinuo, compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por
critérios multidimensionais — tais como o ambiente, a econo-
mia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicbes — e uma
populagdo com grupos sociais relativamente distintos, que se
relacionam interna e externamente por meio de processos es-
pecificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que
indicam identidade e coesao social, cultural e territorial (Brasil,
MDA/SDT, 2005).

Segundo a SDT, a abordagem territorial se justifica por varios aspectos, entre os
quais: a) o rural ndo se resume ao agricola; b) a escala municipal é muito restrita para
o planejamento e organizacdo de esforcos visando a promocédo do desenvolvimento
e a escala estadual é excessivamente ampla; ) ocorre a necessidade de descentraliza-
¢ao das politicas publicas; d) o territdrio € a unidade que melhor dimensiona os lacos
de proximidade entre pessoas, grupos sociais e instituicdes, estabelecendo iniciativas
voltadas para o desenvolvimento.

49 Esse item recupera e atualiza investidas anteriores no tema realizadas pelos autores. Ver Leite e Delgado
(2011).
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Figura 1 - Mapa dos Territérios Rurais no Brasil - 2011
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A intencdo dos programas é garantir que os processos de desenvolvimento en-
volvam multiplas dimensdes, cada qual contribuindo de uma determinada maneira
para o conjunto do territério em diferentes areas, como a econdmica, a sociocultural,
a politico-institucional e a ambiental.

Entre os critérios utilizados pela SDT para identificar os Territérios Rurais estdo: i)
conjunto de municipios com até 50 mil habitantes; ii) conjunto de municipios com
densidade populacional menor que 80 habitantes/km?; iii) maior concentragdo do
publico prioritario do MDA (agricultores familiares, familias assentadas pela reforma
agraria, agricultores beneficirios do reordenamento agrério, familias assentadas, o
que caracteriza maior intensidade de demanda social); iv) conjunto de municipios ja
organizados em territérios rurais de identidade; v) conjunto de municipios integrados
com os Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (Consad), do
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), e Mesorregides, do Ministério da Inte-
gracao Nacional.

Até o presente momento foram identificados 165 Territérios Rurais (ver Figura 1),
que sdo vinculados ao MDA por intermédio da SDT. Propostas de novos territorios
ou modificacdo de territérios ja estabelecidos podem surgir em instancias locais, de-
vendo ser remetidas aos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CEDRS) para fins de anélise e manifestacdo, que posteriormente as encaminha a SDT.
Também nesse sentido, os projetos de desenvolvimento para os territérios rurais sur-
gem nos féruns locais, CODETERs, e sao apoiados pela SDT, por meio do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF).

Durante o processo de identificacdo dos Territérios Rurais, entendeu-se que al-
guns territérios apresentavam-se economicamente mais fragilizados que outros, e,
com isso, necessitavam de uma atencdo emergencial com a¢des ainda mais articula-
das. Foi a partir dessa percepcao que surgiu o Programa Territérios da Cidadania, lan-
cado em 2008, que tem o mesmo referencial conceitual dos Territérios Rurais sendo
amparado também pela mesma Portaria, mas com uma gestao bem mais complexa.
Resumidamente, e de forma geral, foi entre o conjunto de Territérios Rurais que fo-
ram selecionados os TC. A prioridade era atender territorios que apresentavam baixo
acesso aos servicos basicos, indices de estagnagdo na geragao de renda e caréncia de
politicas integradas e sustentaveis para autonomia econémica de médio prazo.

O Programa Territérios da Cidadania é uma das agcdes propostas pela Agenda So-
cial do Governo Federal destinadas a reduzir as desigualdades. Seu objetivo é “a supe-
racdo da pobreza e geracao de trabalho e renda no meio rural por meio de uma estra-
tégia de desenvolvimento territorial sustentdvel” Especificamente, o programa visa a
promocao da inclusdo produtiva das populacdes pobres dos territérios, por meio do
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planejamento e integracdo de politicas publicas. Também se propde incrementar a
participacao social e garantir a universalizacdo dos programas basicos de cidadania. O
programa abrangia, até o final de 2008, 60 territérios, mas foi ampliado, em 2009, para
120TC (ver Figura 2).

Os critérios utilizados na selecdo dos TC foram: i) menor IDH; ii) maior concentra-
¢ao de agricultores familiares e assentados da Reforma Agréria; i) maior concentra-
céo de populacdes quilombolas e indigenas; iv) maior nimero de beneficiarios do
PBF; v) maior nimero de municipios com baixo dinamismo econdmico; vi) maior
organizacdo social; vii) pelo menos um territério por estado da federacdo. Como se
observa, a estratégia territorial se constitui numa das pecas de enfrentamento da
pobreza e da miséria rural, ainda que seus resultados quanto a esses objetivos sejam
pouco conhecidos.
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Figura 2 - Mapa dos Territérios da Cidadania - Brasil - 2011
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A politica de Desenvolvimento Territorial ganhou um novo impulso no ano de
2010, quando o CONDRAF aprovou a Politica de Desenvolvimento do Brasil Rural
(PDBR) que, em linhas gerais, apresenta a sociedade brasileira um conjunto de diretri-
zes de um novo projeto de desenvolvimento rural para o pafs, o qual deve estar am-
parado no principio inclusivo, ou seja, “de um rural com gente”. Nesse sentido, a PDBR
orienta as agdes do Estado e busca valorizar seu papel enquanto érgao indutor do de-
senvolvimento das areas rurais, tendo a abordagem territorial como enfoque central.

A politica de desenvolvimento rural aprovada pelo CONDRAF escreve um novo
marco sobre o significado do rural ao aborda-lo a partir de seus trés atributos basicos
e simultaneos: enquanto espaco de producao, de relagdo com a natureza e de re-
producéo de distintos modos de vida. Tendo presente essas premissas, a PDBR busca
construir as condicoes politicas necessarias para realizar uma profunda transicdo no
modelo de desenvolvimento rural do pafs, consolidando a incorporacao as politicas
publicas de importantes segmentos sociais historicamente excluidos e, ao mesmo
tempo, reordenando e priorizando as acdes do Estado brasileiro a partir da perspecti-
va do desenvolvimento territorial.

Desta forma, ao se tentar construir um “Brasil rural com gente”adotou-se a abor-
dagem territorial como referencial do desenvolvimento que se almeja, o qual colo-
ca novos desafios para a intervencdo do Estado, bem como para as organizacoes
sociais. Essa abordagem, que ocupa lugar central na PDBR, rejeita o viés setorial e
fragmentado das politicas publicas, enquanto instrumentos indutores do desenvol-
vimento. Nessa nova abordagem destina-se grande relevancia ao processo partici-
pativo das organizacdes da sociedade civil nas diversas etapas da construcao das
politicas publicas, o que significa estimular constantemente o protagonismo dos
atores sociais.

Isto porque o territorio é visto como um espaco socialmente construido, dinamico
e mutével, compreendendo de forma interligada as éreas rurais e urbanas e sendo ca-
racterizado por um sentimento de pertencimento e de identidade sociocultural, o qual
seria compartilhado por uma diversidade de atores sociais que se mobilizariam visando
construir um projeto de desenvolvimento sustentavel. Nesses territorios se organizam
espacos publicos de mediacdo e concertagao das politicas publicas, que obrigatoria-
mente precisam superar o carater fragmentado das agdes governamentais.

Dessa forma, a PDBR apresenta um projeto para o espaco rural brasileiro assentado
em uma concepgao contemporanea e na abordagem territorial do desenvolvimento,
referenciais que valorizam os espacos rurais e reconhecem a necessidade de se inte-
grar o desenvolvimento rural as estratégias de desenvolvimento para o conjunto do
pais.
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A ideia de uma “plataforma territorial” como ancora e estratégia de uma politica
publica, ganhou eco n&do somente na perspectiva do PDBR, como também em discur-
sOS recentes por ocasido das comemoracdes de um ano de atividade da PBSM, o que
nos leva a examinar um pouco mais essa politica social.

2. O Plano Brasil Sem Miséria Rural do MDA: caracterizacao dos
objetivos e proposta de execucao

OPBSM, lancado pelo Governo Dilma Rousseffem 2011, identificou uma populagéo
extremamente pobre no pais de cerca de 16,2 milhdes de pessoas, definida por uma
linha de extrema pobreza de RS 70,00 per capita, considerando o rendimento nominal
mensal domiciliar*®. Deste total, 59% estdo localizadas no Nordeste (9,6 milhdes), 17%
no Norte e no Sudeste (com cerca de 2,7 milhdes de pessoas cada), 4% no Sul (715,9
mil) e 3% no Centro-Oeste (557,4 mil) (MDS, 2011b). Em relacdo a populacéo rural, o
PBSM calcula a existéncia de 7,6 milhdes de pessoas vivendo em extrema pobreza, o
que corresponde a 47% do total.

Em termos regionais, 67% das pessoas extremamente pobres no meio rural estéo
no Nordeste e 20% no Norte, de modo que as duas regides totalizam 87% desta
populacdo rural existente no pafs, 0 que indica uma grande concentracdo da extrema
pobreza rural nessas regides, superior a do total da populacdo em extrema pobreza
(76%). Em relacdo ao Sul e ao Centro-Oeste, sua participacdo na populacao rural do
palis de, respectivamente, 4% e 2%, ndo destoa de sua participacdo na populacdo
total. J4 no Sudeste, o contraste é grande, pois sua participacdo na populagao rural é
de 8%, um pouco menos da metade da participacao regional no total da populacao
de pessoas extremamente pobres no pafs, indicando que, nas estatisticas do PBSM,
a miséria existente no Sudeste estd localizada principalmente na area urbana (detém
25% da populacao urbana extremamente pobre do Brasil).

As informacdes existentes nas Declaracdes de Aptidao ao PRONAF (DAPs) indicam
que para os agricultores familiares com renda familiar média per capita inferior a RS
70,00: (i) 22% dispdem de estabelecimentos com drea média inferior a 5 ha; (i) 41%
ndo tém terra propria (sdo parceiros, arrendatarios e comodatarios); (iii) os titulares
dos estabelecimentos tém idade entre 30 e 50 anos; (iv) 48% sequer tém o ensino
fundamental incompleto; e (v) 66% recebem Bolsa Familia. Com base nos dados da
PNAD de 2009, do IBGE, é estimado que do total de pessoas extremamente pobres no
meio rural brasileiro, 77% sao negros/pardos, 21% brancos e 2% indigenas. Ademais,
nas familias de agricultores familiares deste grupo populacional, 52% das pessoas sao

50 “Deste modo, qualquer pessoa residente em domicilios com rendimento menor ou igual a esse valor é
considerada extremamente pobre” (MDS, 2011a: 1). Note-se que renda domiciliar e renda familiar séo conceitos
equivalentes.
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homens e 48% sao mulheres, sendo que da renda obtida pelas mulheres apenas 5%
é renda agricola, enquanto 85% da renda dos homens tém esta origem (MDA, 2011).

O objetivo geral do PBSM é “promover a inclusao social e produtiva da populagéo
extremamente pobre, tornando residual o percentual dos que vivem abaixo da linha
da pobreza” (MDS, 2011b). O programa visa atingir seu objetivo geral de superacao
da miséria no pafs, através da consecucao de trés objetivos especificos: (1) a elevacao
da renda per capita; (2) a ampliacdo do acesso aos servicos publicos, as acdes de ci-
dadania e de bem-estar social; e (3) a intensificacdo do acesso as oportunidades de
ocupacao e renda através de agdes de inclusao produtiva nos meios urbano e rural. A
operacionalizacédo do plano esta organizada em torno desses trés objetivos especifi-
cos, que sdo considerados os eixos de atua¢ao do PBSM.

Em relagdo ao meio rural, o PBSM define o que chama de Brasil Sem Miséria no
Campo ou Rural (BSMR), estruturado de acordo com os trés eixos de atuacdo acima
mencionados, mas com destaque particular as acdes de inclusdao produtiva, tendo
como prioridade o aumento da producdo dos agricultores familiares que se enqua-
dram nos grupos de extrema pobreza existentes no campo®’.

No eixo de garantia de renda, sdo destacados dois instrumentos principais: (1) a
Busca Ativa, que contém um conjunto de diversas acoes para incluir no Cadastro Uni-
co as familias que estdo fora das redes de protecdo e de promocao social; e (2) o PBF,
que serd ampliado para aumentar o numero de beneficidrios (mais 800 mil familias) e
para elevar o limite dos beneficios de trés para cinco filhos, buscando incluir no pro-
grama 1,3 milh&o de criancas e de adolescentes até 15 anos>2. O plano BSMR cria uma
transferéncia adicional de recursos financeiros para familias em extrema pobreza que
facam parte do PBF, que é denominada Bolsa Verde. Trata-se de um pagamento tri-
mestral de RS 300,00 destinado a conservacéao de ativos ambientais, acessivel apenas
a familias em situacdo de pobreza extrema que vivam ou trabalhem em (i) florestas
nacionais, reservas extrativistas e de desenvolvimento sustentavel federais e (ii) pro-
jetos de assentamento ambientalmente diferenciados. Representa, portanto, aparen-
temente, uma tentativa de associar os objetivos tradicionais do Bolsa Familia com um
estimulo a conservacao do meio ambiente por parte de familias em extrema pobreza

51 Embora bem mais timidamente, o BSMR também faz mengao aos assalariados rurais, que, em muitas
regides, representam parcelas nao despreziveis dos grupamentos extremamente pobres no meio rural
(especialmente entre os trabalhadores tempordrios). A timidez do tratamento proposto transparece nos dois
tipos de agdo sugeridos: (1) “fomentar acordos tripartites (Estado, trabalhadores rurais e empregadores) nas
cadeias produtivas que empregam mais mao de obra no meio rural, garantindo a melhoria das condigdes de
trabalho, o estimulo a formalizagdo, ampliacdo da qualificacdo profissional e dos niveis de escolaridade” e (2)
“fiscalizagcdo das condi¢des de trabalho” (MDS, 2011b).

52 Os dados do MDS indicam que as criangas de até 14 anos representam 41% das pessoas em extrema
pobreza no meio rural brasileiro (MDS, 2011a).
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localizadas em situagdes estratégicas da perspectiva da preservacao ambiental. Por
fim, ha, por parte do BSMR, expectativa de que em varios estados do pafs, 0s governos
estaduais e as prefeituras, em parceria com o governo federal, estabelecam politicas
complementares de renda a serem repassadas a estas popula¢ées.

No eixo de ampliagdo do acesso a servigos publicos, o objetivo é viabilizar o au-
mento da oferta desses servicos nas areas prioritarias de pobreza no Brasil. Essas acoes
incluem servicos, como assisténcia social, educacéo, habitacao, luz, documentacéo,
seguranca alimentar, salide, entre outros.

No eixo inclusdao produtiva rural, o objetivo central € o aumento da producao dos
agricultores familiares, por meio, principalmente, dos seguintes instrumentos: orien-
tacdo e assisténcia técnica; e oferta de fomento, de sementes e de dgua e luz para to-
dos. A assisténcia técnica é um dos pilares do plano, que pretende contratar equipes
profissionais de extensionistas nas regides de incidéncia do mesmo, com o objetivo
de oferecer — o que é uma das marcas distintivas do BSMR — assisténcia técnica dire-
ta, continuada e individualizada as familias de agricultores familiares participantes. A
intengdo é que cada grupo de mil familias tenha a assisténcia de um técnico de nivel
superior e de dez técnicos de nivel médio, que colaborardo no sentido de disponibili-
zar tecnologias apropriadas para cada familia, num esforco de parceria com universi-
dades e com a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) (MDS, 2011b).

Em relacdo ao fomento, o plano BSMR estabelece que cada familia receberd um
montante de RS 2.400,00, a fundo perdido, que serd liberado em parcelas durante dois
anos, com o objetivo de compra de insumos e sera de equipamentos pelos agriculto-
res familiares. A estimativa do plano é que 250 mil familias sejam atendidas até o fim
do Governo Dilma (2014). Além do fomento, o BSMR também distribuird sementes
de qualidade produzidas pela Embrapa. Quanto ao instrumento de dgua para todos,
o plano anuncia o acesso de 750 mil familias rurais ao consumo humano, por meio
da construcédo de cisternas e de sistemas simplificados coletivos, e 0 acesso de 600
mil familias rurais a dgua como meio de producdo. Menciona também o acesso a
irrigacao para pequenas propriedades. E, com o Programa Luz para Todos, estima o
fornecimento de eletricidade para 257 mil familias extremamente pobres.

O plano BSMR faz menc¢édo ao apoio a comercializagédo dos produtos da agricultura
familiar que espera serem produzidos em resposta aos estimulos do plano. Tal apoio
incluird o acesso tanto aos mercados privados (supermercados, empresas e restauran-
tes), como aos publicos ou institucionais. Em relacdo a estes ultimos, que representam
0 mais forte apoio delineado pelo plano, o BSMR anuncia a ampliacéo, até 2014, do
alcance do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) de 156 mil para 445 mil fa-
milias de agricultores familiares e de 66 mil familias extremamente pobres para 225
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mil>3. Ademais, o plano pretende ampliar as compras feitas de agricultores familiares
por parte de instituicbes publicas e filantrépicas, como hospitais federais, presidios,
universidades e creches.

Com a entrevista com o coordenador do PBSM-Rural na Secretaria de Agricultura
Familiar (SAF) e com o acesso a instrumentos oficiais de esclarecimento (MDA, 2011a
e 2011b) do BSMR, ficou claro que o desenho basico do programa abrange inicial-
mente populagdes extremamente pobres que tenham algum tipo de acesso a ter-
ra e um minimo de capacidade de resposta através da producao, de modo que 0s
instrumentos de inclusdo produtiva desenhados pelo plano/programa, devidamen-
te acompanhados por equipes de ATER, possam fomentar elevacdes das producdes
agricolas dos beneficidrios. Assim sendo, o BSMR define dois critérios para a selecao
dos agricultores familiares que vao participar do inicio de suas a¢cdes (MDA, 2011a):

(1) Critérios operacionais para a selecdo dos agricultores familiares:

- agricultores “dapianos” com renda menor do que RS 70,00, pois ja estao iden-
tificados pelo MDA (por meio da DAP) e habilitados a receber servicos de
ATER; e

- familias que ja recebem Bolsa Familia, pois isto viabiliza a transferéncia do

fomento via cartéo.
(2) Critérios de prioridade:
- familias que j& possuem agua para producéo, de acordo com dados do MDS;

- familias que ndo estejam inadimplentes com o crédito do PRONAF ou que
ndo tenham acessado o crédito rural;

- familias com renda mensal per capita menor do que R$ 70,00 também no
Cad-Unico;

- familias que jé participaram do PAA e do programa de Garantia-Safra; e
- familias com maior nimero de integrantes.

Guardados estes critérios, o publico inicial do BSMR é composto por agricultores
familiares — com condicdes minimas de acesso a terra; por povos e comunidades tra-

53 Segundo entrevista realizada no MDA com o coordenador do plano BSMR na SAF, é esperado que os
recursos do PAA atinjam cerca de RS 2 bilhdes até 2014, grande parte do aumento a ser vinculado ao PBSM. Da
mesma forma, ha expectativa de que o Programa Nacional de Alimentacédo Escolar (PNAE) privilegie municipios
que estejam participando do BSMR. Segundo o entrevistado, estes sao exemplos de como o PBSM poderd
alavancar programas importantes ja existentes no Governo Federal, favorecendo também um publico que nédo
participa do plano.
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dicionais — com condi¢des minimas de acesso a terra coletiva; e por assentados de
reforma agréria. Para cada um destes grupos, o plano sugere “rotas de inclusdo pro-
dutiva”especificas. No caso dos agricultores familiares, por meio da producéo familiar,
com “estruturacdo produtiva (fomento e acompanhamento técnico) para garantir se-
guranca alimentar e geracdo de excedentes comercializaveis” Em relagao aos povos
e comunidades tradicionais, “pela producao familiar adequada as caracteristicas da
producao coletiva (fomento e assisténcia técnica) ou Bolsa Verde”. E quanto aos assen-
tados de reforma agraria, via producéo resultante do “aprofundamento da execucdo
dos instrumentos que compdem essa politica — acesso acelerado aos recursos previs-
tos para instalacdo e desenvolvimento produtivo, mais assisténcia técnica’”

Em 2011, o publico potencial do BSMR era estimado em 25 mil familias de agri-
cultores familiares, 5 mil familias de quilombolas, 11 mil familias localizadas em assen-
tamentos ambientalmente diferenciados e 6 mil familias de assentados da reforma
agraria, totalizando cerca de 47 mil familias (MDA, 2011a).

Como vimos, o eixo fundamental em torno do qual estd estruturado o plano BSMR
é o da incluséo produtiva rural. Para a implementacdo das acdes deste eixo, sao defi-
nidas as seguintes estratégias (MDA, Brasil Sem Miséria Rural, 2011):

(1) Garantia do acesso de cada familia a politicas publicas de cidadania e de
inclusao produtiva, por meio da articulacao e da adequacao de instrumen-
tos ja existentes e da criacdo de novos instrumentos especificos. A hipdtese
fundamental na qual se baseia esta estratégia — e o proprio eixo da inclusdo
produtiva como um todo — é que“a producédo da agricultura familiar é impres-
cindivel para a superacao da pobreza no campo”;

(2) Atuagao direta junto as familias, o que é uma caracteristica distintiva do plano
BSMR em relacdo as demais politicas publicas rurais, como ja foi mencionado.
Segundo o plano, isto é indispensavel porque as familias extremamente po-
bres tém vulnerabilidades especificas que as impedem de participar da maio-
ria das politicas publicas existentes e porque, para essas familias, 0 acesso a
politicas, mesmo quando ocorreu, ndo foi suficiente para retira-las da extrema
pobreza. Neste sentido, a execucdo dos instrumentos de inclusdo produtiva
do plano exige um acompanhamento técnico das familias que seja individu-
alizado e continuado;

(3) Reducao das desigualdades de género, raga, etnia e geragao;

(4) Territorializacdo das agdes, 0 que é uma aceitacao explicita da experiéncia do
PTC como politica de superacao da pobreza no meio rural e sua incorporacao
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as estratégias de inclusdo produtiva do BSMR. Ademais, hd um reconheci-
mento aparente de que a politica territorial ndo se reduz ao BSMR e que a arti-
culagcdo com outras acdes e politicas territoriais pode somar e ser importante
para a consecucao dos objetivos do plano. Neste sentido, como observou o
coordenador do plano na SAF, o territdrio é a unidade de convergéncia do
conjunto de politicas existentes;

(5) Construcdo de um sistema de gestao e de acompanhamento especifico do
plano BSMR, em funcao de sua opgao “metodolédgica”fundamental de mudar
o foco tradicional de monitoramento das politicas rurais, centrando-o na fa-
milia como unidade de acompanhamento e de avaliacao das acdes. A partir
desta opcao, a pretensao é monitorar e avaliar os resultados do plano para
cada familia beneficiada e, ademais, sistematizar as demandas por politicas
publicas e os efeitos das acdes sobre a reducdo das desigualdades de gé-
nero, raga, geragao e etnia, de uma 6tica que tem como ponto de partida as
diferentes unidades familiares beneficiadas e a agregacdo das informacdes
compiladas para o conjunto de familias selecionadas.

Ademais das estratégias de inclusao produtiva rural, sdo mencionadas, nos ins-
trumentos de divulgacdo do BSMR que estamos utilizando, duas “estratégias amplia-
das”do plano, uma relacionada com o MDA/INCRA e outra com politicas relacionadas
no PBSM. Na estratégia ampliada do MDA/INCRA figuram: fornecimento de servicos
de documentacgao associados ao PNDTR (Programa Nacional de Documentacao da
Trabalhadora Rural); acdes prioritarias de apoio a comercializacdo, que incluem PAA,
PNAE, supermercados (ABRAS) e as Bases de Servico; politica de garantia de safra (no
semiarido nordestino); acdes fundiarias (de ampliacdo e de regularizacdo); e investi-
mentos coletivos nos territdrios (PAC-2 e PROINF)**. Na estratégia ampliada por meio
da consideracéo de outras politicas do PBSM aparecem como de atendimento prio-
ritario: fornecimento de dgua para consumo e para producao; energia elétrica; PBF;
aposentadoria rural; beneficio de prestacdo continuada; e acées de saude e de edu-
cacao (MDA, 2011a).

Os instrumentos especificos utilizados pelo eixo de inclusdo produtiva do plano
sao 0s seguintes (MDA, 2011b):

54 Note-se que as agdes fundidrias sdo um dos instrumentos mencionados de forma extremamente timida
pelo BSMR (reproduzindo aquilo que se constatou para os PTDRSs, conforme Grisa, 2012), 0 que é surpreendente
e tem sido muito criticado, pois, no caso dos agricultores familiares, 41% do total classificado pelo BSMR como
extremamente pobre ndo possuem terras préprias, sendo parceiros, arrendatdrios e comodatdrios, como
indicado neste capitulo.
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(1) Assisténcia técnica para a estruturacao produtiva e social, a qual desempenha
um papel decisivo na execugdo, no monitoramento e na avaliacdo das acbes
e instrumentos do BSMR. Ndo é exagero dizer que se o componente de assis-
téncia técnica ndo for adequadamente estruturado na operacionalizacdo do
plano podera tornar-se o “calcanhar de aquiles”do BSMR®. Na perspectiva do
programa, as equipes de ATER, que serdo contratadas por meio de chamadas
publicas com precos pré-definidos, deverdo privilegiar a inclusao de técnicos
que residam nos locais escolhidos, valorizando a presenca de mulheres. Além
de participarem decisivamente na identificacdo das familias a serem incluidas
e de as assessorarem No acesso as politicas publicas de cidadania, os técni-
cos acompanharao as unidades produtivas familiares, coordenando (i) a rea-
lizacdo de um diagndstico participativo de cada unidade e, com base neste
diagnostico, (i) a elaboracdo de um projeto de estruturacao produtiva e social
para a unidade familiar. A partir dai, (iii) os técnicos orientardo e acompanha-
rdo as familias na implantacdo do projeto produtivo. A importancia atribuida
ao papel a ser desempenhado pela assisténcia técnica, junto as unidades fa-
miliares atendidas, pode ser exemplificada através do seguinte modelo de
sequéncia de atividades previstas nas chamadas publicas para os contratos
de ATER:

12Visita - Diagndstico da unidade familiar: cadastro da familia; mapa de carén-
cias sociais; diagndstico produtivo e fundidrio. Linha de base: indicadores de
qualidade de vida e de renda. Atividade Coletiva - Reunido com grupos de 20
familias para apresentacdo das acdes do BSMR, especialmente de fomento e
de comercializacdo, e para orientagao sobre acesso a politicas e documentos.

22 Visita - Discussao com a familia e elaboragdo do projeto de estruturacdo
produtiva da unidade familiar, para uso dos recursos do fomento.

3aVisita - Acompanhamento do projeto de estruturagao produtiva da unida-
de familiar. Atividade Coletiva - Curso para orientacao sobre o uso de tecnolo-
gias adequadas a realidade da familia e do territério a qual pertence.

4aVisita - Acompanhamento do projeto de estruturagao produtiva da unida-
de familiar. Atualizacdo do diagnostico e monitoramento dos indicadores de
qualidade de vida e de renda.

55 Por outro lado, este desafio pode representar uma oportunidade e uma urgéncia para que o MDA retome
a discusséo sobre a reformulacéo institucional, operacional e de contetdo dos servicos de ATER para o meio
rural, levando especialmente em conta a enorme heterogeneidade do publico que o Ministério pretende apoiar.
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5aVisita - Acompanhamento do projeto de estruturacao produtiva da unida-
de familiar. Atividade Coletiva - Reunido com grupos de familias para tratar
dos temas: organizacao social, associativismo e sindicalismo, cooperativas e
organizacgao coletiva da producao.

62 Visita - Acompanhamento do projeto de estruturacéo produtiva da unida-
de familiar. Atualizacdo do diagndstico e monitoramento dos indicadores de
qualidade de vida e de renda.

72 Visita - Acompanhamento do projeto de estruturacao produtiva da unida-
de familiar. Atividade Coletiva - Avaliacao dos resultados obtidos pelos agri-
cultores. Atualizacdo do diagndstico e monitoramento dos indicadores de
qualidade de vida e de renda.

Duas observacdes merecem destaque acerca de passos especificos previstos nes-
te modelo de sequéncia de atividades: (1) a ades&o da familia ao programa de fomen-
to do BSMR (que serd apresentado abaixo) vai ser consagrada através da assinatura do
responsavel da unidade familiar a um termo de adesdo (um “contrato”), por meio do
qual a familia se compromete com a realizacdo das atividades previstas no projeto de
estruturacdo produtiva elaborado para a unidade familiar; e (2) apés a elaboracdo do
projeto de estrutura¢do produtiva, as visitas dos técnicos as unidades familiares resul-
tardo na elaboracdo de laudos de acompanhamento do projeto que serdo postados
pelos técnicos no sistema e que indicardo o engajamento das familias no desenvolvi-
mento do projeto, o uso dos recursos do fomento desembolsados, e a conveniéncia e
possibilidade de as familias receberem as parcelas seguintes do fomento.

@

Distribuicdo de sementes de milho (10 kg) e de feijao (5 kg) e de um kit de se-
mentes de hortalicas, tendo em vista a melhoria da producao e das condicbes
de alimentacao das familias. Esta distribuicdo de sementes ndo esta vinculada
a existéncia do projeto de estruturacdo produtiva da unidade familiar acima
referido: busca ter um efeito principal de legitimacdo do programa. O BSMR
estabelece que as sementes serao entregues em um determinado municipio
do territério. Seu transporte para outros municipios e para sua distribuicao
entre as familias ficard a cargo da delegacia do MDA em parceria com a em-
presa ou agéncia de ATER contratada e com outros atores interessados, como
as prefeituras.

Programa de fomento as atividades produtivas. Consiste num recurso finan-
ceiro nao reembolsavel, no valor de até RS 2.400,00, transferido em trés parce-
las diretamente para a familia assistida, num periodo de até dois anos. Escla-
recimentos importantes acerca deste instrumento: (a) o dinheiro é destinado
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a implantacdo do projeto de estruturacdo produtiva da unidade familiar; (b)
0 pagamento das parcelas serd feito pela Caixa Econdmica Federal por meio
do cartdo do PBF ou do Cartao Cidadéo; (c) o fomento ndo é um programa de
transferéncia de renda, de modo que os recursos recebidos devem ser utiliza-
dos na implantacdo do projeto de estruturacao produtiva da unidade familiar;
e (d) os recursos cedidos pelo programa de fomento ndo se confundem com
os transferidos pelo PBF, de modo que o fomento nao entra no célculo da
renda de acesso ao Bolsa Familia e as familias que j& obtinham Bolsa Familia
antes do fomento continuardo recebendo.

(4) Sistema de gestdo e de monitoramento do plano BSMR. Uma mudanca fun-
damental introduzida pelo BSMR em relacdo a outros programas/planos go-
vernamentais, como ja sublinhamos, é que seu acompanhamento sera rea-
lizado por familia atendida e ndo por acdes realizadas, o que significa que o
andamento do plano, a sistematizacao das demandas por politicas publicas,
e os resultados alcancados serdo observados para cada familia atendida (o
que permitird verificar a ocorréncia ou ndo da reducédo das desigualdades de
género e de geracao por familia participante). Tendo em vista a adequacdo
a esta postura metodoldgica, o sistema de gestdo e de monitoramento do
BSMR apresenta as seguintes caracteristicas: (i) todas as atividades de acom-
panhamento técnico das familias pelas equipes de ATER devem ser registra-
das no sistema informatizado; (i) o monitoramento dos indicadores de evo-
lucdo da renda e da qualidade de vida das familias sera viabilizado através da
consideracdo do diagnéstico das unidades familiares, dos projetos de estru-
turacdo produtiva elaborados para essas unidades e pelos laudos de acompa-
nhamento dos projetos, todos produzidos por iniciativas das equipes de ATER
em diferentes momentos do modelo de sequéncia de visitas que caracteriza
as relagcdes dessas equipes com as familias assistidas na operacionalizacdo
do BSMR; e (jii) o preenchimento do sistema informatizado pelos técnicos de
ATER e pelo responsavel pela unidade familiar (registro eletronico do projeto
produtivo) é indispensavel para a liberacdo das parcelas do fomento.

3. Problematizando o exercicio das politicas e suas possiveis in-
terfaces: inquietacdes e consideragdes a respeito dos progra-
mas sociais e da politica territorial

Algumas entrevistas realizadas no MDA sugeriram que durante o Governo Lula
esse Ministério desenvolveu um conjunto de acdes estratégicas que, numa otica
proxima a perspectiva do que atualmente é caracterizado como inclusdo produtiva,
poderia ser agrupado em dois eixos estratégicos principais: a politica agricola para
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a agricultura familiar e a politica agraria. Parece razodvel observar que, apesar das
insuficiéncias existentes para o semiarido nordestino e para a Amazonia, 0s avangos
na politica agricola foram muito mais significativos do que os ocorridos na politica
agraria, onde as tentativas de mudanca do Instituto Nacional de Colonizagéo e
Reforma Agraria (INCRA) e da prépria estrutura institucional do ministério foram, de
modo geral, relativamente frustradas. A politica agricola para a agricultura familiar,
implementada pela Secretaria da Agricultura Familiar (SAF), foi acrescida uma
politica de desenvolvimento territorial — concebida e operacionalizada, como ja
antecipamos, pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial, através do Programa
de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios Rurais e implementada por meio
da criacao de territérios rurais de identidade em todas as regides do pais e de
uma institucionalidade complexa para esses territérios — com o objetivo de gerir
socialmente a politica territorial, articular atores sociais e politicas publicas e promover
a governanca territorial®®,

Como esperamos ter ficado claro em tépico anterior, a politica territorial foi engros-
sada pelo surgimento do Programa Territérios de Cidadania, em 2008, ligado a Casa
Civil da Presidéncia da Republica, visando a “superagdo da pobreza e das desigualdades
sociais no meio rural, inclusive as de género, raca e etnia, por meio de estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel” Suas ideias-forca principais sdo o conceito de
territério e a abordagem do desenvolvimento territorial sustentavel, além da proposta
de articulacdo de todas as politicas do Governo Federal destinadas aos territérios (en-
volvendo 22 ministérios na época). Segundo a Mensagem ao Congresso Nacional 2009,
este programa era considerado “a principal estratégia do Governo para reducao das de-
sigualdades no meio rural, por meio de integragao de politicas publicas”

A base conceitual dos territérios de cidadania foi dada pelos territérios rurais de
identidade, de modo que na grande maioria dos casos os territérios de cidadania sdo
territorios rurais de identidade com indices de desigualdade econdmica e social mais
significativos: foram criados até hoje 165 territérios rurais de identidade e 120 territo-
rios de cidadania em todo o pafs. No entanto, como disse um dos entrevistados, ape-
sar do PTC ter sido uma afirmacédo do rural e da abordagem territorial na agenda do
Governo Federal, extrapolava a institucionalidade e a politica de desenvolvimento ter-

56 Note-se que a politica territorial rural, ndo obstante o predominio dos projetos produtivos para a agricultura
familiar, representa uma inovagéo institucional importante no sentido de incorporar as demandas dos diferentes
povos e populagdes tradicionais existentes no meio rural na politica publica do Governo Federal. Como disse um
dos entrevistados, o fundamental da abordagem territorial foi a tentativa de consolidar a democracia, construir
uma nova cultura politica no meio rural e aumentar a autonomia de agricultores familiares, assentados da reforma
agraria e povos e populagdes tradicionais. Para uma andlise das caracteristicas, componentes, potencialidades e
obstaculos da politica de desenvolvimento territorial rural implantada no Governo Lula, por meio da SDT/MDA,
veja-se Leite e Delgado (2011).
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ritorial rural implementada pelo MDA, na medida em que a articulagdo de diferentes
politicas e ministérios era um dos seus desafios fundamentais, o que representou um
foco de tensdo quase inevitavel na implementacao dos dois programas, tanto no am-
bito da administracéo federal centralizada como no dos territérios. Tensdo amplificada
pela inexisténcia de uma estratégia de atuacdo do PTC (observacdo de outro entre-
vistado), que contemplasse inclusive fun¢ées mais definidas para a institucionalidade
territorial na operacionalizagdo do programa.

Com o inicio do Governo Dilma e o lancamento do PBSM houve alguma duvida
quanto a continuidade do PTC e mesmo em relacdo a adogao da abordagem terri-
torial nas politicas publicas. Na opinido de um dos entrevistados, a Casa Civil tinha
criticas ao funcionamento do PTC, bem como o envolvimento do MDS no programa
foi muito menor do que tinha sido esperado, reduzindo seu impacto e visibilidade.
Ademais, dadas as dificuldades conjunturais enfrentadas para a elaboracdo do BSM
— por exemplo, a definicdo da linha de pobreza a ser adotada, as alteragdes no Bolsa
Familia a serem propostas, o tratamento do meio urbano, especialmente diante da
relativa auséncia do Ministério do Trabalho nas discussdes — teria sido politicamente
conveniente retirar o PTC do discurso do governo, embora ele tenha permanecido
na agenda governamental. Por outro lado, para alguns dos entrevistados, o MDA néo
quis ou néo teve condi¢des de assumir uma postura mais firme na defesa da abor-
dagem territorial e da inclusao dos territérios de cidadania na concepcao estrutural
do PBSM?®¢, de modo que, aparentemente, a expectativa do MDA era maior do que o
que acabou sendo incluido no PBSM (por razbes orcamentarias e por divergéncias de
Cconcepcao).

Esta situagdo observada no inicio do Governo Dilma ndo significou, de acordo com
a entrevista mencionada, que o rural havia perdido relevancia na agenda do governo
ou que 0 mesmo acontecera com a abordagem territorial*®. Tanto que o MDA passou
a ser responsavel pela implementacéo do plano BSMR, incorporando-o inclusive a sua

57 Que na opinido deste entrevistado representava uma “institucionalidade sem instrumentos de politica”

58 N&o obstante as similaridades entre eles, como exemplificam os trés eixos basicos do BSMR que, no fundo,
sao 0s mesmos do PTC. H3, no entanto, uma aparente divergéncia metodoldgica importante entre ambos: no
PTC o foco de gestdo estd centrado na articulagdo de politicas e de agdes publicas, enquanto no BSM (e no
BSMR) o foco de gestao estéd centralizado no acompanhamento das familias atendidas.

59 Como observou um dos entrevistados, ha, como é relativo consenso, um subdimensionamento do
rural no Governo Federal e na sociedade brasileira, o que se reflete na prépria comunicagdo governamental.
Entretanto, as agbes governamentais voltadas para o rural séo muito concretas, ocorrem em geral em pequenos
municipios, podem ser expressas em numero de familias beneficiadas, e sdo mais facilmente passiveis de
avaliagdo, ao contrdrio das acdes voltadas para o meio urbano, que atingem cidades maiores e metrépoles e
sao mais fluidas. Daf que o espago do rural na agenda é politicamente importante e muito dificilmente pode ser
reduzido, tanto na perspectiva do Governo Federal como dos governos estaduais.
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politica territorial, e o PTC foi reativado por meio de medidas recentes (novembro de
2011) do Governo Federal, que 0 mantém localizado na Casa Civil com um total agora
de 24 ministérios e secretarias da Presidéncia da Republica participantes do Grupo
Interministerial de Execucdo e Acompanhamento do programa (com a inclusao da
Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica)®.

Na opiniao dos entrevistados, a incorporacao do PBSM no MDA, através do
PBSM-Rural, ndo ocorreu para substituir as politicas tradicionalmente formuladas e
implementadas pelo Ministério, tais como as politicas agricolas e agrarias e as poli-
ticas de desenvolvimento territorial, nem representa um risco do BSMR tornar-se o
organizador de todas as politicas executadas pelo MDA. Nao obstante, veio acom-
panhada por algumas adaptagdes na estrutura institucional do Ministério, tais como
a criacdo da Coordenacgédo Geral do Programa Brasil Sem Miséria Rural no MDA, lo-
calizada no Gabinete do Ministro e ocupada pelo Secretario Executivo Adjunto, da
Coordenacao do Programa BSMR na SAF e do Departamento de Inclusdo Produtiva
na SDT.

As expectativas e as tensdes que surgem em torno da relacdo entre a politica
territorial e a implementacdo do BSMR levantam questdes importantes para a pes-
quisa e que podem ser sumarizadas, tentativamente, da seguinte maneira: quais sao
as potencialidades e os ganhos, por um lado, e as dificuldades e os obstaculos, por
outro, que a abordagem territorial pode trazer para a implementacdo dos objetivos
e metas do plano no meio rural? Quais sdo as possibilidades e as oportunidades
que se abrem com o plano BSMR para que a abordagem territorial e as politicas do
MDA avancem qualitativamente, consolidem-se e ganhem espaco na agenda de
politicas publicas do Governo Federal?

Entrevistas realizadas na SDT sugerem que a atualizacdo da politica da Secretaria
provocada pela incorporacdo do plano BSMR se expressa principalmente por meio:

- de um foco mais explicito na erradicacdo da pobreza extrema no meio rural;

- de um foco na familia, de uma abordagem “casa a casa, familia a famfilia’, re-
duzindo a importancia da mediacdo das organizagdes sociais e aumentando
significativamente a relevancia do acompanhamento técnico das familias
individuais por intermédio de equipes de ATER, como “porta de chegada as
familias”;

- dacriacdo do Departamento de Incluséo Produtiva na SDT;

60 Cf. Decreto n° 7.634, de 05.12.2011, e Portaria n° 1.615, da Casa Civil, de 29.11.2011.
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- de um provavel reflexo sobre os colegiados territoriais (e suas camaras téc-
nicas), ainda nado muito claro, além do que se pode esperar em termos das
tradicionais acbes de capacitacdo de seus membros na concepcao e na ope-
racionalizagdo do plano.

Uma pergunta inquietante nesta direcdo € a seguinte: quais sao o lugar e o pa-
pel dos colegiados territoriais na abordagem atual do BSMR? E a resposta aparente
é que talvez sejam muito reduzidos ou inexistentes, neste sentido aproximando-se
da experiéncia anterior do PTC, no qual a participacdo dos colegiados territoriais nas
decisdes do programa foi praticamente nula. No caso do BSMR, os instrumentos do
plano também nao passam pelos colegiados. Além de que os municipios e as prefei-
turas parecem ganhar relevo em alguns aspectos da operacionalizagdo do mesmo
(identificacdo dos beneficidrios, distribuicdo de sementes etc).

Isso, obviamente, ndo anula a importancia dos colegiados territoriais na politica
de desenvolvimento territorial da SDT, que vai além do BSMR, como é reafirmado por
todos, mas pode, sem dulvida, aumentar as tensdes existentes na relagao entre MDA
e colegiados territoriais. Na visdo de alguns entrevistados, as expectativas séo de que
os colegiados possam vir a ser instrumentos de controle social do monitoramento do
BSMR, especialmente por meio de camaras técnicas criadas para tal. De qualquer for-
ma, como disse um entrevistado, isto é uma expectativa: na pratica, é provavel que o
papel de controle social dos colegiados seja muito limitado, podendo realizar-se “mais
no nivel do estimulo do que da norma’.

Na visao do diretor do Departamento de Inclusédo Produtiva da SDT, as possibili-
dades de sucesso da abordagem da inclusdo produtiva para agricultores familiares,
assentados da reforma agréria e povos e populagdes tradicionais dependem de requi-
sitos de politicas publicas essenciais: atualizacdo das politicas agricolas e agrarias do
MDA para o semidrido e para a Amazodnia, acesso a servicos de infraestrutura (como
energia, dgua e estradas) e acesso a servicos publicos no meio rural (saude, educacao,
saneamento, documentacao etc.), o que significa, de alguma maneira, a combinacao
das chamadas a¢des de inclusdo econdmica e social (ver analise dos PTDRS no proxi-
mo capitulo). Em termos da instrumentalizacdo da inclusdo produtiva na estratégia da
SDT, destaca a constituicao do departamento com um olhar complementar ao da SAF,
em relagdo as politicas agricolas, e sublinhando os seguintes instrumentos:

- 0s Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel;

- aconstrucdo de um mapa de oportunidades para os territorios, que expresse
a visdo do territério sobre suas potencialidades e limitacdes do ponto de vista
da dinamica produtiva;
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- aatualizacao do papel do cooperativismo e da economia solidaria para o pu-
blico prioritario do MDA, tendo em vista a formulacdo de uma politica de coo-
perativismo, em especial para a agricultura familiar, com énfase nas questées
de microfinancas (cooperativas de crédito) e no didlogo das redes existentes
no Sul do pais com as do Nordeste, e na consolidacao de cooperativas de
organizacao da producéo, de comercializagao e de prestagao de servicos;

- aconstituicdo de redes sociais no territdrio e 0 assessoramento a seus proces-
sos de organizacdo e de gestao;

- 0apoio a programas estratégicos para o publico do MDA, tais como o PAA e
o PNAE;

- 0apoio a organizacao de feiras agroecoldgicas;

- aconstrucdo de planos de negécios e de planos de cadeias produtivas nos
territérios;

- oestabelecimento de parcerias (por exemplo, com o SEBRAE) para o acompa-
nhamento dos projetos estratégicos do PRONAF e do PROINF nos territorios.

O departamento também pretende empreender um olhar complementar sobre
a politica agraria do MDA, principalmente por meio da coordenacéo do Projeto Dom
Helder Camara, financiado pelo Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola
(FIDA), e atuando na regido semiarida dos seguintes estados do Nordeste: Bahia, Ser-
gipe, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Paraiba, Piauf e Ceara. Neste projeto, o tema
“inclusdo produtiva e desenvolvimento territorial” pretende ser tratado em didlogo e
parcerias com o0s governos estaduais e as Empresas de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (EMATERs).

Algumas indicacées preliminares sobre acdes realizadas em 2011 no inicio da im-
plementacao do plano BSMR informam que (MDA, 2011a):

(1) Foram selecionados 13 territérios de cidadania (cf. Quadro 1), localizados no
Nordeste e no norte de Minas Gerais (semiarido) para a realizacao de cha-
madas publicas de ATER para a agricultura familiar. Os territérios seleciona-
dos séo apresentados no quadro abaixo, onde se distinguem duas etapas
nas chamadas publicas, sendo que as contratacbes de equipes técnicas ja
foram realizadas para os trés primeiros territorios listados: Irecé (BA), Velho
Chico (BA) e Serra Geral (MG). As informacdes disponiveis sdo de que: (i) a
primeira chamada de ATER contratou 131 técnicos (dos quais a metade sdo
mulheres), ja capacitados pelo MDA e o MDS, para o atendimento e o inicio

146



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

da sequéncia de visitas das 10 mil familias identificadas nos trés TCs indica-
dos; (i) as sementes de feijao, milho e hortalicas produzidas pela Embrapa ja
comegaram a ser distribuidas entre esses agricultores; (iii) os diagndsticos das
unidades familiares ja estdo sendo realizados, buscando identificar suas priori-
dades em termos de demandas por politicas publicas; e (iv) estavam previstas
para dezembro de 2011 as contratacdes de mais 80 técnicos (por meio de
chamadas publicas) para 0 acompanhamento de cerca de 5,5 mil familias de
comunidades quilombolas localizadas em Minas Gerais, Espirito Santo, Parg,
Pernambuco, Bahia e Maranhéo.

Informacdes suplementares sugerem que: (i) em relacdo a sequnda chama-
da de ATER, ja foram capacitados 204 técnicos para 0 acompanhamento das
cercade 15 mil familias beneficidrias nos 10 territérios de cidadania adicionais
arrolados no quadro abaixo; (i) em torno de 9 mil assentados que vivem em
assentamentos ambientalmente diferenciados na Amazoénia Legal comeca-
ram a receber em 2011 o Bolsa Verde (RS 2.400,00 em parcelas trimestrais de
R$ 300,00 durante 2 anos); e (ii) mais 6 mil assentados da reforma agraria, de
assentamentos recentes no Norte e Nordeste, seriam incorporados ao BSMR,
ainda em 2011.

Quadro 1 - Chamadas Publicas de ATER para Agricultura Familiar 2011

Territdrio de Cidadania UF Ne de Municipios Ne de Familias Beneficiadas

12 Etapa

Irecé BA 19 4.480
Velho Chico BA 15 3.920
Serra Geral MG 13 1.600
Subtotal 12 Etapa 2 47 10.000
22 Etapa

Sertdo do Araripe PE 10 2.160
Baixo Parnaiba MA N 2.080
Cocais MA 12 1.840
Vale do Guaribas Pl 22 1.840
Cariri CE 20 1.680
Inhamuns Crates CE 16 1.520
Borborema PB 12 1.200
Agreste AL N 1.120
Alto Oeste RN N 880
Alto Sertao SE 6 720
Subtotal 22 Etapa 8 131 15.040
Total 2011 10 178 25.040

Fonte: MDA, Brasil Sem Miséria Rural, 2011.
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Estd em aberto, no entanto, uma melhor articulagdo entre as os programas ter-
ritoriais e a polftica social do plano BSMR. Como vimos, a entrada em cena do PBSM
tensionou particularmente a execucdo dos programas territoriais, rebatendo em re-
arranjos institucionais e redefinicdo de estratégias por parte dos setores comprome-
tidos com a abordagem territorial. Algumas dessas iniciativas estavam em gestacao
no periodo anterior, mas parecem ter sido aceleradas diante da nova politica social.
Dessa forma, e muito resumidamente, pareceu-nos que ao longo de 2011 houve um
esforco de pensar a inclusdo e/ou articulagdo do publico-alvo do PBSM nas ativida-
des-fim da politica territorial, mesmo sabendo que estas ultimas ndo se esgotam ou
se restringem as populagdes pobres.

Como nos foi relatado em entrevista, 0s espacos institucionais de articulacdo cons-
truidos pelas politicas territoriais apresentam-se como /oci importantes para o exerci-
cio da PBSM, particularmente na sua dimensao rural. Exemplos disso sao os proprios
Colegiados Territoriais e os Comités de Articulagdo Estadual (CAEs), que integram re-
presentantes dos érgdos publicos das esferas federal, estadual e municipal em cada
uma das unidades da federacdo. Na mesma direcao, a modificacdo da estrutura ad-
ministrativa da prépria SDT (algo que nao responde somente ao PBSM, visto que da
continuidade aos esforcos anteriores de tratar a dimensao econdmico-produtiva da
politica territorial) parece facilitar os canais de articulacdo e didlogo entre a politica
territorial e os objetivos de erradicagdo da miséria propostos pelo Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Essas iniciativas, portanto, merecem um exame mais cuidadoso, que extrapolam
0s objetivos desse capitulo. Por ora, seria bom mencionar que a continuidade dos
programas territoriais assenta-se numa armagao institucional ainda fragil, sustentada
por setores do Governo Federal que acreditam na capacidade de resposta diferencia-
da (por atuar via instancias que contornam em parte os esquemas de poder local e
por articular politicas de setores diversos) dessa politica e por segmentos sociais na
base dos territérios, oriundos de um actmulo (ou de um capital social, para ficarmos
numa terminologia muito usada na década passada) de experiéncias e aprendizados
que se mobilizaram e se capitalizaram ao longo da construcao dessas novas institu-
cionalidades. No entanto, a fraca performance do PTC ao longo de 2011 e do primeiro
semestre de 2012 e as descontinuidades (financeiras, de pessoal etc.) observadas, po-
dem colocar em risco a consolidacao da politica ou mesmo sua aderéncia ao PBSMR
de uma forma que ndo signifique seu total encapsulamento pelo programa social.
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CAPITULO 5

PROJETOS ESTRATEGICOS

E ACOES PARA O
DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL: UMA ANALISE
DO PRONAT E DO PROGRAMA
TERRITORIOS DA CIDADANIA | Catia Grisa

Professora na UFPel e Pesquisadora do
OPPA/CPDA/UFRRIJ

Introducao

No inicio dos anos 2000, o Governo Federal adotou o enfoque territorial do de-
senvolvimento para a implementacdo e articulagcao de algumas politicas publicas, vi-
sando promover o protagonismo dos atores sociais para a construgao e governanga
dos seus territérios, e potencializar os resultados e impactos das politicas publicas. Os
principais exemplos de a¢gdes de cunho territorial sdo o Programa de Desenvolvimen-
to Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) e o Programa Territérios da Cidadania
(PTC), os quais serao abordados neste capitulo.

Conforme recomenda a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), vincula-
da ao Governo Federal, é preciso conceber que os processos de desenvolvimento
envolvem multiplos atores, setores e dimensdes (econémicas, socioculturais, politico-
institucionais e ambientais), 0s quais cada qual contribui de uma determinada manei-
ra para o futuro de um territério (Brasil, SDT, 2005). As acdes efetuadas nos territérios
devem resultar do didlogo e de acordos realizados entre a diversidade de instituigdes,
organizagbes e segmentos sociais e produtivos ali existentes, os quais s&o constru-
tores e portadores de ideias e interesses distintos e atuantes em diferentes setores e
temas (Brasil, SDT, 2010a).

Diante disso, este artigo analisa as dimensées e o foco de atuacdo dos projetos e
acdes que vém sendo executadas nos territérios no sentido de verificar se 0os mes-
mos contemplam o desenvolvimento do territério como um todo. Conforme ressal-
ta Echeverri (2009, p.27), “o projeto estratégico territorial tem uma condicdo clara de
multidimensionalidade, de integracdo, ndo € a cobertura total, ndo é exaustivo, mas
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tem a capacidade de incidir sobre todos os diferentes componentes do territério” O
desafio consiste, como complementa Bacelar (2009), em construir esta multidimen-
sionalidade a partir do territério, do protagonismo do conjunto dos atores locais e de
uma visdo integrada.

Para contemplar o objetivo do trabalho, o presente capitulo estd estruturado em
trés secdes. Em primeiro momento serao analisados os projetos estratégicos presen-
tes nos Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PTDRS), os quais,
elaborados pelos colegiados territoriais, constituem documentos fundamentais para
orientar a execucao do PRONAT. Posteriormente, serdo discutidas as agdes executadas
por meio do PTC no ano de 2010 nos Territérios da Cidadania. Em ambos os casos, os
projetos estratégicos e as acdes serao classificados segundo categorias/temas estabe-
lecidos pelo préprio governo brasileiro. Por fim, serdo elencadas algumas considera-
¢Oes sobre a andlise desenvolvida.

1. Os projetos estratégicos nos Planos Territoriais de Desenvolvi-
mento Rural Sustentavel (PTDRS)

Os PTDRS sé&o os principais instrumentos de apoio a gestdo social do desenvolvi-
mento territorial no PRONAT. Construidos pelos colegiados, sao

um conjunto organizado de diretrizes, estratégias e compromis-
sos relativos as acdes que serdo realizadas no futuro visando ao
desenvolvimento sustentavel nos territorios, resultante de con-
sensos partilhados dos atores sociais com o apoio do Estado,
nas decisdes tomadas no processo dinamico de planejamento
participativo (Adib, 2005, p. 04).

Dada a importancia deste instrumento para o desenvolvimento territorial, algu-
mas medidas sdo recomendadas para a elaboragao do mesmo, as quais séo sinaliza-
das abaixo, sendo a principal delas referente a garantia de participacdo de todos os
segmentos sociais do territorio na construcao do PTDRS e a inclusdo de suas deman-
das no mesmo:

a) deve ser assegurada a participagcao dos integrantes do cole-
giado e dos demais atores sociais de todos os municipios; b) o
PTDRS ndo deve ser somente o “espelho” do setor mais organiza-
do da sociedade ou dos gestores publicos, devendo ser primor-
dialmente um documento/instrumento de negociacéo e con-
certacao da diversidade de pensamentos, interesses, praticas e
sonhos existentes no territério; ¢) o PTDRS deve constituir-se
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como a manifestacdo da realidade do territério, com diagnoés-
tico, visdo de futuro, eixos de desenvolvimento, programas e
projetos. Ao mesmo tempo deve ser um instrumento que pos-
sibilite cada vez mais o acesso qualificado as politicas publicas;
d) os assessores e assessoras de elaboracdo e qualificacdo do
PTDRS devem garantir procedimentos para identificar e incluir
na redacdo de suas sinteses os produtos da analise dos diversos
publicos existentes nos territérios (indigenas, pescadores arte-
sdos, comunidades tradicionais, ribeirinhos, povos extrativistas,
mulheres, jovens, sistemas alternativos de producéo, experién-
cias culturais e educacionais dentre outros); e) entende-se que
o PTDRS ganhard mais sentido se o colegiado tiver as condi-
coes de elaboré-lo de forma critica e criativa, aperfeicoando-o
continuamente. O colegiado deve também desenvolver as ca-
pacidades para implementé-lo. Isso significa dizer que o plano
somente se concretizaré a partir da consecucdo de todas as es-
tratégias que possam mobilizar os recursos disponiveis no ter-
ritério (humanos, financeiros e materiais), visualizando a sua in-
sercao sustentavel nos ambientes internos e externos; f) devem
ser valorizados todos os momentos de elaboracéo, qualificacdo
e implementacdo do plano, assim como também de cada um
dos seus componentes: diagndstico territorial, visdo de futuro,
diretrizes, valores, estratégias, eixos, programas e projetos e ges-
tdo; g) a extensao ou tamanho ideal de um plano deve ser aque-
la que contemple todos os atores territoriais e seus respectivos
projetos e capacidade de implementacdo. Ou seja, o tamanho
real é determinado pela priorizagdo dos grandes eixos de desen-
volvimento, dos projetos territoriais e da capacidade de gestdo
para de fato ser implementado; h) o plano deve possibilitar as
condicbes necessarias para a ampliacdo e o fortalecimento da
coesdo dos territérios; i) devem ser valorizados, estimulados e
priorizados a voz, as agdes e 0s projetos relacionados ao desen-
volvimento sustentavel que se referem a emancipacdo de mu-
lheres (Brasil, SDT, 2010b, p.21).

Como apontado no fragmento acima, os PTDRS devem conter os seguintes com-
ponentes:

(1) diagnostico da realidade territorial, procurando contemplar as dimensdes am-
biental, sociocultural e educacional, socioeconémica e politico-institucional;
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(2) visdo de futuro para o territério ou um “ideal a ser alcancado num universo
temporal a ser estabelecido pelo grupo”;

(3) objetivos estratégicos visando a materializacdo da viséo de futuro;
(4) valores e principios;

(5) diretrizes principais ou “grandes linhas mestras que orientam o processo de
desenvolvimento sustentavel’, como, por exemplo, a reducao das desigualda-
des sociais e regionais;

(6) eixos de desenvolvimento, entendidos como atividades norteadoras do de-
senvolvimento sustentavel no territério (por exemplo, fortalecimento da ca-
deia produtiva da caprinocultura);

(7) programas territoriais, e;

(8) projetos estratégicos, compreendidos como “atividades (sociais, produtivas,
culturais ou educacionais) identificadas pelo diagnéstico territorial que, dado
0 seu carater frequente, sua espacialidade, capacidade de integrar, incluir,
estruturar e se articular com outras atividades, possam de fato promover o
desenvolvimento sustentavel do territério!” (Brasil, SDT, 2010b, p. 28). Em ou-
tras palavras, os projetos estratégicos constituem um conjunto de atividades
que fazem parte do programa territorial e que foram elencadas para serem
desenvolvidas pela sua importancia para o desenvolvimento sustentavel do
territorio.

Tabela 1 - Numero e porcentagem de territérios rurais no Brasil e analisados,

numero e porcentagem de projetos estratégicos investigados e média de projetos
estratégicos por territorio, segundo as regides brasileiras

5 N'° de Ne de terr'it()rios No de projetos Mé(?ia de

Regido territdrios % rurais % 2 % projetos/

rurais analisados estrategicos tertitdrio
Centro-Oeste 17 10,37 10 11,36 539 6,7 539
Nordeste 69 42,07 48 54,54 3.897 52,8 81,2
Norte 30 18,29 18 20,45 2.205 29,9 122,5
Sudeste 26 15,85 5 5,68 367 50 734
Sul 2 13,4 7 7,95 40 57 60,28
Total 164 100,00 88 100 7.385 100 83,92

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de Guimaraes (2011).

Esta secdo analisa alguns desses projetos estratégicos, buscando identificar as
areas e 0s temas em que pretendem intervir. Os dados apresentados baseiam-se no
trabalho desenvolvido por Guimardes (2011) referente a sistematizacado dos Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PTDRS) de 88 territérios rurais,
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perfazendo um total de 7.385 projetos estratégicos®'. Conforme a Tabela 1, a maior
parte dos projetos estratégicos analisados localiza-se nas regides Nordeste e Norte
do Brasil, coerente com a prépria distribuicdo dos territérios rurais pelo pais: no Nor-
deste existem 69 territérios rurais, sendo que 48 territérios foram analisados e nestes
3.897 (52,8%) projetos estratégicos; na regido Norte ha 30 territérios rurais, 18 foram
analisados no trabalho, contemplando 2.205 (29,9%) projetos estratégicos. Ainda de
acordo com a Tabela, estas s&o também as regides com o maior nimero de projetos
estratégicos por territério: 81,2 no Nordeste e 122,5 no Norte.

Para a elaboracéo e qualificacdo dos PTDRS, a SDT recomenda que 0s atores estejam
atentos as diversas dimensdes do desenvolvimento sustentavel na perspectiva territo-
rial, quais sejam: desenvolvimento ambiental, socioeconémico, politico-institucional e
sociocultural educacional. De acordo com a SDT, a dimensdo ambiental contempla as
atividades de "valorizacdo e avaliacdo da situacdo dos componentes do meio ambiente
dos territérios e seu bioma, assim como a diminuicao dos passivos ambientais visando
ao resgate socioterritorial e cultural de seu equilibrio para a sustentabilidade”; a dimen-
sao sociocultural-educacional "procura identificar e resgatar a histéria da formacdo dos
territorios e as caracteristicas sociodemograficas da diversidade sociocultural, bem como
as suas relacdes com os direitos a educacao, saude e o fortalecimento da identidade cul-
tural, visando a construcdo da sustentabilidade democréatica do desenvolvimento dos
territérios". Quanto a educagao, deve ser vista como "um mecanismo sistémico de re-
producao, construcao social e cultural dos novos valores, comportamentos imaginarios
e simbodlicos da sustentabilidade dos territérios"; a dimensao socioecondmica "procura
a organizacéo social e econémica dos territérios segundo suas potencialidades, capa-
zes de se tornarem dinamizadoras do desenvolvimento e geradoras das competéncias
sistémicas para a sustentabilidade. Caracteriza-se, portanto, por dois processos: a orga-
nizacao social das potencialidades do territério e a reestruturacao social das atividades
produtivas ali predominantes, a partir da construgcao dos niveis de acumulacéo territorial
e 0 desenvolvimento constante da produtividade e da inter-setorialidade socioproduti-
va"; a dimensao politico-institucional integra as acdes que visam ao "fortalecimento das
novas institucionalidades e sua governabilidade socioterritorial, na perspectiva da con-
figuracdo de uma moderna esfera publica ampliada e democratica”. (Brasil, SDT, 2010b,
p. 18) (cf. Anexo 1).

Seguindo esta orientacdo e classificacdo, Guimardes (2011) e Domingues et al.
(2011) verificaram que, do conjunto total de projetos estratégicos analisados, 47,2%
contemplavam a dimensdo socioecondmica dos territérios, 26,0% a sociocultural-

61 Trata-se de um trabalho desenvolvido por Maria Eugénia Guimaraes, por meio do“Projeto de Cooperagao
Técnica Internacional BRA/IICA/07/009 — Desenvolvimento Territorial’, resultante de uma parceria entre a
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) e o Instituto Interamericano de Cooperagao para a Agricultura
(IICA).
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educacional, 14,5% a politico-institucional e 12,3% a dimensao ambiental (Figural).
Ainda que o PRONAT ndo vise necessariamente o combate a pobreza rural (Bon-
nal, 2012), a importancia das dimensdes sociocultural-educativa e, principalmente,
socioecondmica (ambas somaram 73,2% dos projetos estratégicos) provavelmente
decorre das caracteristicas dos territérios rurais, os quais, de acordo com o Sistema
de Informacées Territoriais (Brasil, SDT, s.d.), comportam 66,90% dos municipios brasi-
leiros de "baixa renda”— ou seja, municipios com rendimento domiciliar e dinamismo
econdmico reduzidos —, 52% da populacéo brasileira em extrema pobreza, 65% da
populacdo rural brasileira em extrema pobreza e 43,50% das familias que acessam
o PBF. Embora fundamental a nogado de sustentabilidade, a dimensao ambiental foi
relativamente pouco contemplada em todas as regides, sendo a menor participacao
encontrada na regiao Sudeste (10,4%).

Figural - Dimensoes contempladas pelos projetos estratégicos
analisados no Brasil e nas regiées brasileiras

Brasil 14,5
Sul 15,6
Legenda
19,1 . -

Sudeste i [ socioecondmica

Norte 19,3 ambiental
Nordeste 11,9 sociocultural educacional

Centro Oeste 89 politico institucional
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Guimaraes (2011).

Analisando o comportamento das regides brasileiras, observa-se que, compara-
tivamente, a dimensao socioeconémica recebeu maior expressividade na regiao Sul
(57,3% do total de projetos da regido) e menor importancia relativa na regiao Norte
(42,8% dos projetos regionais). Em relacao a dimensao sociocultural-educacional, a re-
gido Nordeste apresentou a maior porcentagem de projetos nesta dimenséo (27,6%),
enquanto o Sul foi a regido relativamente menos expressiva neste aspecto (15,4%
dos projetos regionais). Quanto a dimensdo politico-institucional, a regido Norte foi
a relativamente mais importante (19,3% dos projetos regionais) e a Centro-Oeste a
menos importante (8,9%). Por fim, na dimensdo ambiental, as regides com maior ex-
pressao numérica em termos de projetos na tematica foram a Centro Oeste (13%) e
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a Nordeste (12,6%), ficando o Sudeste com a menor participacdo comparado com as
demais (10,4%).

As secoes a seguir elucidam as atividades e as acdes contempladas em cada um
destas dimensodes (cf. ainda o Anexo do capitulo).

1.1 Dimensao socioecondmica

De acordo com a Tabela 2, a maior parte dos projetos estratégicos que enfatizaram
a dimensao socioecondmica contemplou ag¢des visando a “organizagao, melhoria e
fomento aos arranjos produtivos locais e as cadeias produtivas” (11,5%), “infraestrutu-
ras e servicos para producdo da agricultura e publicos rurais” (8,7%) e “infraestruturas
para dinamizacdo econdémica” (5,5%). E importante destacar a proporcao muito re-
duzida de projetos dedicados a acdes fundidrias (2,6% - 192 projetos) e a acdes de
desenvolvimento para as mulheres (0,9% - 67 projetos), juventude (0,7% - 54 projetos)
e para comunidades tradicionais, indigenas e quilombolas (0,3% - 24 projetos).

Esses dados chamam a atencdo quando se observa que, segundo informacdes
disponibilizadas no SIT (Brasil, SDT, s/d.a), os territdrios rurais contemplam 73,27% das
familias assentadas no Brasil, 71,32% das familias quilombolas e 56,27% das terras in-
digenas brasileiras, e deveriam — como exposto no fragmento acima — dar prioridade
aos projetos relacionados a emancipacao das mulheres. Aqueles dados podem estar
indicando um predominio das demandas mais tradicionais oriundas de agricultores
familiares, provavelmente os melhor organizados e com maior representagado nos co-
legiados territoriais. A participacao da diversidade desta categoria social e de outros
segmentos sociais nos colegiados e a incorporacao de suas demandas nos PTDRS sao
questdes e desafios que precisam ser debatidos no PRONAT.

A categoria “organizagdo, melhoria e fomento aos arranjos produtivos locais e as ca-
deias produtivas”apresentou uma frequéncia maior de projetos de fomento a pesca e a
aquicultura (167 projetos), aos viveiros de mudas e bancos de sementes (108 projetos),
a fruticultura (107), a apicultura e melipolicultura (74) e ao caprino e a ovinocultura (50).
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Tabela 2 - Categorias contempladas e porcentagem de projetos estratégicos
que enfatizaram a dimensao socioeconémica para
o conjunto dos territdrios rurais analisados

(ategorias na dimensao socioecondmica® %
Organizacao, melhoria e fomento aos arranjos produtivos locais e as cadeias produtivas 1,5
Infraestrutura e servigos para produgao da agricultura e pdblicos rurais 8,7
Infraestrutura para dinamizacao econdmica 6,5
Servicos de assisténcia técnica e extensao rural 5,5
Agrobiodiversidade com enfoque orgénico e agroecologia 52
Fomento e desenvolvimento do cooperativismo e associativismo 34
Acdes fundiarias 2,6
Desenvolvimento do turismo rural 19
Desenvolvimento para as mulheres 0,9
Desenvolvimento para a juventude 0,7
Desenvolvimento para comunidades tradicionais, indigenas e quilombolas 03
Total 47,2

Fonte: Guimaraes (2011).
* Conforme categorizacao realizada por Domingues et al. (2011) (Anexo 1).

Na categoria “infraestrutura e servicos para producdo da agricultura e publicos
rurais” foram mais assiduos os projetos que enfatizaram o planejamento, assessora-
mento técnico e comercial aos empreendimentos (estudos de mercado, cursos de
gerenciamento, assessoria em regularizacdo das agroindustrias familiares etc.) (157
projetos); os projetos de apoio ao comércio, transporte e armazenamento de merca-
dorias (aquisicdo de veiculos, construcao de centros de comercializagao, criacdo de
logomarcas e selos etc.) (121 projetos); oferta de crédito rural e renegociacdo das di-
vidas (89); promocao de feiras e eventos (80); e aquisicdo de alimentos da agricultura
familiar, formacdo de estoques e distribuicdo de alimentos (57).

Na terceira categoria - “infraestrutura para a dinamizagdo econdmica”- foram mais
recorrentes os projetos de infraestrutura vidria (112 projetos), energia (Programa Luz
para Todos) (87), habitacao rural e urbanismo (64), construcdo e manutencao de cis-
ternas (62) e infraestruturas de telecomunicacdes (55) (Guimaraes, 2011).

N

Ainda referente as informacgdes da Tabela 2, os projetos visando a “organizacao,
melhoria e fomento aos arranjos produtivos locais e as cadeias produtivas” foram os
mais recorrentes nas regides Nordeste (14,2%) e Sudeste (9,8%), enquanto nas regi-
des Norte (10,5%), Sul (13,5%) e Centro-Oeste (13,8%) prevaleceram os projetos com
atuacdo na “infraestrutura e servicos para producao da agricultura e publicos rurais”
(Guimaraes, 2011).
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Analisando a frequéncia de projetos nas subcategorias da dimensdo socioecond-
mica (Anexo 1), Guimaraes (2011) observou que a subcategoria “qualificacdo social
e profissional de trabalhadores, produtores e assentados” (pertencente a categoria
“servicos de assisténcia técnica e extensdo rural” — Tabela 2) foi a mais assidua entre
0 conjunto das subcategorias nas regides Centro-Oeste, Nordeste e Sudeste. Na re-
giao Norte, os projetos enquadrados nesta subcategoria e naquela relativa ao “apoio a
biodiversidade e aos sistemas agroflorestais”foram os mais recorrentes. Na regido Sul
prevaleceram os projetos pertencentes a subcategoria “apoio a criacdo e estruturagao
de grupos, associacdes, cooperativas e redes”.

1.2 Dimensao sociocultural-educacional

A maior parte dos projetos estratégicos que enfatizaram a dimensédo sociocultu-
ral-educacional foi dedicada ao “desenvolvimento comunitério” (6,8%), a garantia de
“servicos e infraestruturas de saude” (5,6%) e a criacdo e preservacao do “patrimoénio
cultural material e imaterial” (5,0%) (Tabela 3).

Os projetos de desenvolvimento comunitério contemplaram, sobretudo, acdes de
promocao de lazer, esporte, educacao e desenvolvimento comunitario (144 projetos);
de incentivo a comunica¢do comunitéria, inclusao digital e producao de multimidia
nos territérios (93 projetos); de apoio a comunidade e servicos sociais (CRAS, CREAS,
COSE, PETI®?, Projovem Rural, Projovem Urbano etc) (79 projetos); criacdo de casas
digitais e telecentros (64 projetos); e profissionalizacéo e requalificacdo de jovens e
adultos por meio de cursos e oficinas (Programa Nacional de Educacdo na Reforma
Agréria - PRONERA, Projovem Rural, Saberes da Terra e Brasil Alfabetizado) (43 proje-
tos) (Guimaraes, 2011).

Os projetos para a garantia e a oferta de servicos e de infraestrutura de salde visa-
ram, notadamente, acdes de ampliacdo, construcdo e manutencdo de unidades e ser-
vicos hospitalares, centros e postos de satide (161 projetos); apoio a sauide da familia
(87); saude preventiva (74); farmacias populares e fitoterapicas (32); e capacitacéo de
profissionais da saude (32) (Guimaraes, 2011).

Por fim, os projetos com interferéncia no patriménio cultural material e imaterial
integraram basicamente ac¢des relacionadas a criacdo, manutencéo e reforma de mu-
seus, teatros, cinemas, bibliotecas, centros e espacos culturais (131 projetos); ac ma-
peamento, gestao e protecao do patrimdnio cultural material e imaterial (82 projetos);
a valorizacdo do patriménio cultural material e imaterial (68); a promocéo de eventos

62 Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social (CREAS), Centros de Orientacao Socioeducativa (COSE) e Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil
(PETI).
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e producéo cultural (festas, feiras tradicionais e de artesanato, eventos artistico-cultu-
rais, festejos tradicionais, eventos religiosos etc.) (41); e a capacitacdo em cultura de
agentes culturais e educadores (16) (Guimaraes, 2011).

Tabela 3 - Categorias contempladas e porcentagem de projetos estratégicos que
enfatizaram a dimensao sociocultural-educacional para o conjunto dos territérios
rurais analisados

(ategorias na dimensao sociocultural educacional® %
Desenvolvimento comunitario 6,8
Servico e infraestrutura de satde 5,6
Patrimonio cultural material e imaterial 5,0
Gestdo de projeto politico-pedagdgico 33
Ensino fundamental e educagdo infantil 18
Ensino superior 1,7
Infraestrutura e servicos de seguranca publica 10
Ensino médio 08
Total 26,0

Fonte: Guimaraes (2011).
* Conforme categorizagao realizada por Domingues et al. (2011) (Anexo 1).

Comparando as regides brasileiras, no Centro-Oeste, Sudeste e Nordeste prevale-
ceram os projetos estratégicos visando ao desenvolvimento comunitario; no Norte, 0s
projetos para a garantia de servicos e infraestrutura de satide foram mais recorrentes;
e no Sul foram mais frequentes os projetos de gestdo de projeto politico-pedagdgico
(Guimaraes, 2011).

No que concerne a assiduidade entre as subcategorias da dimenséo sociocultural-
educacional (Anexo 1), no Centro-Oeste preponderaram os projetos de ampliagcao e
de implantacao de escolas no campo; no Nordeste os projetos de ampliagao, cons-
trucdo e manutencao de unidades e servicos hospitalares, centros e postos de sau-
de apresentaram-se em maior ndmero; no Norte sobressairam os projetos visando a
promogao do lazer, esporte, educacdao e desenvolvimento comunitario; no Sudeste
foram mais recorrentes os projetos relativos a comunicacdo comunitaria; e no Sul pre-
dominaram os projetos na subcategoria “projeto politico-pedagdgico de educagao
do/no campo” (agdes do PRONERA, ensino superior, médio, técnico, fundamental e
pré-escolar) (Guimaraes, 2011).
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1.3 Dimensao politico-institucional

Os projetos estratégicos com énfase na dimenséo politico-institucional foram apli-
cados na “gestao de servicos publicos” (2,7%) e, principalmente, na “gestdo social do
desenvolvimento territorial” (11,8%) (cf. Tabela 4).

No que concerne a gestdo de servicos publicos, as agdes mais recorrentes foram
aquelas relacionadas a valorizacdo, contratacdo e capacitacdo continuada de profis-
sionais vinculados a varios setores (assisténcia técnica e extensao rural, saude, agentes
financeiros e ambientais etc) (92 projetos); ao apoio a estrutura organizacional e in-
fraestrutura dos érgdos publicos, como, por exemplo, renovagao da frota de veiculos
das instituicdes publicas, estruturacao de secretarias municipais do meio ambiente,
da cultura e de juventude, e a implantacdo de sistemas de certificacéo e inspecéo (52
projetos); a comunicacao, divulgacao e esclarecimento das politicas publicas, sejam
territoriais ou ndo (29); a sanidade dos produtos de origem animal (controle da febre
aftosa, assisténcia veterinaria etc.) (14 projetos); e 0 apoio a realizacdo de féruns e au-
diéncias de politicas publicas (13) (Guimaraes, 2011).

Em relacdo a gestdo social do desenvolvimento territorial, as agdes mais frequen-
tes foram as vinculadas ao apoio as negociacoes institucionais de formulacao, integra-
¢do, implementacéo, fiscalizacdo e avaliacdo de politicas publicas (186 projetos); ao
planejamento e gestao social, 0 que inclui aimplantagao, acompanhamento, divulga-
¢ao e avaliacdo dos PTDRS, Planos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PMDRS), Planos de Gestéo Territorial para as terras indigenas, Planos Diretores nos
Municipios (PD), Planos de Desenvolvimento Comunitério (PDC), a adogao de préticas
de orcamento participativo, criacao de centros de diagndsticos por municipio etc.
(139 projetos); a estruturacao legal e organizativa dos conselhos, colegiados, comités
e féruns estaduais e municipais (116 projetos); ao fortalecimento das acdes de mo-
bilizacao, articulacao, formacao e participacdo dos atores e movimentos sociais Nos
sistemas, conselhos, colegiados, comités e foruns (112 projetos); e a qualificacéo e
capacitacdo dos membros dos colegiados, conselhos, associagdes, cooperativas e/ou
foruns territoriais (96 projetos) (Guimarées, 2011).
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Tabela 4 - Categorias contempladas e porcentagem de projetos
estratégicos que enfatizaram a dimensao politico-institucional para
o conjunto dos territdrios rurais analisados

(ategorias na dimensao politico-institucional* %
Gestdo social do desenvolvimento territorial 11,8
Gestdo de servigos publicos 2,7
Total 14,5

Fonte: Guimaraes (2011).
* Conforme categorizacao realizada por Domingues et al. (2011) (Anexo 01).

Analisando comparativamente as regides, Guimaraes (2011) observou que os pro-
jetos visando a gestao social do desenvolvimento territorial foram predominantes nas
regides Centro-Oeste, Nordeste e Sul, enquanto nas demais regides (Sudeste e Norte)
prevaleceram os projetos de gestao de servicos publicos.

Em termos de distribuicdo dos projetos entre as subcategorias nesta dimensao
(Anexo 1), no Centro-Oeste, Norte e Sudeste foram mais recorrentes os projetos de
apoio as negociagdes institucionais de formulagdo, integracdo, implementagéo e
fiscalizacdo de politicas publicas; no Nordeste, esta subcategoria e 0 apoio a estru-
turacdo legal e organizativa dos conselhos, colegiados, comités e foruns estaduais
e municipais foram mais recorrentes; e no Sul prevaleceram os projetos visando ao
planejamento e a gestao social (Guimarées, 2011).

1.4 Dimensao ambiental

Finalmente, em relacéo a dimensdo ambiental os projetos estratégicos responde-
ram as demandas de “gestdo ambiental” (7,2%) e de “saneamento basico” (5,1%) (cf.
Tabela 5).

Quanto as a¢des de gestao ambiental, foram mais recorrentes os projetos de re-
composicao e adequacao ambiental (186 projetos); monitoramento, fiscalizacao, vigi-
lancia e requlamentacdo ambiental (150 projetos); educacdo ambiental e agricultura
familiar (134); pagamento por servicos ambientais (21); e zoneamento ecoldgico-eco-
nodmico dos territdrios (21) (Guimaraes, 2011).

Nas acdes de saneamento bésico, foram mais assiduos os projetos visando ao sa-
neamento e ao abastecimento de agua (167 projetos); a coleta seletiva e reciclagem
do lixo (100); ao tratamento de esgoto e drenagem urbana (58); a construcdo de ater-
ros sanitarios (30); e ao tratamento de residuos sélidos (24) (Guimaraes, 2011).
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Tabela 5 - Categorias contempladas e porcentagem de projetos estratégicos que
enfatizaram a dimensao ambiental para o conjunto dos territérios rurais analisados

(ategorias na dimensao ambiental* %
Gestao ambiental 72
Saneamento basico (lixo, esgoto, dgua e drenagem) 51
Total 123

Fonte: Guimaraes (2011).
* Conforme categorizacao realizada por Domingues et al. (2011) (Anexo 01).

De acordo com Guimardes (2011), os projetos estratégicos concernentes a gestao
ambiental foram predominantes nas regiées Nordeste, Norte, Sul e Sudeste, e na re-
giao Centro-Oeste prevaleceram os projetos relativos ao saneamento basico.

Verificando a frequéncia de projetos nas subcategorias da dimensdo ambiental
(Anexo 1), a autora observou que, no Centro-Oeste, 0s projetos visando ao sanea-
mento e ao abastecimento de dgua foram os mais recorrentes; nas regides Norte e Sul
predominaram os projetos de recomposicao e adequacao ambiental (APPS, RL, matas
ciliares, nascentes, mananciais e dreas com erosdo laminar); na regido Norte foram
mais frequentes os projetos de monitoramento, fiscalizacdo, vigilancia e regulamen-
tacdo ambiental; e na regiao Sudeste os projetos concernentes a “‘educacao ambiental

e agricultura familiar’, “recomposicdo e adequacao ambiental” e “coleta seletiva e reci-
clagem”foram majoritarios com a mesma frequéncia.

2. Asacgoes desenvolvidas no ambito dos Territorios de Cidadania
e questoes propostas a partir da atualizacao das politicas

Esta secéo analisa as a¢des desenvolvidas no Programa Territérios de Cidadania
(PTC) no ano 2010. De acordo com relatério governamental, nesse ano foram pre-
vistas a execucao de 169 acoes nos 120 Territérios da Cidadania, com estimativas de
investimentos na ordem de aproximadamente RS 27,4 bilhées (Brasil, s.d.). Ao final
do ano, o Portal da Cidadania havia recebido informacées sobre a execucdo de 141
acoes, cuja previsao de valores investidos era de cerca de RS 26,6 bilhdes. Contudo,
0s recursos efetivamente executados até a data 31 de dezembro de 2010 foram de
RS 19,7 bilhées, ou seja, 72% dos recursos que haviam sido planejados no “Plano de
Execucéo” (Brasil, 2010) foram aplicados.



Politicas de Desenvolvimento Territorial e

t SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

As 169 acbes previstas estavam vinculadas a Casa Civil e a 15 ministérios®® (Anexo
2), de um total de 24 ministérios e nove secretarias atualmente existentes na estrutura
do Governo Federal. A Figura 2, abaixo, apresenta a distribuicdo dos recursos efetiva-
mente aplicados dentre os ministérios participantes. Observa-se que o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) foi responsével por 57,26% dos re-
cursos totais aplicados em 2010. Além da previsdo de uma participacdo mais expres-
siva comparativamente aos demais ministérios,® o fato de a maioria dos ministérios
ndo terem conseguido executar integralmente suas acées® fez com que a interven-
cdo do MDS se revelasse ainda mais significativa.

Também de acordo com a Figura 2, quatro ministérios — MDS (57,26%), Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA-13,11%), Ministério da Fazenda (MF-10,54%) e Mi-
nistério da Saude (MS-9,91%) — responderam por 90,82% dos recursos totais aplicados
no PTC em 2010. Ao analisarem os recursos previstos para serem aplicados pelo PTC
por ministérios entre os anos de 2008 e 2010, Leite e Wesz Junior (2011) demonstra-
ram uma retracdo na participacdo do MDA, a qual se reduziu de 26,5% em 2008 para
16,5% em 2010. Ao considerar os recursos efetivamente aplicados em 2010, nota-se
que esta participacdo retraiu-se um pouco mais (13,11%). Mantendo a comparacao
com os dados apresentados por esses autores, observa-se que o Ministério da Fazen-
da ampliou sua participacao, saltando da quinta posicdo na previsao de participacdo
nos recursos totais do PTC em 2010 para a terceira posicdo nos recursos efetivamente
aplicados neste ano.

63 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério do Desenvolvimento
Agrério (MDA), Ministério da Fazenda (MF), Ministério da Saude (MS), Ministério das Cidades (MCid), Ministério
da Educacéo (MEC), Ministério de Minas e Energia (MME), Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA), Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), Ministério da Integracao Nacional (MI), Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT), Ministério da Justica (MJ), Ministério das Comunica¢des (MC), Ministério do Meio Ambiente
(MMA), Ministério do Trabalho e do Emprego (MTE)

64 De acordo com Leite e Wesz Junior (2011), o MDS era o ministério com participagdo mais expressiva na
previsao de recursos a serem aplicados no PTC em 2008 (38,8%), 2009 (37,9%) e 2010 (41,4%).

65 Cabe notar que, de acordo com o Relatério de Execugao do PTC de 2010 (Brasil, s.d.), o Ministério do

Trabalho e Emprego (MTE) ndo executou nenhuma das agdes previstas e © mesmo praticamente aconteceu com
o Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), o qual de 17 agdes previstas executou apenas duas (Anexo 2).
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Figura 2 - Distribuicao (%) dos recursos aplicados em 2010
no Programa Territérios da Cidadania entre os ministérios

Legenda
m MSD

= MDA

Fonte: Elaboracao da autora a partir de Brasil (s.d).

Ao analisar as acbes que receberam mais recursos em 2010 (Anexo 2), observa-se
que o Programa Bolsa Familia (MDS) perfez 27,8% dos recursos totais aplicados no
PTC, em 2010, seguido por: Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social
a Pessoa com Deficiéncia (MDS) (15,85%), Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF) (MDA) (11,66%), Beneficio de Prestacdo Continuada da
Assisténcia Social a Pessoa Idosa (MDS) (11,24%) e Programa Cresce Nordeste (MF)
(8,09%). Estes cinco programas responderam por 75% dos recursos do PTC, sendo trés
destes operados pelo MDS.

A Figura 3 apresenta a distribui¢cdo dos recursos aplicados no PTC em 2010 de
acordo com os sete temas que o Programa busca contemplar: direito e desenvolvi-
mento social; organizacdo sustentavel da producdo; salde, saneamento e acesso a
agua; infraestrutura; educacado e cultura; agées fundidrias; e apoio a gestao territorial.
Conforme pode ser observado, 56,28% dos recursos totais foram aplicados no tema
direito e desenvolvimento social — em proporcdo superior a prevista para o ano (de
40,32%) (Leite e Wesz Junior, 2011). A importancia deste tema deve-se, além das ca-
racteristicas dos territdrios rurais ja mencionadas, a énfase no combate a pobreza e a
conquista da cidadania presente no PTC, uma das diferencas em relagdo ao PRONAT.
Ainda quanto a Figura 03, observa-se que trés temas — direito e desenvolvimento
social (56,28%), organizacdo sustentavel da producédo (24,15%), e salde, saneamento
e acesso a agua (10,6%) — responderam por 91,03% dos recursos totais aplicados em
2010. Chama bastante atencao a pequena propor¢ao de recursos aplicados no apoio
a gestéo territorial (0,15%) e, de modo similar ao PRONAT, em a¢des fundiarias (0,43%).
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Figura 3 - Distribuicao (%) dos recursos do Programa Territorios
da Cidadania em diferentes temas em 2010

5,32 308 0,43 Legenda  Direito e desenvolvimento social
0,15

m Organizagio sustentdvel da produgao
» Salde, saneamento e acesso a dgua
= Infraestrutura

m Educacdo e cultura

Acoes fundidrias

Apoio a gestdo territorial

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de Brasil (s.d.).

Consideracgoes finais

Como observado acima, as dimensdes e os temas mais contemplados nos pro-
jetos estratégicos dos PTDRS e no PTC séo, respectivamente, ‘desenvolvimento so-
cioecondbmico” e “direito e desenvolvimento social” A predominancia de projetos e
acdes com estes enfoques é expressao das caracteristicas dos proprios territérios — os
quais concentram municipios com baixo dinamismo econdmico e apresentam eleva-
da proporcao da populacdo em extrema pobreza — e, no caso do PTC, também das
prioridades do programa. A¢es de fomento produtivo as atividades rurais, apoio ao
desenvolvimento de infraestruturas e a implementacdo de politicas sociais sdo essen-
Ciais para o desenvolvimento destes territérios.

Todavia, chama atencdo no PRONAT a pequena proporcdo de projetos dedicados
especificadamente a determinados publicos, como assentados da reforma agréria,
quilombolas, indigenas, populacdes tradicionais, jovens e mulheres, segmentos so-
Ciais cuja presenca nos territorios rurais € expressiva e, Nao raro, encontram-se em
situagao de pobreza mais acentuada®. Como sugerimos, é possivel que no PRONAT
as demandas tradicionais (principalmente as mais produtivistas) dos agricultores fa-
miliares encontrem maior guarida nos projetos estratégicos construidos, refletindo
seu maior peso politico e econdmico e sua melhor capacidade de representacao nos
colegiados territoriais.

66  As informacoes disponiveis para este trabalho ndo permitem verificar se estes segmentos sociais sdo
contemplados em outros projetos ou acdes que beneficiam populacdes mais amplas e ndo apenas grupos
sociais especificos.
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Ainda que os dados apresentados aqui ndo permitam uma avaliacdo semelhante
do PTC, observa-se que as agdes fundidrias também tém tido pouca expressédo no
programa. Esta é uma questao que precisa ser melhor investigada em ambos os pro-
gramas, de modo a entender as razdes de por qué as acdes de reforma agréria tém
tido, aparentemente, tdo pouca importancia na politica territorial, sendo que em 2003
esta era uma das principais dificuldades a serem vencidas com o entdo novo enfoque.
Afirmava-se que

um programa de apoio ao desenvolvimento dos territérios rurais,
com alcance nacional pressupde uma decidida alteracdo do qua-
dro fundidrio brasileiro, pois se desconcentrando as terras, tam-
bém se desconcentrardo as condicdes de desenvolvimento de
quase 14 milhdes de trabalhadores e trabalhadoras que vivem e
trabalham a terra com suas familias (Brasil, SDT, 2003, p. 18).

Ademais, a questao/dimensao ambiental também parece ter pequena expressao
na implementacdo de ambos 0s programas. Apenas 12,3% dos projetos estratégicos
dos PTDRS privilegiaram a dimensao ambiental e o Ministério do Meio Ambiente teve
uma participacao quase nula (de 0,017%) nos recursos totais aplicados pelo PTC em
2010. Ainda que a populacdo como um todo seja afetada pela questdo ambiental,
em geral sdo as populacdes em situagcao de pobreza as mais vulneraveis a desastres e
problemas ambientais e ha anélises e estudos que destacam (ndo sem controvérsias)
que a pobreza agrava a problemética ambiental (Finco, Waquil e Mattos, 2004; Finco,
2003). Como a questdo ambiental é uma dimensdo fundamental para o desenvolvi-
mento sustentavel dos territérios, desperta a atencdo que tenha tédo pouca importan-
Cia nos projetos estratégicos dos PTDRS e nos recursos totais empregados pelo PTC.

De qualquer forma, parece clara a intencdo de aperfeicoamento dos PTDRS e o
esforco recente que vem sendo feito pela SDT de aprimorar os mecanismos de exe-
cugao dos mesmos, bem como da politica de desenvolvimento territorial como um
todo. Segundo depoimentos colhidos em entrevistas realizadas pelo projeto a que
este trabalho pertence, essas estratégias privilegiam algumas “frentes’, a saber: i) defi-
nicdo de um marco regulatério e formalizacdo juridico-institucional dos instrumentos
de intervencdo da politica de desenvolvimento territorial, rebatendo na maior susten-
tabilidade/ continuidade da politica em si mesma; i) acesso a outras fontes de finan-
ciamento para viabilizacédo da politica e dos proprios PTDRS, tratando de aumentar o
repertério dos esquemas orcamentarios para além dos recursos do PROINF; iii) foco
na gestdo institucional dos programas territoriais, sobretudo no funcionamento dos
colegiados territoriais e 0 papel que 0s mesmos cumprem na implementacdo e efe-
tivacdo da politica.
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Para tanto, especialmente no ambito da SDT, desenham-se algumas iniciativas que
parecem importantes serem destacadas aqui: a) constituicdo de um programa na-
cional de formacao sobre a abordagem do desenvolvimento territorial; b) definicao
de um programa de comunicacao, visando, entre outras coisas, um melhor didlogo
da politica com outras instancias governamentais; ¢) aprimoramento dos mecanis-
mos de monitoramento e avaliacdo da politica, fortalecendo, entre outros aspectos, o
processo de controle social dos projetos territoriais e a participacdo e representacdo
politica dos setores envolvidos.
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Anexo 1 - Dimensoes, categorias e subcategorias dos projetos estratégicos dos PTDRS

DIMENSAQ

CATEGORIA

SUBCATEGORIA

Socioeco-
nomica

Agrobiodiversidade com
enfoque or?énico e
agroecologia

Produgdo e comercializagao de produtos agroecoldgicos e organicos

Apoio a Agrobiodiversidade e aos Sistemas Agroflorestais

Produgdo organica e agroecoldgica de plantas medicinais e fitoterdpicas (farmdcia viva)

Organizado, melhoria e
fomento aos arranjos
produtivos locais e
as cadeias produtivas

Pecudria

| Caprino-ovinocultura
Pesca e aquicultura
Suinocultura

Apicultura e meliponicultura
Aves
Abatedouro

a
Fruticultura
Horticultura
Pinhdo

3 licar
Tubérculos
isal
Mamona

is

S|

Silagem e feno
Minérios
Producdo artesanal

Infraestrutura e servicos para
producdo e publicos rurais

lito rura

Planejamento, assessoramento técnico e comercial aos empreendimentos
h > e - i

Feiras, mercados e eventos

Aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, formagdo de estoques e distrib. de
alimentos

|_Implantacao, ampliacdo e manutencdo de agroindustrias

Servicos de assisténcia técnica
e extenso rural

auilpﬁamemos e maquinas _
I

| Qualrficacao social e Frgﬁg;mnal de trabalhadores _
| Fortalecimento e melhoria dos servicos de assisténcia técnica e extensao rural

Projetos de unidade demonstrativa

Infraestrutura para dinamiza-
¢a0 econdmica

sel

elecomunicacoes

,ﬂabm%ameembanismo
nfraestrutura de transportes

nfraestrutura vidria
Construcdo de hidrelétrica
Irrigacao_

Construcdo e manutencdo de barragens
Construcao e ampliacao de acudes

Desenvolvimento do turismo
rural

Mapeamento, projetos, rotas e divulgacdo do turismo
Infraestrutura para turismo
Fomento a cadeia produtiva do turismo e ecoturismo

Fomento e desenvolvimento do
cooperativismo e
associativismo

Qualificagdo e capacitacdo em associativismo e cooperativismo
Cooperativas e redes de crédito, produgdo, comercializagdo e servigos soliddrios
Apoio a criacdo e estruturacdo de grupos, associacdes, cooperativas e redes

Desenvolvimento para as
mulheres

Crédito rural para as mulheres agricultoras

Mulher empreendedora do campo

Assisténcia técnica para as mulheres do campo

Capacitacdo em producdo rural e desenvolvimento sustentavel para as mulheres

Desenvolvimento para a

(rédito rural para os jovens agricultores

juventude Projetos produtivos sustentaveis e soliddrios para os jovens agricultores
Capacitacdo em producdo rural e agroecologia para os jovens
Desenvolvimento para Projetos produtivos, sustentaveis e solidarios das comunidades tradicionais, quilombolas

cpmynidades tr;ldiqonais,
indigenas e quilombolas

eindigenas

Acdes fundidrias

Infraestruturas basicas de uso comunitdrio em projetos de assentamento (estradas,
energia e abastecimento de dqua)

Crédito instalacdo de projetos de assentamento
Demarcacdo de terras indigenas e das comunidades tradicionais e quilombolas

Obtencao de terras
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Ambiental

Gestdo ambiental

Educacdo ambiental e agricultura familiar

Zoneamento ecoldgico-econdmico

Pagamento por servicos ambientais

Monitoramento, fiscalizacao, vigilancia e requlamentacao ambiental

Programa agenda ambiental na administracao publica

Recomposicao e adequagao ambiental (APPs, RL, matas ciliares, nascentes, mananciais
€ areas com erosao laminar)

Saneamento basico

Esgoto e drenagem urbana

Tratamento de residuos sélidos

Coleta seletiva e reciclagem

Saneamento e abastecimento de dqua

Aterro sanitério

Sociocultu-
ral educa-
cional

Patrimonio cultural material e
imaterial

Preservacdo e restauro dos espaqos fisicos e patrimdnio cultural

Mapeamento, gestdo e protecdo do patrimdnio cultural material e imaterial

Valorizacdo do patrimdnio cultural material e imaterial

Museus, teatros, cinemas, bibliotecas, centros e espacos culturais e material didatico

Capacitacao em gestdo e elaboracao de projetos culturais

Capacitacdo em cultura de agentes culturais e educadores

Eventos e produgao cultural

Educagéio em patrimdnio e linguagens da arte

Desenvolvimento comunitério

Documentacdo

Direito trabalhista, previdenciario e civil

Lazer, esporte, educacdo e desenvolvimento comunitério

Apoio a comunidade e servicos de assisténcia social

Capacitacdo em comunicagdo e informatica

Cursos e oficinas para profissionalizacdo e requalificaco de jovens e adultos (PRONERA,
PROJOVEM RURAL, SABERES DA TERRA E BRASIL ALFABETIZADO)

Transporte para fins educacionais e sociais (escola, merenda escolar e programas de
assisténcia social)

Comunicagdo comunitdria

Casas digitais e telecentros

Ensino superior

Criacao e requalificacdo de cursos do ensino superior

Criacao de cursos tecnoldgicos de nivel superior

Centros de educagdo tecnoldgica, nicleos e universidades

Pesquisa e extensao universitaria

Ensino médio

Ampliacdo e implantacao de escolas de ensino médio

Cursos pré-universidade (PROUNI)

Educagdo Profissional de nivel técnico

Ensino fundamental e educa-
¢do infantil

Ampliacdo e implantagdo de escolas de ensino fundamental

Ampliacao e implantacao de escolas do campo

Gestdo de projeto politico
pedagogico

Ampliacao e implantacdo de creches e pré-escolas
(apacitacdo e qualificacdo para a educacdo

Projeto politico-pedagdgico de educagdo do /no campo (agdes do PRONERA, ensino
superior, médio, técnico, fundamental e pré-escolar)

Fomento a pesquisa, discussao, debate e mapeamento da Educacdo do Campo

Ampliacdo do projeto politico-pedagdgico de educagao de jovens e adultos (EJA)

Projeto politico-pedagdgico de educacdo inclusiva e ensino especial

Servicos e infraestrutura de
satide

Salde preventiva

Ampliagdo, construcao e manutencao de unidades e servigos hospitalares, centros e
postos de satide

Apoio a satide da familia

Aquisicao de unidades méveis de satide (SAMU) e satide bocal

Farmdcias populares e farmdcias fitoterdpicas

Capacitacdo dos profissionais da satide

Vigilancia sanitria

Infraestrutura e servicos de
seguranga publica

Policiamento e fiscalizacdo

Campanhas contra a violéncia de género, geracdo, raca e etnia

Infraestrutura para os servicos de seguranca piblica
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Gestdo social do desenvolvi-
mento territorial

Politico
institucio-
nal

Apoio as negociacdes institucionais de formulagdo, integracdo, implementacdo, fiscaliza-
¢do e avaliacdo de politicas publicas

Financiamento do desenvolvimento territorial rural

Implantacdo de sistemas nacionais, estaduais e municipais

Fortalecimento e estruturagdo de organizagdes governamentais e ndo governamentais

Apoio a estruturagdo legal e organizativa dos Conselhos, Colegiados, Comités e Foruns
estaduais e municipais

Fortalecimento das acdes de mobilizacao, articulacao, formagéo e participacdo dos atores
€ movimentos sociais nos Sistemas, Conselhos, Colegiados, Comités e Féruns

Qualificacdo e capacitagdo dos membros dos Colegiados, Conselhos, Associagdes, Coope-
rativas e/ou Féruns territoriais

Apoio a estruturagdo de consdrcios publicos

Planejamento e gestéo social

Fortalecimento, capacitacdo e insercao de instituicoes e comunidades tradicionais, qui-
lombolas e povos indigenas na gestdo publica do desenvolvimento sustentavel

Apoio a realizado de intercambios, encontros, semindrios, dias de campo, cursos e oficinas

Gestdo de servicos publicos

Apoio a estrutura organizacional e infraestrutura dos 6rgaos publicos

Valorizagdo, contratagao e capacitagdo continuada de profissionais

Comunicagdo de politicas publicas

Apoio a realizacao de foruns e audiéncias de politicas publicas

Sanidade dos produtos de origem animal

Fonte: Domingues et al. (2011).
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Anexo 2 - Distribuicdo dos recursos aplicados no Programa Territérios da Cidadania

em 2010 entre as diferentes a¢oes desenvolvidas

Orgao Acdo %
Aquisicdo de Imagens ALOS para o Marajo 0,00002
CENSIPAM Programa de Monitoramento de Areas Especiais — ProAE 0,004
(Casa Civil) ’
Programa SipamCidade 0,00
Apoio a Projetos de Pesquisa e Transferéncia de Tecnologia para Inserco Social 0,003
Aquisicdo de Maquinas e Equipamentos
Aquisicdo de Produtos Agropecudrios 0,442
Desenvolvimento de A¢des de Controle Integrado da Doenca Vassoura de Bruxa nas Regides Produto- 0.005
ras de Cacau do Brasil /
Desenvolvimento de Ensino Técnico Profissional nas Regides Produtoras de Cacau do Brasil 0,0003
MAPA Desenvolvimento de Pesquisa e Geracdo de Tecnologias Agricolas Sustentdveis nas Regides Produtoras 0,01
de Cacau do Brasil !
Desenvolvimento de Potencialidades Agroenergéticas das Regides Produtoras de Cacau do Brasil 0,003
Desenvolvimento de Servicos de Assisténcia Técnica e Extensao Rural - ATER nas regides Produtoras de 0,011
(Cacau no Brasil ’
Desenvolvimento do Cooperativismo e do Associativismo Rural 0,001
Programa Embrapa Agrofuturo - Ndcleos Piloto de Informacdo e Gestdo Tecnoldgica para a Agricultura 0.001
Familiar !
Sistemas de Producdo Sustentavel 0,001
Apoio a Pesquisa e Inovacdo em Arranjos Produtivos Locais - APL'S 0,004
MCT Programa de Implementacao e Modernizacéo de Centros Vocacionas Tecnoldgicos - CVT 0,086
Programa Nacional de Inclusdo Digital 0,079
Brasil Alfabetizado 0,291
Construcdo de Escolas em Comunidades Indigenas 0,00
Construgao de Escolas em Comunidades Quilombolas 0,00
Construgao de Escolas no Campo 0,00
Escola Ativa 0,054
Expansao das Escolas Técnicas 0,770
MEC
Expansdo das Instituicdes Federais de Ensino Superior 0,053
Programa Dinheiro Direto na Escola 0,426
Proinfancia 0,269
ProInfo Rural e Urbano 0,284
ProJovem Campo - Saberes da Terra 0,000
Salas de Recursos Multifuncionais 0,004
MECe .
BNDES Caminho da Escola 0,763
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Cresce Nordeste 8,096
MF Nordeste Territorial 2,432
Programa BNB Cultura 2010 - Parceria BNDES 0,017
Apoio a Estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs) 0,002
Apoio a Estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs) - Organizacao Social 0,000
Aproveitamento de Canais de Perimetros de Irrigacdo para Piscicultura 0,000
Estruturacao e Dinamizaco de Arranjos Produtivos Locais - CONVIVER 0,000
Estruturacao e Dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais - PDFF 0,000
Estruturacdo e Dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais - PROMESO 0,000
Funcionamento de Estacdes e Centros de Pesquisa em Aquicultura 0,001
W Implementacdo da Criacdo Intensiva de Peixes em Tanques-Rede em Rios e Grandes Reservatdrios 0,000
Primeiro Emprego - Projeto Amanha 0,000
Programa de Revitalizacdo do Sdo Francisco e do Parnaiba - Esgotamento Sanitério 0,264
Programa de Revitalizacdo do So Francisco e do Parnaiba - Processos Erosivos 0,018
Programa de Revitalizacdo do Sao Francisco e do Parnaiba - Residuos Sélidos 0,000
Programa de Revitalizacdo do Sao Francisco e Parnaiba - Agua para Todos 0,172
Promocao da Assisténcia Técnica e Extensao Rural - ATER 0,008
Apoio a Estudantes Indigenas Fora da Aldeia 0,016
Curso de Formagdo de Professores Indigenas (Magistério e Licenciatura) 0,01
Demarcagdo de Terras Indigenas 0,000
Diagndstico Etnoambiental em Terras Indigenas 0,000
Fomento as Aces de Acesso e Manutengao dos Beneficios Sociais e Previdénciarios 0,034
Implantacdo de Pontos de Cultura Indigena 0,000
w Implantacdo/Implementacdo dos Territdrios Etnoeducacionais 0,009
Implementacdo do Programa de Moradia 0,002
Localizagdo e Protecdo de Povos Indigenas Isolados ou de Recente Contato 0,000
Promocéo do Etnodesenvolvimento em Terras Indigenas 0,000
Registro Civil de Nascimento de Povos Indigenas — RCNI 0,000
Regularizacdo de Terras Indigenas 0,007
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Apoio a Assisténcia Técnica e Extensao Pesqueira 0,000
Apoio ao Funcionamento de Unidades Integrantes da Cadeia Produtiva Aquicola 0,000
Apoio ao Funcionamento de Unidades Integrantes da Cadeia Produtiva Pesqueira 0,000
Apoio a Projetos Demonstrativos na Atividade da Pesca 0,000
Apoio a Renovacao da Frota Artesanal 0,000
Apoio a Unidades de Ensino em Aquicultura e Pesca 0,000
Apoio e Implantacdo de Infra-Estrutura Aquicola e Pesqueira 0,000
(apacitacdo de Profissionais de Aquicultura e Pesca 0,000
MPA Estudo para o Desenvolvimento Sustentdvel da Aquicultura e Pesca 0,000
Fomento a Atividades Pesqueiras e Aquicolas sob Formas Associativas 0,000
Fomento a Unidades Produtoras de Formas Jovens de Organismos Aqudticos 0,000
Implantacdo da Aquicultura em Aguas Piblicas 0,000
Implantacdo de Unidades Demonstrativas de Aquicultura 0,000
Monitoramento da Atividade Aquicola e Pesqueira 0,000
Registro Geral da Pesca 0,000
Apoio a Elaboracdo dos Programas Territoriais de Pesca e Aquicultura 0,002
Apoio ao Fortalecimento da Gestao Social nos Territdrios 0,014
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Ampliacao da Cobertura do Trabalho dos Agentes Comunitdrios de Saude a Populagao dos Territérios

da Cidadania S
Ampliacdo da Cobertura Vacinal da Populagdo dos Territdrios da Cidadania 0,000
Ampliagdo do Acesso a Sadde Bucal na Atencdo Basica 1,054
Ampliagdo do Acesso da Populagdo aos Medicamentos Essenciais por meio da Farmécia Popular do 0.072
Brasil !
Ampliagdo do Acesso da Populagdo Brasileira a Atengdo Bésica por meio dos Niicleos de Apoio a Satide 0429
da Familia - NASF ’
Ampliagdo do Acesso da Populagdo dos Territdrios a Atencao Bdsica por meio da Estratégia Satide da 4577
Familia '
Ampliacdo do Acesso da Populagdo dos Territdrios da Cidadania a Aten¢ao a Sadde Mental por meio 0.005
da Implantacao dos Centros de Atencdo Psicossocial - CAPS !
Ampliacdo do Acesso da Populagdo dos Territdrios da Cidadania aos Servicos de Atendimento Mével 0.000
de Urgéncia - SAMU 192 !
Ampliagdo dos Centros de Especialidades Odontoldgicas (CEQs) - Programa Brasil Sorridente nos
municipios dos Territdrios da Cidadania que cumpram os critérios para os Centros de Atencdo Especia- 0,093
MS lizada em Odontologia
Drenagem em Municipios com Alta Incidéncia de Maldria 0,000
Implantacao, Ampliacdo ou Melhoria do Servico de Saneamento em Areas Especiais - Assentamentos 0023
e Comunidades Rurais ’
Implantagdo, Ampliagdo ou Melhoria do Servico de Saneamento em Areas Indigenas 0,061
Implantacdo, Ampliagdo ou Melhoria do Servico de Saneamento em Areas Rurais e Areas Especiais - 0.003
Quilombolas ’
Implantacdo de Melhorias Habitacionais para Controle de Doenca de Chagas 0,028
Implantacao de Melhorias Sanitarias Domiciliares para Prevencdo e Controle de Agravos 0,037
Implantacio e Melhoria de Sistemas Piblicos de Abastecimento de Aqua em Municipios de até 50.000 0.089
hab., exclusive de Regides Metropolitanas ou Regioes Integradas de Desenvolvimento Econdmico (RIDE) !
Implantagdo e Melhoria de Sistemas Pblicos de Esgotamento Sanitdrio em Municipios de até 50.000 0.053
hab., exclusive de Regides Metropolitanas ou Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico (RIDE) !
Qualidade da Aqua 0,002
Saneamento nas Escolas 0,000
FNHIS - Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social (contratagdes 2007 e 2008) 0,001
FNHIS - Habitacdo de Interesse Social (contratagoes 2007, 2008 e 2009) 0,382
FNHIS - Planos Habitacionais de Interesse Social (contratagdes 2007, 2008 e 2009) 0,014
Mcid FNHIS - Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios (contratacdes de 2007, 2008 e 2009) 0,294
PAC - Urbanizacdo de Favelas e Saneamento Integrado (contratagdes 2007 e 2008) 1,473
PRO-MORADIA - Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Piblico (contratades 0839

2007, 2008 e 2009)
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(apacitacao de Multiplicadores 0,000
MC Implantacdo de Telecentros para Acesso a Servigos Pdblicos 0,000
Operagdo do Sistema de Acesso a Banda Larga 0,031
MME Programa Luz Para Todos 2,002
Apoio a Empreendimentos Cooperativos e Associativos 0,095
Apoio ao Desenvolvimento Sustentavel das Comunidades Quilombolas 0,002
Apoio ao Fortalecimento da Gestao Social nos Territdrios 0,075
Articulagdo para Implantacdo das Casas Digitais Rurais 0,000
Assisténcia Social, Técnica e Juridica as Familias Acampadas 0,000
Assisténcia Técnica e Capacitagdo de Assentados 0,076
Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER) para Mulheres Rurais 0,000
Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER) Quilombolas 0,000
ATER/Agricultores Familiares 0,000
Biodiesel 0,042
(apacitacdo e Formacdo Profissional de Nivel Médio e Superior para a Reforma Agraria 0,003
gggigelsséo de Bolsas de Capacitacao e Formagdo Profissional em Assisténcia Técnica, Pedagdgica e 0,000
Concessdo de Crédito Instalacdo as Familias Assentadas 0,287
Crédito Pronaf 11,668
Demarcagao Topogréfica em Projetos de Assentamento 0,001
Disponibilizaao de Insumos para a Agricultura Familiar 0,000
Formacdo de Agentes de Desenvolvimento 0,050
MDA Garantia Safra 0,185
Georreferenciamento da Malha Fundiaria Nacional 0,000
Implantaao e Recuperagdo de Infraestrutura de Projetos deAssentamento 0,024
Infraestrutura e Servicos nos Territdrios Rurais 0,028
Licenciamento Ambiental de Assentamentos da Reforma Agraria 0,003
Manejo de Recursos Naturais em Projetos de Assentamento da Reforma Agréria 0,000
Obtencdo de Terras para Assentamento de Trabalhadores Rurais 0,383
Organizacdo Produtiva das Mulheres Trabalhadoras Rurais 0,000
Pagamento de Indenizacéo aos Ocupantes das Terras Demarcadas e Tituladas aos Remanescentes 0.000
Quilombolas ’
Programa Arca das Letras 0,001
Programa de Aquisicao de Alimentos — PAA 0,080
Programa Nacional de Crédito Fundidrio 0,000
Programa Nacional de Documentagdo da Trabalhadora Rural (PNDTR) 0,021
Projeto Dom Helder Camara 0,039
Reconhecimento, Demarcacio e Titulagdo de Areas Remanescentes de Quilombos 0,002
Regularizacdo Fundiria de Iméveis Rurais 0,000
Terra Legal - Regularizagdo Fundidria de Imdveis Rurais na Amazonia Legal 0,034
Terra Legal - Regularizacao Fundidria de Ntcleos Urbanos na Amazonia Legal 0,000
Terra Sol 0,008
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Acesso a Agua para a Producdo de Alimentos (22 Agua) 0,004
Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social a Pessoa com Deficiéncia 15,852
Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social a Pessoa Idosa 11,242
Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social - CREAS 0,201
PAA - Aquisicdo de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar 0,618
MDS Programa Bolsa Familia - Beneficio Bolsa Familia 27,810
Programa Bolsa Familia - indice de Gestao Descentralizada 0,466
Programa Cisternas 0,222
Programa de Aquisicao de Alimentos - PAA Leite 0,188
Programa de Atencéo Integral a Familia 0,355
Servico Socioeducativo do PETI 0,298
Apoio ao Desenvolvimento do Ecoturismo de Base Comunitdria 0,001
Apoio a Produgdo e ao Uso Sustentdvel em Unidades de Conservacdo Federais 0,000
Apoio as Organizagoes das Comunidades Tradicionais 0,002
Atlas do Abastecimento Urbano de Agua - Complementacdo para o Brasil 0,008
(apacitacdo de Comunidades Tradicionais 0,000
(apacitagao em Ecoturismo 0,000
MMA Cor]strugéo e ImpIemen~ta§éo de _Planos de Ges,téo Integrada (Plano de Administracdo Conjunta) de 0.000
Unidades de Conservagdo Federais e Terras Indigenas !
Curso de Capacitacdo em Manejo Florestal e Agrofloresta para Agentes de ATES/ATER 0,000
EIaboragéq de Termos de Compromisso entre Comunidades Tradicionais e a Gestao de Unidades de 0.000
Conservagao !
Fomento a Gestdao Ambiental em Terras Indigenas 0,003
Fomento a Projetos Demonstrativos na Amazonia e na Mata Atlantica 0,003
Gestdo de Conselhos nas Unidades de Conservagdo Federais 0,000
(adastro Eie Empreendimentog elEptidades de Apoio para Manutencdo e Ampliacdo do Sistema de 0.000
Informagdes em Economia Solidaria - SIES ’
Fomento a Finangas Soliddrias com Base em Bancos Comunitdrios e Fundos Soliddrios 0,000
Formggéo de Formadore(a)s, Educadore(a)s e Gestore(a)s Publico(a)s para Atuagao em Economia 0.000
MTE Soliddria !
Qualificagdo Social e Prpﬁssional de Trabalhadores para o Acesso e Manutencéo ao Emprego, Trabalho 0.000
e Renda em Base Setorial (PlanseQs) ’
?elgsl)iﬁcagéo Social e Profissional de Trabalhadores visando a Insercao no Mercado de Trabalho (Plan- 0,000
Total 100,000

Fonte: Brasil (s.d.).
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CAPITULO 6

PROCEDIMENTOS
METODOLOGICOS EMPREGADQS
NA DEFINICAO DOS ESTUDOS DE

CASO DA PESQUISA
= Silvia A. Zimmermann
Pos-Doutoranda FAPERJ OPPA/CPDA
Andréia Tecchio
Doutoranda CPDA
Introducao

O meio rural brasileiro, ao lado da periferia das grandes metrépoles, ainda concen-
tra parcela significativa da populacédo em situacéo de alta vulnerabilidade "social" . A
perspectiva adotada nesse estudo, é ver em que medida as politicas de desenvolvi-
mento territorial e sua potencial interface com as politicas sociais tem facultado resul-
tados concretos no enfrentamento da pobreza nas regides definidas como territérios
e objeto de agdo das politicas publicas. Isso passa, antes de tudo, pelos mecanismos
de articulacdo de politicas publicas, em especial quando se trata do Programa Territo-
rios da Cidadania, conjugando a¢oes de distintos ministérios. Todavia, essa ndo é uma
tarefa facil, como de resto a propria articulacdo de atores, no interior do ambiente
territorial.

Tendo em vista os objetivos desta pesquisa procurou-se sistematizar dados se-
cundarios que nos auxiliassem na visualizacao de indicadores territoriais, subsidiando
posteriormente a escolha dos estudos de caso, apresentados no segundo volume.
Esse movimento estd exposto detalhadamente nos proximos topicos.

Para a definicdo dos Territérios da Cidadania (TC) que foram objeto de estudo de
campo na presente pesquisa, analisamos dados secundarios obtidos no Portal da Ci-
dadania (sitio Territérios da Cidadania) e dados do Cadastro Unico, 6rgao vinculado a
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, do Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS). Estes ultimos foram extraidos do Cadastro do Programa
Bolsa Familia, no dia 31 agosto de 2010, e conforme a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania ndo houve modificagcdes significativas para estes dados para 0 ano de 2011.
Os dados trabalhados aqui estdo disponiveis no Anexo do capitulo.
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Tendo em vista os objetivos desse estudo, os valores do Indice do Desenvolvimen-
to Humano (IDH), do ano de 2000, os dados de acesso das familias ao Programa Bolsa
Familia (PBF) e daquelas cadastradas no CadUnico, referentes aos territdrios existen-
tes, constituem-se em informagdes importantes para uma aproximacgao as situagdes
de vulnerabilidade social nas regides, objeto da politica territorial. Dessa forma, o le-
vantamento e a sistematizacdo desses dados subsidiaram a definicdo dos estudos de
caso desta pesquisa. Esses trés conjuntos de indicadores encontram-se detalhados a
seqguir.

Box 1 - Cadastro Unico

0 Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal é um instrumento que identifica e caracteriza
as familias de baixa renda, indicando aquelas que tém renda mensal de até meio saldrio minimo por pessoa
ou renda mensal total de até trés saldrios minimos. Este cadastro aponta um levantamento socioecondmico
dessas familias, com informacdes de todo o niicleo familiar, das caracteristicas do domicilio, das formas de
acesso a servicos publicos essenciais e, também, dados de cada um dos componentes da familia. De posse
deste cadastro, 0 Governo Federal, por meio de um sistema informatizado, consolida os dados coletados e os
utiliza para formular e implementar politicas especificas as familias cadastradas. Conforme dados do MDS,
que coordenada o cadastramento, atualmente existem 21 milhdes de familias inscritas.

As informagdes do Cadastro Unico sdo requlamentadas pelo Decreto n° 6.135/07, pelas Portarias n° 177, de
16 de junho de 2011, e n° 274, de 10 de outubro de 2011, e Instrugdes Normativas n° 1e n° 2, de 26 de agosto
de 2011, e as Instrucdes Normativas n° 3 e n® 4, de 14 de outubro de 2011, e podem ainda ser utilizadas
pelos governos estaduais e municipais para obter o diagndstico socioecondmico das familias cadastradas.
Familias com renda superior a meio saldrio minimo também podem ser cadastradas, desde que sua inser¢ao
esteja vinculada a inclusdo e/ou permanéncia em programas sociais implementados pelo poder publico nas
trés esferas do Governo. Conforme o site do MDS, os cadastros devem ser atualizados pelos municipios, no
méximo, a cada dois anos, contados de sua data de inclusao ou ltima atualizacao.

Disponivel em: http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/cadastrounico/.

1. Territorios da Cidadania e os indicadores de IDH

Dos 120 Territérios da Cidadania (TC) identificados no Brasil, 27 (23%) estdo na re-
gido Norte, 56 (47%) na regido Nordeste, 11 (9%) no Centro-Oeste, 16 (13%) na regido
Sudeste e 10 (8%) no Sul, conforme a Figura 1.
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Figura 1 - Territérios da Cidadania, distribuicao nas grandes regides brasileiras
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Fonte: elaborado a partir de dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).

No total, os 120 TC compreendem 1.850 municipios, que apresentam baixos valo-
res de IDH. O IDH é uma medida composta a partir de dados de expectativa de vida ao
nascer, educacdo e Produto Interno Bruto (PIB) per capita. Serve para comparar o grau
de desenvolvimento de paises, municipios, estados e regides e tem sido amplamente
empregado pela literatura especializada e érgdos governamentais, embora sua ca-
pacidade de mensurar o desenvolvimento venha sendo questionada ultimamente,
especialmente nos documentos derivados da chamada Comissao Stiglitz. O IDH varia
de zero (0), em paises sem desenvolvimento humano, até um (1), em paises com de-
senvolvimento humano. Valores de IDH entre zero e 0,49 sdo considerados baixos. Va-
lores de IDH entre 0,50 até 0,79 sao considerados médios e valores de IDH superiores
a 0,80 indicam paises com alto nivel de desenvolvimento.

Os valores de IDH dos TC estdo disponiveis no sitio Territérios da Cidadania (MDA)
e representam a média dos IDH dos municipios que compdem cada territério. O me-
nor IDH entre os TC é o do Territério Alto Jurua (AM), no valor de 0,52, e o maior é o do
Territério das Aguas Emendadas — DF/GO/MG, no valor de 0,83. O IDH médio contabi-
lizando o somatdrio de todos os 120 TC é de 0,67. O Quadro 1, a seguir, destaca os 17
TC com menor IDH (entre 0,52 € 0,59).

179



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Quadro 1 - Territorios da Cidadania com menores IDH (entre 0,52 e 0,59)

UF | Territérios IDH
AM | Alto Jurua 0,52
MA | Baixo Parnaiba 0,55
AL | Do Médio Sertdo 0,56
MA | Lencdis Maranhenses/Munim 0,57
MA | Vale Do Itapecuru 0,57
AL | DaBacia Leiteira 0,58
AL | Do Alto Sertdo 0,58
AL | Do Litoral Norte 0,58
BA | Semidrido Nordeste Il 0,58
MA | Alto Turi e Gurupi 0,58
PB | Curimatau 0,58
Pl | Cocais 0,58
SE | Alto Sertao 0,58
AL | Mata Alagoana 0,59
AM | Mesorregido Alto Solimdes 0,59
MA | Cocais 0,59
MA | Médio Mearim 0,59

Fonte: elaborado a partir de dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).

Para uma melhor visualizagcdo, o Quadro 2 apresenta os TC divididos conforme
quatro niveis de IDH: 1) de 0,50-0,59; 2) de 0,60-0,69; 3) de 0,70-0,79 e; 4) de 0,80-0,89.
Os resultados mostram que dos 120 TC, 17 (14%) apresentam IDH entre 0,50-0,59; 62
(52%) apresentam IDH entre 0,60-0,69; 37 (31%) apresentam IDH entre 0,7- 0,79 e 4
(3%) apresentam IDH maior que 0,80.
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Quadro 2 - Distribuicao do IDH dos TC conforme os estados brasileiros

Grande Regido oA
IDH Médio 0,50-0,59 0,60-0,69 0,70-0,79 0,80-0,89 | TotalTC
Norte 0,67 2 16 9 0 27
Nordeste 0,62 15 37 4 0 56
Centro-Oeste 0,73 0 2 9 0 n
Sudeste 0,72 0 6 8 2 16
Sul 0,76 0 1 7 2 10
Total TC = 17 (14%) 62(52%) 37(31%) 4(3%) 120

Fonte: elaborado a partir de dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).

A Figura 2 ilustra a distribuicao dos TC conforme os valores de IDH. Nela constata-
mos que 97% dos TC apresentam valores de IDH considerados médios, acima de 0,50.
Destes, a maioria representa Territérios com IDH entre 0,60-0,69.

Figura 2 - Territérios da Cidadania conforme agrupamento de IDH

Territorios da Cidadania

3%

14%

Legenda

= 0,50-0,59
= 0,60-0,69
m 0,70-0,79
m 080-0,89

52%

Fonte: elaborado a partir de dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).

Considerando a distribuicdo espacial dos TC entre os diferentes niveis de IDH apresen-
tados, consta-se que os TC com valores mais baixos de IDH se concentram na regido
Nordeste e Norte do Brasil, enquanto que os TC com IDH acima de 0,80 estdo na re-
gido Sudeste e Sul (Figura 3).
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Figura 3 - Numero de Territorios da Cidadania conforme agrupamento de IDH
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Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro
Unico (MDS).

2. Territorios da Cidadania e acesso ao Programa Bolsa Familia (PBF)

Dados coletados junto ao Departamento do Cadastro Unico (MDS) indicavam va-
lores referentes ao nimero de familias beneficidrias pelo PBF nas dreas rural e urbana,
em 5.564 municipios brasileiros. Para obtermos os dados referentes aos Territérios da
Cidadania, somamos os valores referentes aos municipios que compdem cada um
dos 120 TC e, assim, identificamos o valor total de beneficiados por territério. Para
efeito de comparacdo com os dados populacionais dos TC, multiplicamos os valores
fornecidos pelo Departamento do Cadastro Unico por quatro, considerando que, em
média, uma familia comporta quatro membros.

O resultado que aparece no Quadro 3, abaixo, mostra que os TC com menos IDH
também séo aqueles que mais acessam o PBF, quando comparamos a populagdo que
acessa o0 programa e o total da populagdo do territério. Nos territérios onde se loca-
lizam os menores IDH (entre 0,50 e 0,59), a populacdo que acessa o PBF é superior a
50%, com excecao do Territério da Mesorregiao Alto Solimdes (AM), onde este valor é
de 42%. O Territério do Alto Jurud (AM), que apresenta o menor IDH entre os TC, indica
que 50% da sua populacao acessa o PBF.

Os dados do Departamento do Cadastro Unico indicam que todos os TC tém aces-
so ao PBF, em niveis que variam de 7% a 69% da populacao total destes territérios.
Para facilitar a visualizacdo do acesso dos TC ao PBF, agrupamos os territérios, con-
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forme observamos na Figura 4, o nivel de acesso ao PBF: até 50% e acima de 50%. O
resultado mostra que em 48% dos TC a populacdo que acessa o PBF estd acima de
50% da populacao geral destes territorios.

Quadro 3 - Territérios da Cidadania selecionados, IDHs, populacao total do territorio

» ) Ne Familias Pop. Total que Pop. Total que
UF | Territdrios IDH Populagdo Geral TC | que acessam acessa o PBF acessa 0 PBF./P’o.p.
o PBF geral do territdrio
AM | Alto Jurud 0,52 83.267 10.312 41.248 50%
MA | Baixo Parnaiba 0,55 411.525 59.346 237.384 58%
AL | Do Médio Sertdo 0,56 153.422 26.005 104.020 68%
MA LMe:rf?rE Maranhenses/ 0,57 252306 37.062 148.248 59%
MA | Vale Do Itapecuru 0,57 268.335 36.857 147.428 55%
AL | DaBacia Leiteira 0,58 125.693 21.112 84.448 67%
AL | Do Alto Sertao 0,58 169.107 271 108.444 64%
BA | Semidrido Nordeste Il 0,58 407.964 64.771 259.084 64%
AL | Do Litoral Norte 0,58 180.788 27.733 110.932 61%
Pl | Cocais 0,58 374.139 56.671 226.684 61%
SE | Alto Sertdo 0,58 146.529 21.581 86.324 59%
PB | Curimatau 0,58 99.217 14.530 58.120 59%
MA | Alto Turi e Gurupi 0,58 288.985 41.240 164.960 57%
AL | Mata Alagoana 0,59 321.674 51.831 207.324 64%
MA | Médio Mearim 0,59 262.320 41.947 167.788 64%
MA | Cocais 0,59 767.781 114.236 456.944 60%
AM | Mesorregido Alto Solimdes | 0,59 224.068 23318 93.272 2%

Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro
Unico (MDS) e dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA)..
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Figura 4 - Populacao que acessa PBF e populacao total do territério

Populacao que acessa PBF/Populacao geral do territério (%)
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Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro
Unico (MDS).

Os dados indicam que nos TC a maioria da populacao que acessa o PBF esta loca-
lizada no meio rural, quando comparamos o local de domicilio das familias que aces-
sam sobre o total de familias beneficidrias do PBF (pop.rural+pop.urbana). A variacao
observada vai desde 10%, no Territério Zona da Mata Sul (PB), até 77%, no Territorio
Indigena Raposa Serra do Sol e Sao Marcos (RR).

Ao compararmos a populacdo do meio rural que acessa o PBF com a populacéo
geral desses territérios (0 somatério das populagdes rural e urbana), encontramos
uma variacao entre 1%, Territério das Aguas Emendadas (DF/GO/MG) até 46%, Terri-
torio da Serra da Capivara (PI). No Quadro 4 apresentamos os TC em que a populacao
rural que acessa o PBF é superior a 60%.

O Territério do Sisal (BA) é o territério com maior nimero de familias no meio
rural com acesso ao PBF, uma populacdo de 246.852 pessoas (equivalente a 61.713
familias); sequido pelo Territério do Cariri (CE), com uma populacéo de 224.752 pes-
soas (equivalente a 56.188 familias) e; o Territorio Inhamuns Crateus (CE), com a uma
populacdo de 199.840 pessoas (equivalente a 49.960 familias). No entanto, nem todos
estes territérios apresentam o maior indice de acesso ao PBF, quando relacionados ao
valor da populacgéo total do municipio que acessa o programa e a populacdo geral do
territorio (Quadro 5).
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Quadro 4 - Territorios da Cidadania selecionados, IDH,
variacao da populacao total rural que acessa o Programa Bolsa Familia

Pop. Total que | Pop. Rural que Pop. Rural
Pop. Total que acessa o
s Pop. Geral | Pop. Rural acessa o PBF/ | acessa o PBF/
UF Territorios IDH que acessa PBF/Pop.
doTC | queacessa o PBE Pop. Pop. Total que
o PBF Geral TC Geral TC .
acessa o PBF
Terra Indigena
RR | RaposaSerrado | 0,63 27.521 10.616 13.816 50% 39% 77%
Sol e Sdo Marcos
BA | Do Sisal 060 | 582331 246.852 367.792 63% 4% 67%
Da Serra da
Pl i 0,61 140.761 64.704 96.808 69% 46% 67%
(apivara
ps | MedioAlto 076 | 189946 | 41436 64364 |  34% 2% 64%
Uruguai
Pl | Vale das Guaribas | 0,60 | 340.286 137.736 216.564 64% 40% 64%
Lengdis
MA | Maranhenses/ 0,57 252.306 93.824 148.248 59% 37% 63%
Munim
Chapada
BA | - . 0,63 376.467 136.332 218.124 58% 36% 63%
Diamantina
BA | Velho Chico 0,62 370.102 136.860 220.080 59% 37% 62%
gy | Semidrido 058 | 407.964| 150640  259.084 |  64% 39% 62%
Nordeste Il

Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro
Unico (MDS) e dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).
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Quadro 5 - Territorios da Cidadania selecionados, IDH,
populacao total que acessa o Programa Bolsa Familia no meio rural

Pop. Rural Pop. Total Pop. Rural Pop. Rural que
Pop. Total
UF Territérios DH Pop. Geral que acessa 0 queacessao | queacessao | acessa o PBF/Pop.
doTC acessa o PBF PBF/Pop. PBF/Pop. Total
PBF Geral TC Geral TC que acessa o PBF

BA | Do Sisal 0,60 | 582.331 246.852 367.792 63% 42% 67%

CE | Cariri 0,66 | 892.558 224.752 499.716 56% 25% 45%

g | Imhamuns 064 | 524175 | 199840 | 339.972 65% 38% 59%
Crateus

AL | Do Agreste 0,60 | 578.296 188.052 345.596 60% 33% 54%

e | ValesCan 063 | 571.045 | 185188 | 321920 |  56% 32% 58%
Aracatiacu

PA | BaixoTocantins | 0,68 | 739.881 174.884 312.592 42% 24% 56%

pp | Agreste 060 | 587.086 | 169112 | 324776 |  55% 29% 52%
Meridional

MA | Cocais 0,59 | 767.787 164.864 456.944 60% 21% 36%

gy | Semidrido 058 | 407.964 | 159640 | 259.084 64% 39% 62%
Nordeste Il

pa | ert0doS o0 | doaeas | 3220 | 282672 | 5% 29% 51%
Francisco

Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro
Unico (MDS) e dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).
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Quadro 6 - Territorios da Cidadania selecionados, IDH,

Pop. Total Pop. Rural LT
Pop Pop. Rural | Pop. Total e e que acessa o
UF | Territdrios IDH Geral TC queacessa | acessao PBF/Pop. PBF/Pop. PBF/Pop.
o PBF PBF Total que
Geral TC Geral TC
acessa 0 PBF
AM | Alto Jurud 0,52 | 83.267 14.696 41.248 50% 18% 36%
Baixo
MA , 0,55 | 411.525 136.608 237.384 58% 33% 58%
Parnaiba
au | DoMedio o o6 | 153422 | soses | 104020 68% 39% 57%
Sertao
Lengdis
MA | Maranhenses/ | 0,57 | 252.306 93.824 148.248 59% 37% 63%
Munim
Vale Do
MA 0,57 | 268.335 70.296 147.428 55% 26% 48%
[tapecuru
B | Semardo oo o7o6s | 159640 | 259.084 64% 39% 62%
Nordeste Il
Pl | Cocais 0,58 | 374.139 117.452 226.684 61% 31% 52%
AltoTuri e
MA Ui 0,58 | 288.985 61.380 164.960 57% 21% 37%
AL | DoAlto Sertdo | 0,58 | 169.107 60.968 108.444 64% 36% 56%
SE | Alto Sertdo 0,58 | 146.529 49.884 86.324 59% 34% 58%
p | DaBada 058 | 125693 | 43656 | 84.448 67% 35% 52%
Leiteira
Do Litoral
AL Norte 0,58 | 180.788 37.344 110.932 61% 21% 34%
PB | Curimatau 0,58 | 99.217 24.864 58.120 59% 25% 43%
MA | Cocais 0,59 | 767.787 164.864 456.944 60% 21% 36%
MA | Médio Mearim | 0,59 | 262.320 79.272 167.788 64% 30% 47%
Mata
AL 0,59 | 321.674 67.412 207.324 64% 21% 33%
Alagoana
a | Mesorregiao o oo 1 oosoes | 33592 | 93.0m 42% 15% 36%
Alto Solimdes

Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro

Unico (MDS) e dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).
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Os dados de IDH mostram que nos TC com menor IDH, abaixo de 0,60, a popula-
¢ao rural é a que mais acessa o PBF entre os beneficidrios do programa (Quadro 6). No
Territério do Alto Jurua (AM), que apresenta o menor IDH entre 0s TC, 36% da popula-
¢ao que acessa o PBF esta localizada no meio rural, enquanto que no Territério Baixo
Parnafba (MA), segundo menor IDH entre os TC, 58% da populacdo que acessa o PBF
estd localizada no meio rural.

Os dados do Cadastro Unico indicam que as grandes regides brasileiras com me-
nores IDH para os TC, regides Norte e Nordeste do Brasil, também sdo as regides mais
beneficiadas com o PBF. Nessas regides a populacédo rural é a maior beneficiaria (Qua-
dro 7).

Quadro 7 - Grandes regides, Territorios da Cidadania selecionados
e populacdo que acessa o Programa Bolsa Familia no Brasil

Pop.Total | Pop.Total Pop. Rural que
Grande IDH Pop. Geral | (urb.+rural) | (urb.+rural) i el A B acessa o PBF/Pop.
» Médio acessa o PBF/Pop. | acessa o PBF/Pop.

Regido dosTC TC queacessa | queacessa Geral TC Geral TC Total que acessa

o PBF o PBF o PBF
Norte 0,67 9.090.218 | 1.205.692 | 3.164.848 35% 13% 38%
Nordeste | 0,62 | 20.990.601 | 5.435.056 | 11.667.100 56% 26% 47%
Centio- |23 | 2671719 | 189392 | 68372 26% 7% 28%
QOeste
Sudeste 0,72 8.239.407 703.324 1.939.072 24% 9% 36%
Sul 0,76 3.691.954 323.792 928.372 25% 9% 35%
Total 0,70 | 44.683.899 | 18.383.164 | 7.857.256 41% 18% 43%

Fonte: elaborado a partir de dados da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Departamento do Cadastro
Unico (MDS) e dados do sitio Territérios da Cidadania (MDA).

O cruzamento de dados disponiveis no sitio Territérios da Cidadania com dados
do Cadastro Unico do Programa Bolsa Familia indica que a maioria das populacoes
rurais dos TC é beneficiada com o PBF. Ao dividirmos a populagao total rural do terri-
torio pela populacdo rural que acessa o PBF no territdrio encontramos valores que vao
de 20% (Territorio Planalto Norte em Santa Catarina) até 85% (Territorio de Inhamuns
Crateus no Ceard) (Quadro 8).
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Quadro 8 - Territorios da Cidadania selecionados e andlises comparativas entre as
populacdes que vivem nos territorios e as que acessam o Programa Bolsa Familia

Po Pop. Pop. Pop. Rural P

Pop.Total Po Rugl Total que Total que acessa Ruralp'ue

s Pop. que P acessa | Ruralque | PBF/Pop. g

UF | Territorios IDH Rural que acessa 0

Geral TC | acessao PBF/ acessao | Total que
doTC | acessao PBF/Pop.
PBF PBE Pop. PBF/Pop. | acessao Rural TC
Geral TC | Geral TC PBF

¢t 'g::f:;:'"s 064 | 524175 | 339.972 | 235562 | 199.840 | 65% 38% 59% 85%

CE | Cariri 0,66 | 892.558 | 499.716 | 266.418 | 224752 |  56% 25% 45% 84%

BA | Irecé 0,61 | 403.070 | 250.592 | 155392 | 131.024 | 62% 33% 52% 84%

P E:psn‘j:;da 061 | 140761 | 96.808 | 79.133 | 64704 | 69% | 46% 67% 82%
Sertdo do

BA | Sio 0,64 | 494624 | 282672 | 178.664 | 143.220 | 57% 29% 51% 80%
Francisco

CE | Sobral 0,65 | 450391 | 224580 | 128.767 | 102.672 | 50% 23% 46% 80%
Sertdo

E | o 0,63 | 362001 | 221348 | 158415 | 125.924 | 61% 35% 57% 79%

(E E::?]fjsedo 062 | 195314 | 124312 | 86314 | 68572 | 64% 35% 55% 79%

Pl | DoCanindé | 0,60 | 121.120 | 83328 | 62.858 | 48.556 | 69% 40% 58% 7%

RN | AltoOeste | 0,64 | 196.280 | 121.496 | 69.115 | 52728 | 62% 2% 43% 76%
Vale das

Pl | oin | 060 | 340286 | 216564 | 180816 | 137.736 | 64% | 40% 64% 76%

PE f,:;:‘;" © | 065 | 395203 | 239000 | 153673 | 116472 | 60% | 29% 49% 76%

Fonte: elaborado a partir de dados do Sitio Territérios da Cidadania e do Departamento do Cadastro Unico (MDS)
e sitio Territorios da Cidadania (MDA).

Para facilitar a visualizacédo da populagdo rural dos TC que acessa o PBF, agrupamos
os territérios conforme o nivel de acesso de suas populagées rurais ao PBF em com-
paracao a populacao rural total desses territorios: 1) até 25%; 2) 26-50%; 3) 51-75%; 4)
acima de 76%. O resultado mostra que em 48% dos TC a populacado rural que acessa o
PBF comparada a populacao rural total do territorio estd entre 51-75%; 39% esta entre
26-50%; 10% esta acima de 76% e apenas 3% chega a 25% (Figura 5).
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Figura 5 - Relacao entre a populacdo rural que acessa o PBF nos Territdrios da
Cidadania selecionados e a populacao rural total destes territorios

10% 3%

N/

Legenda
m Até25%

B de26a50%

8% b de51a75%
o 3

B Adma de 76%

Fonte: elaborado a partir de dados do Sitio Territérios da Cidadania e dados da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania - Departamento do Cadastro Unico (MDS).

Os dados fornecidos pelo Departamento do Cadastro Unico do PBF indicam as condi-
¢bes dos beneficidrios conforme a faixa de rendimento, separando aqueles considerados
em Extrema Pobreza (renda per capita até RS 70,00); aqueles considerados na Pobreza
(renda entre RS 70,00 e RS 140,00) e; aqueles considerados de Baixa Renda (renda per
capita acima de R$140,00 chegando até RS 255,00). Conforme o Quadro 9 constata-se que
a maioria da populagdo rural brasileira beneficidria do PBF se encontra em condi¢des de
Extrema Pobreza (85% no Brasil e 90% nos TC). A Figura 6 ilustra esta situacao.

Quadro 9 - Territorios da Cidadania selecionados e andlises comparativas entre as
populacées que vivem nos territorios e as que acessam o PBF

Extrema Pobreza (Ren::bfrzsa ita Baixa Renda
(Renda per capita até percap (Renda per capita acima de RS Total Rural
entre R$ 70,00 e RS
R$70,00) 140.00 140,00)

Condicdes dos Beneficiados Rurais com o Programa Bolsa Familia (ne Familias)

Nos 120 Territérios
da Cidadania

No Brasil 3.262.983 490.285 60.381 3.813.649

1.759.006 179.431 25.877 1.964.314

Condiges dos Beneficiados Rurais com o Programa Bolsa Familia (Populagdo - n°Fam. X 4)

Nos 120 ferritGrios 7.036.024 717.724 103.508 7.857.256
da Cidadania
No Brasil 13.051.932 1.961.140 241524 15.254.596

Fonte: elaborado a partir de dados do Sitio Territérios da Cidadania e do Departamento do Cadastro Unico (MDS).

A porcentagem de miseraveis entre a populacao rural que acessa o PBF tanto para
o Brasil quanto entre os TC é muito parecida, variando de 85% para 90%.
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Figura 6 - Condicao da populacao rural que acessa PBF,
no Brasil e nos 120 Territérios da Cidadania

Brasil 120 TCs
13% 2% 9% 1%
85%
90%
@ Extrema Pobreza m Extrema Pobreza
® Pobreza B Pobreza
m Baixa Renda “ Baixa Renda

Fonte: elaborado a partir de dados do Sitio Territérios da Cidadania e dados da Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania - Departamento do Cadastro Unico (MDS).

3. Territérios da Cidadania e Cadastro Unico

Os dados do Departamento do Cadastro Unico (MDS) nos informam também va-
lores referentes as familias cadastradas beneficiarias e ndo beneficiarias do PBF, o que
permite quantificarmos o nimero de familias que sdo inscritas no cadastro conforme
localidade de domicilio.

De acordo com aTabela 01, 0 TC em que encontramos o maior nimero de familias
situadas no meio rural no Cadastro Unico é Sisal na Bahia, com 82.145 familias. Os
dados mostram que entre 0s 120 TC a populacdo cadastrada situada no meio urbano
(4,1 milhdes) é maior que aquela do meio rural (2,7 milhdes), reproduzindo a situacdo
brasileira, onde 14,8 milhdes dos cadastrados situam-se no meio urbano, enquanto
5,5 milhées indicam residir no meio rural.

Os dados evidenciam que no conjunto dos 120 TC, a porcentagem de familias
beneficiadas pelo PBF em comparagéo ao nimero de familias cadastradas é igual ou
superior a 40%, com excecdo do TC das Aguas Emendadas DF/GO/MG, na ordem de
24% (cf. tabelas no Anexo). Para esta mesma questao, entre os 120 TC, quatro apresen-
tam uma porcentagem igual ou acima de 80%: Territério do Alto Sertao (AL), Territério
Alto Jurud (AM), Territério Rio Negro da Cidadania Indigena (AM), Territério Baixada
Ocidental (MA) e Territorio Terra Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos (RR).
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Tabela 1 - Familias cadastradas no Cadastro Unico conforme
localizacao rural ou urbana e renda em 2010

Quantidade de Familias Cadastradas — CADUnico — localidade do domicilio

Urbano Rural Urb-+Rural
Territério Renda psregzg/am Renda Renda pge(';g%a Renda
per Cﬂp/m entre pé’f (apl[a Total per ((Jp/m entre pff (apl{a Total Total
até R 70,00 acima de até R$70,00¢ | Adma de
R7000 | R70I0E | Ro14000 R7000 | Re790%¢ | RS 140,00

SoAgiI:’“"”" 33.308 5.444 4808 | 43560 | 66995 7.639 751 | 82145 | 125705
gr’irTie"im”" 67123 18.734 1199 | 97847 | 58335 | 8643 |  9729| 76707 | 174554
CE-Terrtério | 35 7 7.064 10168 | 53210 | S51435| 6508 |  9.657| 67.600| 120810
Inhamuns Cratels
CE - Territdrio
Vales do Curu e 35.585 8.665 7413 51.663 49.616 7.107 6.087 62.810 114.473
Aracatiagu
ﬁgr' eﬁ;"m”" do | 40308 9.051 4503 | 53952 | 49037 | 6413 |  4707| 60.157| 114109
PA - Territorio
- Tertoro 40.795 5.962 2863 | 49620| s1224|  s002| 2107 58333 107953
PE - Territdrio
Agreste 41185 8.843 7319 | 57347| 46602 |  5209| 5197 | 57.098 | 114445
Meridional
BA - Territdrio
Semirido 28.408 3,188 3902 | 35498 | 44922 | 385 |  4210| 52988 | 83486
Nordeste Il
E’Lﬁa'ile"“é”" 75.872 12,971 0436 | 98279 | 45629 | 2901 |  2648| S51178| 149457
PA - Territério
Nordeste 46,853 12.461 7858 | 67.072| 41359 | 4949 | 3445 | 49753 | 116925
Paraense
BA - Territdrio
Chapada 2,035 453 4852 | 32410 | 37895| 5339 |  6064| 49298 | 81708
Diamantina
PRI e 4304 4358 | 32167 | 39602 3912 5018 | 48532 |  80.699
do Guaribas ’ ! ) . : ’ ) ) .
BA - Territério
A 22,586 4341 4400 | 31327 | 36425| 4831 6373 | 47.629| 78956
BA - Territdrio
Sertdo do Sao 39476 5,506 7678 | 52660 | 38978 | 4060 | 4048 | 47.086| 99746
Francisco
Eﬁ c‘éTe”“""" 33319 5,039 6897 | 45255 | 3653 | 3525|5118 45477 | 90432
Total 120 TC 2.675.654 889.560 622.023 4.187.237 2.101.602 366.551 289.558 | 2.757.711 6.944.948
Brasil 8.119.531 4.103.714 2.670.922 14.894.167 3.925.396 937.782 652.706 | 5.515.884 | 20.410.051

Fonte: Informacées do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e folha de 09/2010.

192



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Também comparamos a quantidade de familias no Cadastro Unico e a quantidade
de familias beneficiadas pelo PBF (cf. tabelas no Anexo) e verificamos que em 77 dos
120 TC o Cadastro Unico abrange uma populacdo igual ou acima de 60% do territorio.
Nesta mesma analise, a média no conjunto dos 120 TC é de 62%, enquanto no Brasil
essa média é de 42%.

Entre as informacdes coletadas pelo Cadastro Unico havia um questionario espe-
cifico destinado aquelas pessoas que se declaravam agricultor familiar (denominado
Q3). Esse questionario levantou algumas informagdes sobre a situacdo da posse de
uso da terra, quantidade de quilombolas e sobre 0 acesso ao PRONAF e ao PBF simul-
taneamente. Entre os 120 TC, destacamos a situacdo do Territorio Vale de Itapecuru
(MA), onde entre as 191.314 pessoas que responderam o questionario, a maioria disse
ser arrendatdrio (43.103 pessoas) estando em segundo lugar a situacdo de proprieta-
rio (33.300 pessoas). Este territério figura entre os que apresentaram maior nimero
de pessoas que se declaram comodatario, beneficiados pelo Banco da Terra e possei-
ro. O territério de Sisal (BA) foi 0 que apresentou a maior quantidade de agricultores
proprietarios (47.016 pessoas) e o territdrio Médio Mearim (MA) foi o que apresentou
maior nimero de assentados pelo INCRA (6.056 pessoas), conforme aqueles que res-
ponderam o questionario Q3 (cf. detalhes em tabelas do Anexo).

Tabela 2 - Pessoas que responderam questionario sobre Agricultura Familiar (AF) -
Q3, conforme a posse de uso da terraem 15TC em 2010

Pessoas que responderam sobre a posse de uso da terra

Quant. de
Territdrio pessoas ((:|iue Benef.
respond. ) Parceiro/ Assent. ; '
quest. AF Quant. Propriet. | Arrendat. Meeiro Comodat. pelo INCRA BaTnco da | Posseiro
erra
Total 120TC 1.990.813 | 1.357.985 | 541.178 | 311.726 | 257.250 | 99.807 80.145 |  6.446 | 61.433

MA - Territdrio

VoleDoltapequry | 191314 | 125702| 33300 | 43003 | 20511 14421| 5605 91| 7.801

CE - Territdrio
(Eleritdo | 169.961| 114155 | 11064 | 42475 | 45559 | 9729|3653 169 1506
& fertoro 104239 71337 14042| 36418| 19168 84| 306 25| 49

¢t Tetdro 83433 53806| 6862 | 26827 | 7658 9143 125| 59| 2003

BA_ Jeritdro 8717| S3.272| 47006 210 52| 592 75 4 8
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CE - Territdrio

Vales do Carue 68.258 49.072 8.223 | 23.457| 10.109 2.981 2.409 112 1.781
Aracatiagu

PE - Territdrio

Sertdo do Pajaii 58.903 35.648 16.992 8.937 5.770 1.531 625 32 1.761

PE - Territdrio

Agreste 52.891 34.355 20.966 m 4,610 5.596 1.472 1 989
Meridional

PI - Territdrio Vale

dhs@EETEs 39.604 31.098 10.695 5.595 8.411 3.988 108 17 2.284
PE - Territdrio

Sertao do Araripe 43.150 31.068 18.542 3.582 2.988 5.168 238 66 484

MA - Territorio

Médio Mearim 44.002 28.876 5.991 | 10.076 3.416 602 6.056 486 | 2.249

PE - Territdrio

Sertdo do Sao 34.014 28.329 15.916 293 2.112 7.854 983 8 1.163
Francisco

CE - Territdrio

Sertdes do 38.814 26.699 7.059 8.263 4.475 1.248 3.662 118 1.874
Canindé

MA - Territorio

Gampoe Lagos 46126 26605 4417| N95| 5379 512|381 55| 1146

Fonte: Informacées do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e folha de 09/2010.

Entre aqueles que responderam o questionario da Agricultura Familiar nos 120 TC,
o Territério Baixo Tocantins (PA) é aquele que apresenta o maior nimero de quilom-
bolas, 10.425 pessoas. Entre as 15.310 pessoas que responderam o questionario da
agricultura familiar sobre acessar PBF e PRONAF, os trés territdrios que apresentaram
valor acima de mil pessoas se encontram no Estado do Rio Grande do Sul: Territério
Noroeste Colonial (1.342 pessoas), Territorio Médio Alto Uruguai (1.206) e Territério
Zona Sul do Estado (1.130 pessoas). O conjunto destes dados consta nas tabelas em
anexo.

Consideracées finais

Considerando-se o exposto acima, e como ficaré claro no segundo volume, o es-
tudo definiu a escolha dos TC pesquisados levando-se em consideracdo os seguintes
critérios:

a) distribuicdo geografica: buscando incorporar um TC de cada uma das cinco
grandes regides geograficas do pais, tratando de observar diferencas regio-
nais importantes, especialmente tendo em vista a prépria atuacao da politica
e a caracterizagao socioecondmica da populacao (em especial a rural);
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b) IDH: tratando de incorporar dreas com baixo IDH, mas também visualizando
a permanéncia de populacdes pobres nos TC com maior indice e aparen-
temente forte dinamizacdo econdmica, como foi o caso selecionado para o
estudo piloto;

c) incidéncia do PBF:tendo em vista que o “corte”adotado pelo PBF indica a pre-
senca de familia pobres e extremamente pobres, a incidéncia do programa
parece ser um indicador importante para a definicdo dos casos e 0 acesso as
familias. Nessa mesma direcao estivemos atentos a presenca de populagdes
e/ou comunidades especificas nos territérios, tais como quilombolas, indige-
nas e assentados de reforma agraria.

d) presenca das bases de servicos do MDA, articulando os instrumentos do
Programa Brasil Sem Miséria Rural (PBSMR) com as politicas de abordagem
territorial (PTC e PRONAT): essa interface é importante para o processo de ar-
ticulacao de politicas e parece-nos estratégico examinar uma situacao onde
€s5es mecanismos convergem.,

e) existéncia prévia de estudos sobre 0s territérios.

Assim foram definidos seis estudos de caso, a saber: os territorios do Meio Oeste
do Contestado (SC), de Irecé (BA), da Terra Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos
(RR), do Sertdo Ocidental (SE), da Serra Geral (MG) e do Sudeste Paraense (PA). Uma
apresentacao detalhada dos casos encontra-se disponivel no volume 2. Nos capitulos
a seguir serdao tratados 0s eixos tematicos “transversais” aos territorios visitados, bus-
cando enfatizar dimensoes relativas aos temas do combate a pobreza, das institucio-
nalidades e politicas vigentes nessas regides.
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Anexo 3 - Cadastro Unico - pessoas e familias nos 120 TC que responderam Q3
referente a quilombolas e acessam o PBF e PRONAF

Quant. de Pessoas que responde-

Familias PBF

Territério ram questionsrio de AF (03) Pessoas Quilombolas ¢ PRONAF
Total geral 1.990.813 112.199 15.310
PA - Territdrio Baixo Tocantins 53177 10.425 95
PA - Territdrio Baixo Amazonas 41.078 71.774 16
MA - Territério Vale Do Itapecuru 191.314 6.880 953
BA - Territdrio Velho Chico 13.240 5327 120
PA - Territdrio Marajo 9.289 4922 6
BA - Territdrio Irecé 31.842 4.829 272
GO - Territorio Chapada dos Veadeiros 4873 4.704 3
PA - Territdrio Nordeste Paraense 32.725 4.010 28
BA - Territério Chapada Diamantina 26.956 3.882 252
MG - Territdrio Serra Geral 16.363 3723 757
BA - Territdrio Litoral Sul 3.526 3.345 16
MA - Territério Médio Mearim 44.002 3.120 22
PI-Territdrio Vale das Guaribas 39.604 3.024 222
AP - Territdrio Sul do Amapd 2.829 2.750 0
SP - Territdrio Vale do Ribeira 3353 2.702 15
AL - Territério da Bacia Leiteira 6.455 2.092 147
BA - Territdrio Semiarido Nordeste I 24.273 1.960 315
MG - Territdrio Alto Jequetinhonha 8.580 1.908 35
BA - Territério Baixo Sul 6.251 1.788 4
PE - Territdrio Agreste Meridional 52.891 1.717 162
MA - Territério Campo e Lagos 46.126 1.693 358
MT - Territério Baixada Cuiabana 2.824 1.486 21
AL - Territdrio do Agreste 22.773 1.457 842
PI - Territdrio do Canindé 8.484 1390 21
SE - Territério Sul Sergipano 5.224 1.376 78
MA - Territdrio Baixada Ocidental 15.087 1.236 13
SE - Territdrio Baixo Sao Francisco 2.544 1.232 39
SE - Territério Sertdo Ocidental 5.826 1.151 61
AL - Territério do Médio Sertao 15.996 1.083 114
RS - Territdrio Regido Central 17.721 1.027 450
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PR - Territdrio Parand Centro 6.379 1.013 400
RS - Territdrio Zona Sul do Estado 21.338 990 1.130
MA - Territdrio Alto Turi e Gurupi 14.659 923 15
PI-Territdrio Cocais 23.589 912 77
CE - Territério Inhamuns Crateds 169.961 901 220
ES - Territdrio Norte 7.076 854 90
AL - Territdrio Mata Alagoana 2.286 843 84
MG - Territério Médio Jequitinhonha 10.257 828 23
BA - Territdrio do Sisal 58.717 799 25
MG - Territdrio Vale do Mucuri 6.060 718 14
MA - Territdrio Baixo Parnaiba 26.071 718 8
Pl - Territdrio da Serra da Capivara 3.851 660 75
Territdrio Itaparica - BA/PE 16.156 623 27
AL - Territrio do Alto Sertdo 21.183 619 190
SE - Territdrio Alto Sertao 11.648 524 38
MA - Territdrio Cocais 32.274 487 21
MG - Territdrio Noroeste de Minas 2.830 481 15
PR - Territdrio Norte Pioneiro 372 435 162
PE - Territério Sertdo do Sao Francisco 34.014 434 16
PB - Territdrio Médio Sertdo 4.427 391 48
MA - Territério Len¢6is Maranhenses/Munim 19.287 381 204
BA - Territdrio Sertdo do Sdo Francisco 4.809 277 26
PI - Territdrio Entre Rios 39.654 256 125
PR - Territdrio Vale do Ribeira 1.934 253 1
T0 - Territorio Sudeste 4.690 235 107
SP - Territdrio Sudoeste Paulista 634 229 22
PB - Territdrio Borborema 16.960 201 25
PI - Territdrio Carnaubais 18.980 195 78
CE - Territdrio Sertdo Central 24.645 165 46
MG - Territdrio Baixo Jequetinhonha 2.310 163 22
PB - Territdrio Zona da Mata Sul 760 156 7
GO - Territdrio Vale do Parana 402 136 10
PE - Territério Sertdo do Pajad 58.903 135 43
RN - Territdrio Seridd 2.573 127 43
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CE - Territério Cariri 104.239 93 295
SC-Territério Meio Oeste Contestado 6.954 92 57
MG - Territdrio Alto Rio Pardo 7.428 90 473
RN - Territdrio Mato Grande 1.407 89 14
CE - Territdrio Sobral 83.433 84 74
AM -Territdrio Mesorregido Alto Solimdes 11.041 7 0
PR - Territdrio Cantuquiriguacu 12.291 70 286
CE - Territdrio Sertdes do Canindé 38.814 63 24
AM - Territdrio Baixo Amazonas 4613 61 5
CE - Territério Vales do Caru e Aracatiacu 68.258 59 36
AM - Territdrio Manaus e Entorno 15.090 57 1
T0 - Territdrio Jalapao 818 48 41
PB - Territério Cariri Ocidental 7.929 44 4
AM - Territdrio Madeira 10.662 41 2
PE - Territério Sertdo do Araripe 43.150 39 21
ES - Territdrio Caparad 4.038 33 36
AM - Territdrio Alto Jurud 2.836 18 1
RO - Territério Vale do Jamari 4434 13 14
RN - Territdrio Alto Oeste 6.575 10 68
RN - Territdrio Sertdo do Apodi 2.740 9 181
RS - Territdrio Noroeste Colonial 20.637 7 1.342
PA - Territdrio Sul do Pard/Alto Xingu 8.763 5 347
MT - Territdrio Noroeste 4.942 5 208
SC - Territdrio Planalto Norte 4393 4 185
MT - Territério Baixo Araguaia 3.416 3 359
T0 - Territdrio Bico do Papagaio 4335 3 51
RO - Territdrio Central 6.034 3 50
MS - Territdrio Cone Sul 1.666 3 n
PB - Territdrio Zona da Mata Norte 5311 3 2
AL - Territdrio do Litoral Norte 921 2 9
RR - Territério Sul de Roraima 1.482 2 2
RS - Territdrio Médio Alto Uruguai 22.071 0 1.206
PA - Territdrio Sudeste Paraense 4.934 0 200
MT - Territério Portal da Amazonia 2.743 0 166
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RN - Territdrio Agu-Mossord 1.516 0 148
SP - Territdrio Pontal do Paranapanema 1.413 0 34
MG - Territdrio Sertao de Minas 2122 0 31
RJ - Territdrio Noroeste 233 0 20
MS - Territdrio da Reforma 1.921 0 17
MS - Territdrio Grande Dourados 153 0 13
GO - DF/GO/MG 230 0 1
PB - Territdrio Curimatau 2.276 0 9
RN - Territdrio Potengi 179 0 9
GO - Territdrio Vale do Rio Vermelho 14 0 8
PE - Territério Mata Sul 1.140 0 7
PA - Territdrio Trasnsamazonica 5.641 0 5
MS - Territdrio Vale do lvinhema m 0 3
RJ - Territdrio Norte 34 0 3
RO - Territério Madeira Mamoré 378 0 3
AC-Territério Vale do Jurud 5.747 0 2
PA - Territério BR 163 6.814 0 2
AC-Territério Alto Acre e Capixaba 2.444 0 1
AP - Territdrio dos Lagos 580 0 1
AM - Territdrio Rio Negro da Cidadania Indigena 53 0 0
AP -Territdrio Centro-Oeste 545 0 0
RR - Sol e Sao Marcos 7 0 0

Fonte: elaborado a partir de dados do Sitio Territérios da Cidadania e do Departamento do Cadastro Unico (MDS).
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PARTE 3

POBREZA, NOVAS
INSTITUCIONALIDADES, | Lauro Mattei
MECANISMOS DE Andréia Tecchio

GOVERNANCA E O PROGRAMA N?'f°“ '?E'gad°
~ Catia Grisa
DE ACOES TERRITORIALIZADAS: | po oo
ANALISE A PARTIR DOS

Silvia Zimmermann

ESTUDOS DE CASO Sergio Pereira Leite

CAPITULO 7

CARACTERIZACAO E EVOLUCAO
DA POBREZA NOS SEIS
. = Lauro Mattei
TERRITORIOS DA CIDADANIA Professor da UFSC
SELECIONADOS Andréia Tecchio

Doutoranda do CPDA/UFRRIJ

Introducao

Ao inaugurar um novo estagio das politicas de desenvolvimento rural do pais, com
a incorporacdo da abordagem territorial do desenvolvimento, abriram-se possibilida-
des para se analisar as interfaces entre essa nova politica e o problema da existéncia
da pobreza, bem como as estratégias de enfrentamento do mesmo. E neste contexto
que as analises deste capitulo foram elaboradas, procurando discutir e analisar histo-
ricamente a evolucdo da pobreza nos seis Territérios da Cidadania selecionados para
este estudo: Meio Oeste Contestado (SC), Serra Geral (MG), Irecé (BA), Sertao Ociden-
tal (SE), Sudeste Paraense (PA) e Territdrio Indigena Raposa Serra do Sol e Sao Marcos
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(RR), cuja apresentacdo detalhada encontra-se disponivel no segundo volume desta
coletanea.

O ponto de partida é o reconhecimento de que o fendmeno da pobreza vai além
da simples restricdo a renda, uma vez que diz respeito também a privacdo de outros
recursos materiais e privagao ao acesso aos bens e servicos publicos essenciais, tais
como saude, educacdo, alimentacdo, trabalho, habitacao, saneamento basico e lazer.
Nesta perspectiva analitica, o tema da pobreza ganha uma amplitude multidimensio-
nal, ndo se restringindo apenas a questdo monetaria puramente, como ressaltado no
terceiro capitulo deste volume.

A nocdo da multidimensionalidade do fendmeno da pobreza remete a necessida-
de de compreensdo de que este problema, em geral, estd associado ao processo de
privacdo ao qual um conjunto de familias pobres estd submetido. Nesse caso, ocor-
rem caréncias sociais que, associadas as caréncias econémicas, em especial a falta de
trabalho e de renda, atuam no sentido de potencializar a situacdo social de risco a que
parcelas imensas da populacao ficam expostas.

Na verdade, essa nova nogao é uma reacao de segmentos académicos e de
gestores de politicas publicas contrarios a associacao da pobreza apenas a um ni-
vel minimo de renda monetaria. Tal associacdo foi fortemente influenciada pelos
trabalhos do Banco Mundial, que passaram a quantificar os pobres existentes no
mundo a partir de uma determinada renda per capita familiar. Decorrentes dessas
iniciativas surgiram as conhecidas “linhas de pobreza’, assunto previamente aborda-
do no terceiro capitulo deste livro. Registra-se que, na esséncia, essas proposicdes
faziam parte de uma concepcao politica de sociedade, uma vez que pregavam uma
menor intervencao do Estado na implementacao e execucao das politicas sociais
voltadas ao enfrentamento da pobreza. Tal concepcdo propalava que os gastos go-
vernamentais eram ineficientes e que nao atingiam os pobres. Daf a necessidade da
focalizacdo das acdes das politicas governamentais apenas nos segmentos pobres
da populacéo.

Com as crises econdmicas e sociais que se abateram sobre os paises em de-
senvolvimento, particularmente na América Latina, essas proposi¢cdes encontraram
caminho livre para serem implementadas. Foi neste contexto que se propagaram
rapidamente os programas de transferéncia direta de renda como estratégia maior
de combate a pobreza. Se for verdade que essas acdes chegaram mais efetivamente
nas camadas pobres da populacédo, é também verdade que essa estratégia provo-
cou um distanciamento entre as politicas de combate a pobreza e as demais poli-
ticas sociais.
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Dessa forma, se consolidou o enfoque monetério da pobreza, ou seja, passou-se
a definir como sendo pobre a pessoa que ndo tinha um determinado nivel de renda
per capita mensal. A partir dai adotou-se um conjunto de instrumentos e agdes de
politicas publicas com a finalidade especifica de elevar o patamar de renda, por se en-
tender que a superacdo da condicao de pobreza dependia quase que exclusivamente
da expansdo do nivel de renda monetaria.

F essa abordagem sobre a pobreza que comecou a ser alterada recentemente.
Um dos marcos dessa mudanca é o Indicador de Pobreza Multidimensional (IPM) ela-
borado pelo Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento da Organizagcao
das Nacdes Unidas (PNUD/ONU) no ano de 2010. Partindo do pressuposto que as
dimensdes da pobreza vao muito além da falta de renda, incluiram-se nas andlises as
privacdes em diversas areas (salde, educacéo, nutricdo, habitacdo, saneamento, aces-
so a terra) as quais afetam os niveis de desenvolvimento humano de uma determi-
nada sociedade. Assim, entende-se que a pobreza tem um carater multidimensional,
uma vez que também é necessario considerar as distintas privacdes, tendo em vista
que em muitos casos as familias que enfrentam multiplas caréncias se encontram em
situagao social pior do que aquelas sugeridas pelas medidas de pobreza baseadas
exclusivamente na renda per capita.

O IPM esta baseado no enfoque das capacidades, identificando uma série de pri-
vaches nas mesmas trés dimensdes do Indice de Desenvolvimento Humano - IDH.
Com isso, mostra-se o nimero de pessoas que sao pobres, portanto que estdo sofren-
do algum tipo de privagdo, bem como o ndmero de privacdes que uma familia pobre
vive normalmente. Uma das principais vantagens desse indicador € que ele permite
agrupar essas informagdes por regides geograficas e também por grupos étnicos.

Pelos dados do Relatério de Desenvolvimento Humano de 2010 (PNUD, 2010) a
pobreza, de acordo com a perspectiva multidimensional mensurada em 104 pafses
do mundo, atingiu 1,7 bilhdo de pessoas, ou seja, naquele ano quase 1/3 da popula-
¢ao mundial sofria algum tipo de privagao nas dreas de salde, educacgéao e condi¢bes
de vida. J4 pela metodologia da renda per capita (metodologia de US$ 1,25/dia) esse
numero era reduzido para 1,4 bilhdo de pessoas. Além disso, constatou-se também
que o padrao da pobreza embasada nas privacoes difere em muito daquele embasa-
do apenas na renda monetaria.

E nesta perspectiva que a nogao de pobreza multidimensional aponta as limita-
¢6es da renda per capita como indicador exclusivo de privacao ou de bem-estar. Isto
porque mensurar o0 sucesso de uma sociedade apenas pela renda e/ou pelo nivel
de riqueza conduz a uma andlise limitada das condi¢cdes de bem-estar da popula-
¢ao. Portanto, analisar a pobreza pela privagcdo de acesso a bens e servicos essenciais,
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cuja disponibilidade depende de investimentos publicos, também é essencial para se
compreender o fendbmeno da pobreza e da exclusdo social.

Dessa forma, a andlise da pobreza neste capitulo estd ancorada na metodologia
das privacdes ao acesso aos meios de producdo e acesso aos bens e servicos no ambi-
to dos direitos humanos, utilizando-se informacdes que sejam capazes de auxiliar no
dimensionamento qualitativo do problema. Para tanto, o capitulo estd organizado em
mais trés secdes, além desta breve introducdo. A primeira secao discute o contexto
histérico, procurando mostrar que a pobreza ndo é um fendmeno natural, mas que
foi sendo construido historicamente através do modelo de desenvolvimento adotado
em cada perfodo. A segunda secao analisa alguns indicadores estruturais e conjun-
turais considerados como proxy de privacdes na perspectiva da abordagem multidi-
mensional da pobreza. Finalmente, a terceira secdo apresenta as consideracdes finais
do capitulo, procurando estabelecer conexdes entre o contexto e a dimensdo da po-
breza nos seis territérios pesquisados.

1. Contexto historico da pobreza nos territérios estudados

A politica de desenvolvimento dos territérios rurais vem sendo oficialmente imple-
mentada no Brasil a partir de 2003, tendo como motivadores: o resgate da importancia
econdmica e dos valores rurais para o desenvolvimento do pafs, a necessidade premente
de combater todos os tipos de desigualdades e o papel fundamental do sistema familiar
de producao e da reforma agraria na geracao de producédo, emprego e renda, bem como
na prépria dinamizagao socioecondmica local e regional das comunidades rurais.

Inicialmente, em 2003, foi criado o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territorios Rurais (PRONAT), e posteriormente, em 2008, foi instituido o Programa Ter-
ritérios da Cidadania (PTC), uma politica do Governo Federal que envolve a estrutura
administrativa de aproximadamente 20 ministérios e que se reveste de acdes estraté-
gicas voltadas a promogao do desenvolvimento em regides com elevados indices de
pobreza, através do mecanismo da universalizacao de programas basicos de cidadania
e integrando acdes das diferentes esferas governamentais (cf. capitulo 4 desse volume).

Por isso, o processo de formacdo do TC dos Territérios de Cidadania se baseou em
indicadores relativos a falta de acesso aos servigos basicos; a inexisténcia de uma rede
de infraestrutura bésica; a falta de oportunidades de emprego e de renda etc. Com o
objetivo central da superacdo da pobreza foram adotados critérios de selecdo consi-
derando-se: i) locais com menor IDH; i) maior nimero de beneficidrios do Programa
Bolsa Familia - PBF; iii) maior concentracao de agricultores familiares, assentados da
reforma agréria, quilombolas e indigenas; iv) maior nimero de municipios com baixo
dinamismo econdmico; e v) maior organizacdo social.
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A concepcao de pobreza adotada neste estudo, embasada na abordagem das pri-
vagdes, nos remete a necessidade de entender as origens histoéricas desse fendmeno.
Para tanto, serdo resgatadas aqui, brevemente, algumas das principais caracteristicas
socioecondmicas dos estudos de caso realizados nos Territorios de Cidadania men-
cionados anteriormente.

O contexto histérico de formacao desses espacos geograficos remete a alguns
elementos estruturais que atuaram e/ou ainda atuam no sentido de manter a pobreza
em niveis elevados, comparativamente a outras regides do pais. Situados em quatro
grandes regides geograficas por brasileiras, os territérios estudados apresentam algu-
mas caracteristicas comuns relacionadas ao tema da pobreza.

Nesse sentido, um dos primeiros aspectos que sobressai na perspectiva das pri-
vacdes é a dificuldade historica de amplas camadas da populacéo residente nesses
territorios de ter acesso a terra. Ficou claro nos cinco territérios®” pesquisados a limita-
¢ao do acesso a terra enquanto caracteristica predominante da estrutura agraria. Ob-
viamente que esse fator limitador produz um resultado comum presente em todos os
territorios: os elevados indices de concentracao da posse da terra.

Uma das primeiras consequéncias desse processo historico é a grande quantidade
de conflitos agrarios presentes nestes espacos geograficos. Tomemos dois deles como
exemplo. O primeiro conflito de grandes propor¢des ocorreu no inicio do século XX,
no Territério Meio Oeste Contestado, onde parte da terra foi tomada das populacées
tradicionais (indios, caboclos e mesticos) para ser destinada as grandes companhias
colonizadoras e as empresas que construiram a estrada de ferro Sdo Paulo - Rio Gran-
de do Sul. O segundo conflito é recente e diz respeito ao processo de ocupacdo do
territdrio Sudeste Paraense, onde se instauraram disputas massivas entre populacoes
tradicionais e os novos empreendedores vinculados, principalmente, aos grandes
projetos de mineracao. Nao temos duvida que desses problemas fundidrios derivam
parcelas expressivas das populacdes pobres.

Assim, observa-se que historicamente a propriedade privada da terra foi um elemento
determinante das relacdes sociais agrarias e das proprias condicdes de vida degradantes
no espaco rural. Este fato aliado a producdo monocultora em vastas dreas — processo ca-
racterfstico desde o passado colonial — é determinante na geracéo da pobreza estrutural.
Ndo é por menos que estudo recente (IICA, 2011) mostrou que € justamente nas areas de
grandes latifindios monocultores que a pobreza é bem mais expressiva.

Decorrente desse modelo agrdrio, e ainda de acordo com a abordagem das priva-
¢oes, verifica-se também que o préprio processo de producao agricola do pais aca-

67 O sexto territorio, Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, merecerd um comentario especifico nesta mesma secao.
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bou sendo um instrumento de propagacao da pobreza, uma vez que ao longo do
tempo as formas agricolas tradicionais foram praticamente esquecidas pelas politicas
publicas, cuja prioridade foi a agricultura de larga escala e voltada aos mercados inter-
nacionais. Dessa forma, se observou em praticamente todos os estudos de caso que a
agricultura familiar, especialmente nas dreas de minifindio, ndo se destinou os instru-
mentos necessarios para seu desenvolvimento e, consequentemente, para melhoria
das condicdes de vida desta categoria de agricultores.

Na perspectiva analitica adotada, as privacdes do acesso ao crédito subsidiado; a
pesquisa agropecudria e a assisténcia técnica; a infraestrutura adequada, bem como
aos mercados regionais e demais condi¢des de producéo, contribuiram de forma sig-
nificativa para conformacao de dois movimentos distintos, porém sem alterar a con-
dicdo de pobreza.

Por um lado, mantém-se em praticamente todos 0s pequenos municipios que
compdem os territdrios estudados nucleos de agricultores familiares, muitos dos
quais praticando uma agricultura de subsisténcia basica, cujos resultados nao per-
mitem ir além da reproducao dessas condi¢des de vida, em geral classificadas como
de pobreza e, no caso particular de toda regiao do semidrido, de pobreza extrema.
Por outro lado, as caracteristicas estruturais predominantes (concentracdo da terra e
modelo de producdo agropecudria excludente) incentivaram um forte processo mi-
gratério em direcao as cidades polos, formando os chamados “bolsdes de pobreza e
miséria’, tendo em vista que grande parte dessa populagdo migrante nao encontra
condicdes favoraveis nestes locais para sua reproducdo em outro patamar social.

Nesse aspecto, destacam-se os territdrios de Irecé e Sudeste Paraense, onde se
verifica uma alta densidade demogréfica nas cidades polos. Todavia, o processo de
ocupacdo urbana dessas dreas é totalmente irregular, as habitagdes sao precarias e
inexiste sistema de saneamento basico. O conjunto desses fatores, aliado as dificulda-
des de se conseguir empregos e salarios em niveis condizentes, atua no sentido de
reproduzir sequencialmente as condicdes de miséria e de pobreza em que se encon-
tram parcelas expressivas da populagao dos territorios pesquisados.

Ainda de acordo com a abordagem da pobreza assentada nas privagdes, obser-
va-se que trés territdrios — Serra Geral, Irecé e Sertdo Ocidental — estdo localizados
na grande regido do semiarido, local que sequencialmente é afetado por longas
secas. Nesse caso, a privacao do acesso a agua é também mais um elemento deter-
minante para perpetuar a condicdo social de pobreza em que se encontra a grande
maioria da populacdo que reside nos pequenos municipios que compdem esses
territérios.
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Outro aspecto relevante e que pode estar interferindo indiretamente nos niveis
de pobreza verificados nesses territorios diz respeito aos grandes projetos em curso
em praticamente todos os casos estudados (pecudria extensiva, fruticultura irrigada,
monocultura de eucalipto, mineracao, grandes agroindustrias etc.). Além de bastante
seletivos em termos de incorporagao das populacdes locais pobres, em geral esses
projetos produtivos dinamizam pouco as economias locais, restringindo com isso as
possibilidades de uma maior integracao social das camadas populacionais submeti-
das a condicdo de pobreza.

Por fim, mas n&o menos importante, registra-se que a trajetdria politica nesses ter-
ritorios também é um fator determinante da pobreza, uma vez que sob o manto dos
coronéis se perpetuou uma casta politica que estabeleceu uma dinamica societaria
assentada nos privilégios de pequenas minorias, a0 mesmo tempo em que se man-
teve subalterna a essa logica expressivas camadas da populagcao que sobrevivem em
condigdes sociais extremamente desfavoraveis.

Especificamente em relacdo ao Territério Indigena Raposa Serra do Sol e Sao Mar-
cos, deve-se mencionar que a concepcao de pobreza por parte dos povos indigenas
é muito distinta daquela adotada pelas demais etnias. Para os indigenas daquele Terri-
torio este fendmeno é vinculado a existéncia ou ndo da fome, isto porque na concep-
cdo deles existe uma relacdo muito forte entre a terra e o tema da pobreza. Segundo
eles, a terra é a garantia da producdo para a autossustentacdo e, portanto, a possibili-
dade concreta de erradicacao da pobreza. Assim, a terra é o elemento articulador da
existéncia fisica e espiritual das comunidades indigenas.

Segundo as liderangas indigenas entrevistadas pelos pesquisadores, a vida em co-
munidade faz com que existam fortes lacos de solidariedade e de reciprocidade, os
quais atuam no sentido de amenizar a fome. Todavia, informagdes obtidas junto aos
técnicos dos servicos de saude que atuam no Territério revelam que, embora nao
ocorra falta de alimentos (fome), existem deficiéncias de nutrientes fundamentais que
podem levar a situagdes de desnutricdo, fato ja observado em outras comunidades
indigenas do pais.

2. Dimensées da pobreza nos territdrios selecionados
2.1 A pobreza sob o prisma da renda familiar

A forma mais comum que tem sido utilizada para mensurar a dimensao da po-
breza é a partir da renda per capita familiar exclusivamente. Como vimos em outro
capitulo desta obra, existem criticas a essa metodologia, considerando-se que, apesar
de importante, a renda sozinha ndo consegue captar adequadamente as multiplas
dimensdes desse fendmeno.
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Mesmo com essas ressalvas, neste item apresentam-se algumas consideragoes re-
lativas a renda obtidas pelos estudos de caso realizados nos territérios selecionados,
bem como pelas informacdes estatisticas oficiais. Um primeiro aspecto a ser desta-
cado é a existéncia de elevada concentracao de renda em praticamente todos os
locais pesquisados. Esse é um indicador visivel do processo de exclusédo social de im-
portantes camadas da sociedade, o qual normalmente esta associado a condicdo de
pobreza.

Um segundo elemento a ser destacado é a situagao comum encontrada em todos
os territdrios pesquisados: a existéncia de uma renda per capita extremamente baixa,
sendo que em muitos casos o rendimento médio familiar ndo ultrapassa a meio sala-
rio minimo mensal. Isso faz com que um nimero expressivo de municipios que com-
pdem esses territérios figure entre aqueles com os menores niveis de renda média
familiar do pafs. A consequéncia disso é o que o IDH passou a se situar num patamar
de médio a baixo em praticamente todos os territorios.

Mesmo nao se atendo aos cortes de renda que estao sendo utilizados pelo Go-
verno Federal para definir o horizonte da populacdo pobre do pafs, na Tabela 1 apre-
sentamos as Ultimas informacdes disponiveis por territério de acordo com o Censo
Demografico do IBGE de 2010. Inicialmente verifica-se que, com excecdo do territério
Meio Oeste Contestado, todos os demais apresentam grande incidéncia de domicilios
com renda mensal per capita de até meio saldrio minimo. Nesse caso, chama atencao
o territério de Irecé, onde quase 60% dos domicilios tém renda mensal de até V- salé-
rio minimo. Pelo viés exclusivo da renda, este é um importante indicador da condicao
de pobreza de parcelas expressivas da populacao que habita essas localidades.

Tabela 1 - Percentual dos domicilios particulares permanentes, por classes de
rendimento mensal nominal per capita em 2010, em salarios minimos (s. m.)

Nome Territério Até Maisde | Maisdela | Maisde | Maisde3a | Maisde Sem rend.
Yasm. | 1/2a1sm. 2s.m. 2a3s.m. 5s.m. 5s.m.
Irecé/BA 58,4 25,2 6,9 13 09 0,6 6,7
Meio Oeste Contestado/SC 16,2 31,2 323 9,4 5,6 3,5 17
Serra Geral/MG 51,2 31,2 9,4 1,9 1,2 08 4,2
Sertdo Ocidental/SE 51,5 311 9,6 2,0 13 0,7 39
Sudeste Paraense/PA 42,0 26,9 14,9 4,2 2,8 18 73
Rap. S. do Sol e S. Marcos/RR 451 16,3 8,2 2,6 18 1,2 248

Fonte: IBGE, 2010.

Ao se agregar as duas primeiras classes de rendimento para atingir a renda per
capita de até um saldrio minimo mensal, observa-se que a grande maioria dos domici-
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lios dos territorios passa a se enquadrar neste patamar de rendimentos. Se a essa clas-
se agregarmos também os domicilios sem rendimentos, o cenério fica mais sombrio
ainda, uma vez que, exceto no caso do territério Meio Oeste Contestado, mais de 90%
dos domicilios desses territérios situam-se na faixa entre sem rendimento e/ou com
rendimento de até um saldrio minimo mensal.

Nas condiges atuais do pais, sabe-se que o poder aquisitivo de uma familia cuja
renda nao ultrapasse a um saldrio minimo mensal é extremamente baixo, sobretudo
se considerarmos que esse valor monetério tem que ser distribuido para diversos gas-
tos familiares correntes, especialmente para alimentacdo, moradia, salde, transportes
etc. Por ai ja podemos ter uma boa aproximacao da situacao de miséria e pobreza que
se abate sobre essa parcela da populacdo. Mas o quadro se torna mais grave ainda
quando se analisa a condicao de acesso a um conjunto de bens e servicos, conforme
discutiremos na sequéncia.

2.2 A pobreza enquanto privacoes de acesso aos bens e servicos

A partir de informacdes dos Censos Demograficos do IBGE de 2000 e 2010, bem
como de informacdes do ultimo Censo Agropecuério de 2006 e do Indice FIRJAN
de Desenvolvimento Municipal (IFDM), sera feita uma andlise de diversos indicadores
econdmicos e sociais, considerando-se a correlacdo existente entre esses indicadores
e o tema da pobreza nos seis territérios pesquisados.

Dindmica demogrdfica nos territdrios pesquisados

Nos estudos sobre a pobreza sempre é recomendavel analisar conjuntamente o
comportamento demogréfico da populacdo-alvo, especialmente quando considera-
mos os aspectos geracionais do fendmeno da pobreza.

A Tabela 2 apresenta a populacdo total por situacdo domiciliar e taxa anual de
crescimento em cada um dos territdrios pesquisados. Inicialmente, observa-se que
apenas no territério Sudeste Paraense as taxas anuais de crescimento populacional
sdo bastante elevadas®. Esse aspecto também foi captado pelo estudo de caso, o
qual observou um movimento migratério em direcao a esse territério e com concen-
tracdo nas cidades polos, especialmente em fungao das perspectivas de emprego no
complexo industrial das mineracdes. A inter-relacdo desse movimento com o tema
da pobreza estd no fato de que a partir desse movimento migratério passaram a se
constituir ocupagdes urbanas irregulares nesse espago geografico que deram inicio a
formacéo dos “bolsdes de miséria” urbana.

68 N&o serd abordado este tema para a drea indigena, considerando-se que as caracteristicas desse espaco
geografico sao distintas das demais.
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Tabela 2 - Populacao total, por condicdo de domicilio e taxa de
crescimento anual entre 2000 e 2010

Territério Populagdo total Populagéo urbana Populagdo rural
UF 2000 010 | % 2000 010 | % 2000 w0 | ¥
d.d. d.d. d.d.
Irecé/BA 381535 | 402828 | 05 | 223664 | 247300 | 1,0 | 157.871 | 155528 | 0,1
Meio Qeste 254,543 208 | 07| 166233 199363 | 1,8 | 88310 | 72679 |-19
Contestado/SC

Serra Geral/MG | 275.916 285.625 0,3 160.184 180437 | 1,2| 115732 | 105188 |-1,0

Sertdo 411389 | 455467 | 1,0 | 217337 | 262397 | 19| 194052 | 193.070 | -0,1
Ocidental/SE
Sudeste 461.808 634891 | 32 | 287134 | 455034 |46 174674 | 179857 | 03
Paraense/PA

Terra Ind. Rap.

S.doSoleS. 18.930 27.748 38 4,785 7.963 51 14.145 19.785 | 34
Marcos/RR
Brasil 169.799.170 | 190.755.799 | 1,2 | 137.953.959 | 160.925.792 | 1,5 | 31.845.211 | 29.830.007 | -0,7

Fonte: IBGE, 2000; 2010.

Analisando a situacdo domiciliar, verifica-se uma tendéncia nesses territérios co-
mum ao conjunto do pafs: concentracdo da populacdo em areas urbanas paralela-
mente ao processo continuo de reducao da participacado relativa da populagdo rural
no total. Exceto no caso do territério do Sudeste Paraense, todos os demais apresen-
taram taxas anuais negativas para a populacao domiciliada em areas rurais.

Mas o que mais chama atencéo é a tendéncia a uma concentracdo cada vez maior
da populacdo em areas urbanas desses territorios. Assim, nota-se que o territério Meio
Oeste Contestado apresentou, em 2010, a maior participacao relativa da populagao
urbana na populacdo total, ou seja, passou de 65%, em 2000, para 73% no ano de
2010. Para o territério de Irecé esses percentuais foram de 58% e 62%, respectiva-
mente; para o territdrio da Serra Geral os percentuais foram de 58% e 63%; e para o
territdrio do Sertdo Ocidental os dados foram de 53% e 58%. Com isso, observa-se
que este territdrio apresentou a menor taxa de urbanizagao vis-a-vis os demais casos.

Finalmente, deve-se destacar o territdrio Sudeste Paraense, que teve a maior taxa
anual de crescimento da populacao urbana. Com isso, em 2010 aproximadamente
72% da populagéo total estava domiciliada em dreas urbanas. Como relatado em pas-
sagens anteriores, o estudo de caso confirmou esse movimento, mostrando que o
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deslocamento populacional em direcdo a essa regiao, especialmente nas cidades po-
los, acaba ampliando a reproducéo social de parte desse contingente populacional
em precarias condicées.

Especificamente em relagdo ao Territério Indigena, verifica-se que ocorreu uma
taxa anual de crescimento da populacdo da ordem de 3,8%. Todavia, devido a enorme
dimensao desse territério, a densidade populacional é relativamente baixa quando
comparada a outras situacoes similares no restante do pafs. Além disso, como as ter-
ras indigenas sdo dreas contiguas, a separagao tradicional entre rural e urbano perde
sentido explicativo em termos de dinamica populacional. A pesquisa de campo tam-
bém indicou que, apds a homologacao do Territério Indigena, muitos indigenas que
estavam em dareas urbanas, retornaram para a area do territério, em grande parte,
considerada érea rural.

A dindmica agrdria dos territérios e a privagdo do acesso a terra

A pobreza existente nas areas rurais € um fendmeno complexo e seus determinan-
tes sdo diversos. No caso brasileiro, tem origens histéricas estruturantes relacionadas
ao descobrimento, conquista e colonizacao do pafs por europeus (FIDA, 2000; MATTE,
2012). Logo, para discutir a pobreza rural associada a dinamica agraria dos territorios
pesquisados®, é necessario compreender um pouco a histéria do Brasil relacionada as
areas rurais. Em seguida, com intuito de visualizar a privacdo do acesso a terra a partir
das informacdes do IBGE de 2006, serd elaborada uma analise da estrutura agraria dos
territorios pesquisados, tratando este tema enquanto uma proxy de privagao. Neste
caso, 0 baixo acesso a terra serd considerado um indicador indireto de pobreza que,
correlacionado aos demais indicadores, podera auxiliar na qualificacdo do tema. Para
tanto, serdo utilizadas também as informacdes presentes nos estudos de caso, pois
séo imprescindiveis para a compreensao da estrutura agraria dos territorios pesqui-
sados.

A tabela do Anexo 1, mostra que em quase todos os territérios pesquisados, a
proporcao de estabelecimentos agropecudrios familiares é superior a média nacional
(84,40%), exceto no caso do territério Serra Geral (83,78%), que apresenta proporgao
proxima da brasileira. Da mesma forma, este é o Unico territério que possui, em nime-
ro relativo, mais estabelecimentos ndo familiares (16,22%) do que o Brasil (15,60%). Em
relacdo a drea ocupada pelos estabelecimentos agropecudrios, a agricultura familiar

69 Esta andlise nao contempla o Territério da Cidadania Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, em
funcdo da sua especificidade de ser formado quase exclusivamente por uma populacéo indigena. De acordo
com IBGE (2006a) cada aldeia ou terra indigena é considerada como um Unico estabelecimento agropecudrio.
Informacdes a respeito desse territério podem ser vistas em Rosar, Cazella e Zimmermann (2012) e no quinto
capitulo do segundo volume desta coletanea.
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ocupa, em todos os territérios, proporcdes superiores a nacional (24,32%) e a nao
familiar, inferiores a brasileira (75,68%).

Ao se analisar a dindmica agraria por estrato de area, a tabela constante no Anexo
2, indica que 47,87% dos estabelecimentos agropecudrios do Brasil possuem até 10
ha. Dos territérios analisados, Irecé (67,51%) e Sertao Ocidental (81,45%) destacam-
se por possuir estabelecimentos acima dessa proporgao. J& o Territério Meio Oeste
Contestado (27,80%) e o Territério Sudeste Paraense (12,40%) estdo abaixo da média
brasileira. Por sua vez, o Territério Serra Geral esta préximo da média do pais.

Seguindo a mesma logica, observa-se que a proporcdo de estabelecimentos agro-
pecuarios brasileiros que possuem entre 10 ha e 50 ha é de 30,55%. Dentre os terri-
térios pesquisados, o Meio Oeste Contestado (59,4%) e o Sudeste Paraense (55,04%)
apresentam essas proporgdes acima da nacional, enquanto que a propor¢ao dos ter-
ritérios Irecé (24,78%) e Sertao Ocidental (12,93%) esta abaixo da média do pais. E rele-
vante o fato de que em quase todos os territérios, mais de 80% dos estabelecimentos
agropecuarios possuem area com até 50 ha. A excecdo fica por conta do Territério
Sudeste Paraense (67,49%).

Outra consequéncia da estrutura agraria brasileira, que iniciou com a coloniza-
cdo e prevalece até hoje, é a quantidade de agricultores desprovidos do titulo de
propriedade de terra. A tabela existente no Anexo 3, indica que 15,17% dos agricul-
tores brasileiros sdo arrendatérios, parceiros ou ocupantes’. Embora todos os territd-
rios pesquisados apresentassem porcentagem inferior a nacional, é relevante o fato
dos territérios Irecé, Serra Geral e Sertdo Ocidental possuirem mais de 10% dos seus
estabelecimentos agropecudrios sendo geridos por agricultores nao proprietdrios. A
analise dos dados comprova a concentracao de terras por parte de poucos agriculto-
res nao familiares, que contrasta com um elevado nimero de estabelecimentos agro-
pecudrios com menos de 50 ha e com significativa quantidade de estabelecimentos
geridos por agricultores ndoproprietarios. Sabe-se que os agricultores que n&o pos-
suem titulo de propriedade de terras tém maiores dificuldades para acessar algumas
politicas publicas, a exemplo das politicas de crédito agricola e de habitacéo rural.

Dos territorios pesquisados, dois se localizam na regido Nordeste do Brasil, Irecé
e Sertdo Ocidental. O Territério Serra Geral, localizado no Norte de Minas Gerais (MG)
que pertence a regido Sudeste do Brasil, possui muitas caracteristicas que se asseme-
lham a regido Nordeste. Por conseguinte, desde 1965 aquela regido foi inserida na
area de atuacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) por

70  Os produtores sem area ndo foram considerados nesta analise, pois de acordo com o IBGE (2006), sdo
produtores que obtiveram producédo vegetal ou animal, porém, ndo tinham area especifica para a sua produgao
na data da pesquisa.
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ser considerada como integrante do Poligono das Secas (BARBOSA; ZIMMERMANN;
TECCHIO, 2012). Atualmente, em alguns locais do Nordeste brasileiro, a producao de
fruticultura, cana-de-agUcar e soja estdo voltadas para a exportagdo e concentram
terras (MATTEI, 2012). Geralmente, as terras irrigadas sao de propriedade de grandes
latifundidrios ou de empresas.

A histéria de ocupacao colonial do Norte de Minas Gerais e do territério Serra Geral
estd associada a constituicao das grandes fazendas criadoras de gado. Logo, a estrutu-
ra agraria do territério tem como caracteristica, desde o periodo colonial, a ocupacéo
das terras por pastagens e, consequentemente, o desenvolvimento da bovinocultu-
ra. Atualmente, encontram-se presente duas dinamicas de produgdo agricola: i) agri-
cultura familiar, que se consorcia com a criacdo de gado e de pequenos animais; ii)
lavoura irrigada, destinada a producéo de frutas, cana-de-agUcar e graos. Os grandes
proprietarios de terras e empresas sao detentores da maior parte das terras irrigadas
(BARBOSA; ZIMMERMANN; TECCHIO, 2012). A exemplo de outros territérios, o Serra
Geral possui significativo nimero de estabelecimentos agropecudrios com até 50 ha
pertencentes aos agricultores familiares, que contrasta com a minoria de agricultores
nao familiares, os quais detém maior quantidades das terras. Neste territorio, mais
de 10% dos estabelecimentos agropecudrios sdo gerenciados por agricultores ndo
proprietarios.

A estrutura agréria do territorio Irecé, para Lasa e Delgado (2012), foi determina-
da pelo processo de ocupacao das terras, baseado na grilagem, despejos violentos e
aquisicoes fraudulentas. A agricultura foi desenvolvida até o inicio dos anos de 1950
em pequenas areas, onde prevalecia a diversidade dos sistemas produtivos e as for-
mas tradicionais de producao e relacdes de trabalho familiares e comunitarias. A partir
dessa década, o Estado, por meio das politicas publicas de “modernizacdo” da agro-
pecudria, destinou politicas de incentivo a producédo para grandes proprietarios de
terras. Ou seja, essas politicas continuaram fortalecendo agricultores detentores de
grandes quantidades de terras. Recentemente, a partir da década de 1990, para ten-
tar resolver os problemas causados pelas macropoliticas econémicas e pelas fortes
estiagens, iniciou o incentivo do cultivo de hortalicas irrigadas com dguas do Rio Sao
Francisco.

Como observamos no Anexo 1, o territério Irecé possui mais de 13% de seus es-
tabelecimentos agropecudrios sendo geridos por agricultores ndo proprietarios. De
acordo com Lasa e Delgado (2012), recentemente a estrutura agraria desse Territorio
estd sendo modificada por intermédio da desapropriacdo e/ou de aquisicédo de ter-
ras pelo INCRA, e pelos programas Cédula da Terra e Programa Nacional de Crédito
Fundirio (PNCF). Entretanto, os processos de regularizacdo fundidria sdo deficitarios.
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Grandes empresas e latifundidrios continuam se apropriando de terras devolutas”' do
Estado, que por sua vez facilita a sua regularizacdo. Esses sdo os principais motivos que
dificultam o acesso a terra neste territério.

O Territério Sertdo Ocidental era povoado por indigenas e, aos poucos, suas ter-
ras foram sendo tomadas por vaqueiros e missionarios que iam para aquela regido
em busca de terras férteis. A vocacdo da regido para a criacdo de gado foi um dos
motivos da “invasao” holandesa, que teve seu auge entre 1635 e 1645. Essas formas
de ocupacao, aliadas a concessao de terras pelo Governo Federal por meio das Ses-
marias constituiram um regime de concentragao das terras naquele territério (MDA,
2006). A partir de meados da década de 1970, o Governo Estadual de Sergipe im-
plementou alguns planos, entre eles, o POLONORDESTE e o Projeto Nordeste, que
contempla o Programa de Apoio ao Pequeno Produtor (PAPP), que contribuiram
para a atual estrutura fundidria da regido (menos concentrada) onde o territério
esta inserido.

A partir de 1960 a regido Sudeste do Pard, contexto onde esta inserido o territério
Sudeste Paraense, foi transformada em fronteira agricola. Durante muito tempo, as
politicas publicas do governo incentivaram grandes empresas interessadas em pro-
jetos de exploracao agropecuaria a se instalarem naquela regido. Logo, 0s pequenos
empreendimentos agricolas ou industriais ficaram invisiveis aos olhos do governo.
Como consequéncia, houve estimulo da especulacdo fundiéria, aumentando a con-
centracdo de terras, criacdo de focos de conflitos e transferéncia de &reas (aos novos
empreendedores) ja ocupadas por posseiros. A transferéncia de terras para o dominio
do grande capital contou com apoio de mecanismos legais e ilegais (ASSIS; LEITE;
GRISA, 2012). Essas informagdes corroboram com os dados do Anexo 2, em que o
Territério Sudeste Paraense possui uma elevada concentracao de estabelecimentos
agropecuarios com mais de 500 ha, ou seja, 3,57%, enquanto a proporcao nacional é
de 1,95%.

O povoamento do Oeste de Santa Catarina, regido onde encontra-se o territério
Meio Oeste Contestado, tem como caracteristica a luta pela terra que se iniciou na
segunda metade do século XIX. A histéria do povoamento daquela regido pode ser
visualizada em trés fases de ocupacao, cada qual com protagonistas de povos étnicos
distintos (POLI, 2006). A primeira delas se refere a ocupacao originalmente feita por in-
dios, pois até meados do século XIX, com excecdo de algumas excursdes exploratorias
portuguesas, a regido era povoada de forma predominante por indios da etnia Kain-
gang. A segunda fase corresponde a ocupacdo cabocla, que se intensificou no final

71 Terras devolutas sdo aquelas que ndo possuiam registros e nem produziam riquezas (GOULART, 2009).
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do século XIX. A terceira, com inicio nas primeiras décadas do século XX, caracteriza-
se pela colonizagao por descendentes de imigrantes europeus vindos principalmente
das chamadas “colénias velhas"”? do Rio Grande do Sul .

Um aspecto que chama atencéo é o fato dessa microrregiao apresentar um eleva-
do dinamismo socioecondmico decorrente da existéncia de agroindUstrias com atu-
acdo em mercados regional, nacional e externo. Mesmo assim, muitas familias rurais,
ao longo da histéria, ndo se integraram nas principais cadeias produtivas agropecua-
rias (TECCHIO, 2012). Segundo a mesma autora, a existéncia de significativos bolsdes
de pobreza para as condi¢cdes socioeconémicas do Territério Meio Oeste Contestado
pode ser explicada pelo processo de ocupacao da regido Oeste de Santa Catarina, em
que os indigenas e os caboclos sofreram rupturas nos seus modos de vida tradicional
e ndo conseguiram se inserir nas cadeias produtivas. Mattei (2012) associa a maior ex-
pressdo do fendmeno da pobreza rural na regido Sul do Brasil, com a predominancia
de latifundios. Nesse sentido, o Territorio Meio Oeste Contestado possui significativa
proporcao de agricultores familiares (85%), entretanto sdo os agricultores n&o familia-
res que concentram a maior proporcao de terras, ou seja, 62,50% da area total.

Essas informacdes evidenciam a privacdo ao acesso a terra por parte de um gran-
de ndmero de familias de agricultores em todos os territdrios pesquisados, sendo que
essa privacao se da por ndo serem proprietarios ou nao possuirem quantidade sufi-
ciente de terra. Como a terra é um dos principais meios de producao, é bem provavel
que essas familias vivam em condi¢des de pobreza ou com dificuldades de assegurar
sua reprodugao social.

O acesso aos servicos de infraestrutura bdsica nos territorios

Na perspectiva de caracterizacao da pobreza enquanto privagao sera analisada
neste item a situacdo do acesso a infraestrutura bésica dos territérios pesquisados.
Para tanto, destacam-se as condi¢des dos domicilios quanto ao acesso a 4gua, a ener-
gia elétrica, ao esgoto sanitdrio, a coleta de lixo e a situagdo habitacional.

A Tabela 3 mostra a evolucdo do acesso a diversos servicos ao longo da primeira
década do século XXI. Inicialmente, observa-se um fato comum em todos os territé-
rios estudados: houve uma ampliacdo do acesso a esses servicos em todas as localida-
des, embora alguns quesitos ainda apresentem indicadores preocupantes.

O acesso a energia elétrica merece destaque, uma vez que no ano de 2010, com
excecdo do Territério Indigena, os demais apresentaram taxa de acesso a este bem

72 S&o chamadas de “coldnias velhas”as primeiras regides habitadas por imigrantes europeus no Rio Grande
do Sul.
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entre 95% e 99%, o que pode ser considerado um percentual bastante elevado e
dentro dos padrdes internacionais. Chama atencao a grande expansao do acesso a
energia elétrica que ocorreu no Territério Sudeste Paraense, onde mais de 95% dos
domicilios passaram a contar com energia.

Mas essa realidade é muito distinta quando se analisa 0 quesito acesso a rede de
abastecimento de dgua, uma vez que além de percentuais bem menores, ocorrem
disparidades entre os territérios estudados. Assim, destaca-se o indice elevado de
acesso nos territérios de Irecé e Serra Geral, regides que fazem parte do poligono da
seca. Em sentido oposto, chama atencao o baixo acesso no Territério Sudeste Paraen-
se, uma vez que menos de 50% dos domicilios dos municipios que o integram tinham
acesso a rede de abastecimento de agua.

Tabela 3 - Domicilios particulares permanentes por acesso
a servigos publicos em 2000 e 2010

Dl 65 Domicilios
Domicilios Domicilios particulares | particulares articulares
s particulares permanentes com permanentes P
Territorio N . permanentes com
permanentes com | acesso a rede de com acesso a rede N
B ) . acesso a coleta
energia elétrica abastecimento de dgua | de esgotamento de lixo
sanitario
UF 2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010
Irecé/BA 84,5 96,9 73,6 85,8 9,0 12,6 34 68,6
Meio Oeste Contestado/SC 958 99,4 67,6 70,7 52,3 58,5 70,2 82,7
Serra Geral/MG 89,3 97,9 729 81,0 55 12,7 45,8 61,3
Sertdo Ocidental/SE 89,4 98,8 60,5 75,1 30,0 38,4 59,1 76,6
Sudeste Paraense/PA 759 95,2 31,6 44,7 24,8 28,8 428 71,9
Rap.S.doSol e S. Marcos/RR | 44,8 60,4 478 58,1 23,2 17,7 259 331

Fonte: IBGE, 2000; 2010.

A coleta de lixo é outro indicador que evolui, embora ainda existam casos, como se
verifica nos territérios de Irecé e Serra Geral, em que esse indicador se situava abaixo de
70% no ano de 2010. Destaca-se a grande expansao do acesso a esse servico no terri-
tério Sudeste Paraense, uma vez que quase 72% do total dos domicilios dos municipios
que fazem parte desse espaco geografico apresentavam coleta de lixo no ano de 2010.

O quesito esgoto sanitario revela a realidade do conjunto do pals, porém, mais en-
faticamente, a situacdo dramaética das dreas de concentracdo da pobreza. Com excecao
do territério Meio Oeste Contestado, onde um pouco mais da metade dos domicilios
possuem acesso a rede de esgoto, em todos os demais territérios sao precarias as con-
dicdes de saneamento basico nessas areas de concentracdo da pobreza. Nesse caso,
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destacam-se 0s territérios de Irecé e Serra Geral, locais em que apenas 12% dos domi-
cilios tém acesso a rede de esgoto sanitario. Chama atengdo que mesmo nos territérios
onde esse quesito teve uma peguena melhora, a evolugao foi muito limitada, revelando
o grande desafio ainda a ser enfrentado pelas politicas publicas nesta esfera.

Especificamente em relacdo ao Territério Indigena Raposa Serra do Sol e Sao Mar-
Cos, nota-se que é um espaco geografico ainda com baixa incidéncia da energia elé-
trica, isto porque apenas 60% dos domicilios tém acesso a este servico publico. Ja
0S acessos a rede de abastecimento de dgua e a coleta de lixo também podem ser
considerados limitados, uma vez que menos da metade dos domicilios acessam tais
servicos. Por fim, e de maneira semelhante aos demais territérios estudados, 0 acesso
a rede de esgoto sanitario continua bastante precario, sequer atingindo 18% dos do-
micilios do territorio.

Ainda no que tange a questao do acesso a habitacdo, a Tabela 4 apresenta uma
projecdo da demanda e do déficit habitacional no ano de 2010 para cada territério,
tendo em vista a indisponibilidade de informagdes oficiais atualizadas sobre a situ-
acao habitacional corrente do pais e, em particular, dos casos estudados. Exceto no
territério Meio Oeste Contestado e no Territério Indigena, o déficit habitacional é bas-
tante expressivo em todos os demais territorios estudados. Isso significa que o acesso
a habitacdo adequada ainda é um desafio para importantes parcelas pobres das po-
pulacdes que vivem nestes espacos geograficos.

No quesito “déficit habitacional’, verifica-se que este é mais expressivo nos terri-
torios de Irecé e Serra Geral, sendo que ali se localizam também as maiores porcen-
tagens de habitagdes inadequadas. Apenas o territério Meio Oeste Contestado apre-
sentou uma situacdo relativamente confortavel, uma vez que o déficit é pequeno e a
grande maioria das habita¢des existentes foi considerada adequada.

Tabela 4 - Projecao da demanda de habita¢ées dos domicilios para o ano de 2010,
por déficit e condicao das moradias

Nome Territorio Pojeioda | peer | o | NADEQ | % ADEQ %
Demanda
Irecé/BA 120917 36765 | 3040| 70910| 5864 13282 10,9
Meio Oeste Contestado/SC 87.871 8821| 1004| 27.739| 3157 51311 5839
Serra Geral/MG 94814 35586 | 37,53 | 52256 | 55,11 6971 735
Sertio Ocidental/SE 130941 1372 | 1861| 49085 3749 57.485 | 43,90
Sudeste Paraense/PA 195.929 36624 | 1869| 76418 | 39,00 82887 | 42,30
Rap. 5. do Sol e 5. Marcos/RR 5331 1012] 1899 3023 5670 129 | 2431

Fonte: Adaptado de Oliveira et al., 2009.
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Indicadores socioecondmicos relevantes dos territdrios pesquisados

Este item procura ampliar a discussao sobre a pobreza nos territérios pesquisados
a partir da andlise de alguns indicadores socioecondmicos para além da questao es-
pecifica da renda per capita. Ressalta-se que essas informagdes revelam caracteristicas
importantes que podem estar atuando direta ou indiretamente sobre a condicao de
pobreza de parcelas da populagao que vive nestes locais.

Do ponto de vista da ocupacao, a Tabela 5 apresenta a dinamica do trabalho nos
territérios segundo as diferentes categorias de trabalhadores. Agregadamente, os
empregados sdo a grande maioria em todos os territérios estudados, sendo que a
participacao percentual dessa categoria ocupacional aumentou em todos os locais
durante a primeira década do século XXI. Chama atenc¢ao o caso dos territérios Meio
Oeste Contestado e Sudeste Paraense, onde mais de 60% da forca de trabalho é repre-
sentada pela categoria ocupacional dos empregados.

Mas se esse é um aspecto relevante da dindmica do trabalho em cada um desses
espacos geograficos, a condicao das relagdes de trabalho ndo segue a légica atual do
pafs, uma vez que a proporcao dos trabalhadores dessa categoria ocupacional (em-
pregados) com carteira de trabalho assinada é extremamente baixa, exce¢do apenas
para o territério Meio Oeste Contestado, onde mais de 75% dos empregados pos-
suem carteira de trabalho. Isso pode estar indicando que o indice de informalidade
- gue normalmente leva as condi¢cdes precarias de trabalho e de rendimentos — seja
elevado. Obviamente que alguém poderia afirmar que este comportamento estaria
sendo influenciado pela participacdo do setor agropecudrio, onde as atividades em
sua grande maioria séo exercidas informalmente. Mas se isso fosse totalmente verda-
deiro, os trabalhadores por conta propria deveriam ter maior participacdo, o que nao
foi 0 caso encontrado em nenhum dos territérios pesquisados.
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Tabela 5 - Populacdo em idade ativa ocupada nos territérios,
segundo a categoria do trabalhador no trabalho principal em 2000 e 2010

Empregados
" % outros Produéo
Tertério | Ano Total % com % M'l'tj ¢ sem | Conta | Empre- | Nao | parao
cart:ra Efunc. Pfjt_’l' carteira | Propria | gadores | remun. | proprio
EnE sobre statutdrios sobre @RI
empreg. | sobre empreg.
empreg.

2000 48,1 19,0 10,7 70,3 31,8 1,5 10,0 8,6
Irecé/BA

2010 56,0 21,9 6,7 14 28,3 0,9 38 1
Meio Oeste | 2000 58,5 63,9 6,7 294 | 240 | 35 93 47
Contesta-
do/SC 2010 66,0 754 57 18,9 24,7 3,0 23 39
Serra Geral/ 2000 60,0 26,4 12,6 61,0 26,0 13 74 52
MG 2010 65,1 34,7 11,0 54,2 20,0 1,2 2,6 11,2
Sertdo 2000 47,6 28,4 78 63,8 34,5 14 89 7,6
Ocidental/
SE 2010 54,9 37,0 6,7 56,3 31,5 1,2 24 9,9
Sudeste 2000 56,7 24,7 15,5 59,8 28,3 2,7 6,4 58
Paraense/
PA 2010 65,3 479 11,0 41,2 24,2 11 23 7,0
Teralnd. | 5000 | 405 195 244 561 | 171 | 14 | 121 | 289
Rap. S.do
Soles. 2010 40,1 258 22,0 52,3 123 0,4 55 4,7
Marcos/RR

Fonte: IBGE, 2000; 2010.

Outro aspecto que chama atencgao é a expressiva participacao dos trabalhadores
na produgdo para proprio consumo (autoconsumo) dentre as diversas categorias nos
territérios de Irecé, Serra Geral e Territério Indigena. Nota-se que quando a pobreza é
discutida apenas a partir da renda monetaria, este é um aspecto decisivo, pois quase
sempre ndo é contabilizado. Dai a razdo de as areas rurais que tém a predominancia
da producao de subsisténcia bésica apresentarem elevadas propor¢ées de pobres.

A Tabela 6 apresenta a distribuicdo das pessoas ocupadas em cada territdrio por
classe de rendimentos nominal mensal ao longo da primeira década do século XXI.
Observa-se que em trés territérios (Irecé, Serra Geral e Sertao Ocidental) quase 50%
da populacdo ocupada encontrava-se com rendimento mensal de no maximo um
salario minimo no ano de 2010. Além disso, mais 30% da populacdo em idade ativa
foi incluida na situacado “sem rendimento” Quando somadas, essas duas classes de
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rendimento revelam que mais de 80% da populacdo ocupada desses trés territorios
ndo apresenta um rendimento mensal superior a um salario minimo, o que sem du-
vida é um indicador forte das dificeis condi¢cdes socioecondmicas enfrentadas pelos
habitantes dessas localidades.

Tabela 6 - Populacdo em idade ativa ocupada por classes
de rendimento nominal mensal em 2000 e 2010

mais de mais de

Territorio até 1sm maisde 1a2sm maisde 10sm | Semrend.
2a3sm 3a10sm
UF 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010 | 2000 | 2010
Irecé/BA 30,9 | 495 | 103 10,1 2,7 1,9 3,7 2,1 0,7 04 | 51,7 | 36,0
Meio Oeste
Contestado/SC 188 | 240 | 164 27,8 8,5 9,8 14,1 11,5 40 18 | 382 | 251

SerraGeral/MG | 312 | 473 | 109 | 121 32 2,5 4,5 2,8 0,9 04 | 492 | 349

Sertao
Ocidental/SE 344 | 49,7 | 12,7 11,9 33 2,6 42 3,0 0,7 0,4 | 446 | 323
Sudeste

199 | 304 | 131 15,5 46 52 78 6,4 2,0 1,0 | 526 | 415
Paraense/PA

Terra Ind. Rap.
S.doSoleS. 121 | 42| 77 9,0 29 31 6,7 36 12 06 | 694 | 595
Marcos/RR

Fonte: IBGE, 2000; 2010.

Quanto ao Territério Indigena, verifica-se que a grande maioria da populacdo
em idade ativa estd classificada na classe “sem rendimentos”. Somando-se a esta,
aquela parcela que tem renda de até um salario minimo, chega-se a situacao em
que mais de 85% dessa populacao indigena também vive em precarias condi¢cdes
monetarias. Todavia, a diferenca cultural faz com que estes povos indigenas enca-
rem a situacdo de pobreza de forma totalmente distinta, conforme discutimos na
secao anterior.

A Tabela 7 apresenta o percentual de analfabetismo das pessoas de 10 anos ou
mais de idade em cada territério estudado. Inicialmente verifica-se que apenas o ter-
ritorio Meio Oeste Contestado apresenta percentuais de analfabetismo compativeis
com a média nacional. Nos demais casos, pode-se considerar que os percentuais ain-
da sdo bastante elevados, chamando atencao o territério Sertdo Ocidental (SE), onde
mais de 24% da populagao em idade ativa permanece como sendo analfabeta.
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Tabela 7 - Percentual das pessoas de 10 anos ou mais em
idade ativa alfabetizadas em 2000 e 2010

Territério Pessoas. de1 0 anos ou Pessqas de 10 anos ou mais de | % d.as pessoas de 10 anos ou
mais de idade idade, alfabetizadas mais de idade alfabetizadas
UF 2000 2010 2000 2010 2000 2010

Irecé/BA 296.582 330.441 231.273 271.301 77,98 82,10
Meio Oeste Contestado/SC 204.830 233.571 188.612 219.512 92,08 93,98
Serra Geral/MG 214.588 239.408 165.170 195.209 76,97 81,54
Sertdo Ocidental/SE 320.349 380.467 223.877 288.299 69,89 75,78
Sudeste Paraense/PA 340.850 501.064 272.986 436.397 80,09 87,09
Rap.S. do Sol e S. Marcos/RR 12.380 18.697 9918 16.109 80,11 86,16

Fonte: IBGE, 2000; 2010.

Atualmente existe uma vasta bibliografia que mostra a relevancia da educacéo
para as pessoas que vivem em condicbes de riscos ascenderem a um novo patamar
social. Neste sentido, entendemos que a privacdo do acesso a educacao de qualidade
é um dos fatores centrais que ndo somente impede as pessoas de ascenderem social-
mente, mas que também as mantém sobrevivendo em condicdes sociais precérias e
de miserabilidade.

O comportamento desses indicadores aliados a outras informacdes de &reas cor-
relatas conduz a uma situacao de pobreza que pode ser mensurada pelo IDH, o qual
congrega indicadores em trés areas: educacao, saude, emprego e renda (conforme
0 sexto capitulo desse volume). Diante da inexisténcia do IDH-PNUD atualizado para
0 ano de 2010, optamos pelo uso do [ndice Firjan de Desenvolvimento Municipal
(IFDM)” para ano de 2009. Esse indice permite identificar o estagio de desenvolvi-
mento de cada municipio que compde o territdrio e, de posse de sua metodologia,
foi possivel calcular o préprio IFDM do territério.

O IFDM Emprego e Renda é calculado a partir dos dados sobre mercado de tra-
balho formal, considerando: a geracédo de emprego formal; o estoque de emprego
formal; e saldrios médios do emprego formal. J& o IFDM Educacédo é obtido a partir
da interagcdo das seguintes varidveis: taxa de matricula na educacéo infantil; taxa de
abandono; taxa de distor¢do idade-série; percentual de docentes com ensino supe-
rior; média de horas/aula diarias e; resultado do Indice de Desenvolvimento da Educa-
¢do Bésica (IDEB). Por fim, o IFDM Saude é obtido pelas varidveis: nimero de consultas
pré-natal; ébitos por causas mal definidas e ébitos infantis por causas evitaveis.

73 Metodologicamente, o IFDM estabelece um parametro de desenvolvimento entre 0 e 1, sendo que
quanto mais o indice se aproximar de 1, maior serd o nivel de desenvolvimento do territério. Os municipios séo
classificados em quatro distintos estagios de desenvolvimento: no estagio baixo o IFDM fica entre 0 e 0,4; no
estagio regular o indice fica entre 0,4 e 0,6; no moderado o IDFM fica entre 0,6 e 0,8; e no estagio alto o indice
tem que se situar acima de 0,8.
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Tabela 8 - IFDM nas UF correspondentes a cada territério, mediana do territério,
maiores e menores indices observados dentro dos territérios em 2000 e 2009

Territorio IFDM da UF Mediana territrio Maximo territdrio Minimo territdrio
UF 2000 2009 2000 2009 2000 2009 2000 2009
Irecé/BA 0,5063 0,6535 0,4407 0,5216 0,5177 0,6313 0,3492 0,4429
Meio Oeste
0,6383 0,7953 0,5876 0,6905 0,6727 0,7720 0,3439 0,5936
Contestado/SC

Serra Geral/MG 0,6319 0,7928 0,4206 0,6152 0,5015 0,6744 0,2951 0,5207

Sertdo 05302 | 06709 | 04120 | 06150 | 05218 | 06916 | 03439 | 05648
Ocidental/SE
SIS 05051 | 0596 | 04068 | 04971 | 05345 | 0758 | 03393 | 0,4330
Paraense/PA

Terra Ind. Rap. S.
doSole$ 0,5509 0,6538 0,5262 0,4144 0,5272 0,4835 0,2901 0,3753
. Marcos/RR

Fonte: FIRJAN, 2000 e 2009.

Uma diferenca importante entre o IFDM e o IDH diz respeito ao componente da
renda utilizada para a composicdo do indice. Enquanto que para o primeiro indice a
fonte das informacdes de emprego e renda é restrita ao mercado formal de trabalho,
o IDH usa como medida de renda o poder de compra da populagdo. Isso pode ter
efeitos em muitos dos municipios que compdem os territérios estudados, uma vez
que a renda ndo provém necessariamente do trabalho formal, especialmente nos ca-
s0s em que as atividades econdmicas sdo mais focadas nas atividades agropecuarias.

ATabela 8 apresenta as informacoes para cada territério cotejado com o respecti-
vo indice da Unidade da Federacdo (UF) correspondente. Além disso, é apresentada a
mediana do territério (nUmero que representa o valor central para os municipios que
compdem cada territério), o maior indice observado entre os municipios que com-
pdem o territdrio e o menor indice. Registra-se que todas essas medidas sédo apresen-
tadas para os anos de 2000 e 2009.

No caso do territério Irecé pode-se observar que a mediana nos dois anos € infe-
rior ao observado para o estado. Dentro deste territério, o valor maximo observado
para o ano de 2000 foi de 0,5177, enquanto o menor valor foi de 0,3492. No primeiro
ano da década chama atencéo o fato de que o valor maximo do indice do territério foi
superior ao IFDM do estado da Bahia, porém esta situacao acabou nao se repetindo
no ano de 2009, quando se observou que nenhum dos municipios que compdem
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o territério de Irecé teve indice superior ao observado para o conjunto do estado.
Tomando a mediana do territério e sequindo a metodologia definida pela FIRJAN,
pode-se classificar o territdrio como sendo de desenvolvimento regular.

OTerritorio Meio Oeste Contestado apresentou a melhor mediana no ano de 2009
em relacdo aos demais territérios, porém ficando abaixo do resultado agregado do es-
tado, sendo que até mesmo o valor maximo do territério ndo ultrapassa o indice esta-
dual. Comportamento muito semelhante observa-se também no territério Serra Geral
(MG), cujo valor méaximo também nao ultrapassa o indice estadual. Pela metodologia
esses dois territérios seriam classificados como de desenvolvimento moderado.

J& o territério Sudeste Paraense apresentou um valor mediano inferior ao indice
estadual, porém com um valor maximo bem superior ao estado e um valor minimo
muito inferior, 0 que indica a existéncia de graves problemas no interior desse préprio
territdrio. Com isso, esse territorio torna-se um local de desenvolvimento regular.

Finalmente, no territério Terra Indigena Raposa Serra do Sol e Sao Marcos nota-se
que todos os valores (méaximo, mediano e minimo) ficaram abaixo do indice estadual,
indicando a existéncia de bolsdes de pobreza que configuram um indice de desen-
volvimento regular, muito embora a interpretacdo indigena sobre o problema é bem
distinta, conforme mencionamos em secdo anterior.

De um modo geral, pode-se afirmar que IFDM é um indicador importante do
comportamento de varidveis sociais que revelam a real condicao de vida da popu-
lacdo dessas localidades, destacando-se o fato de que os valores minimos do indice
ficaram muito aquém dos indices das respectivas unidades da federacdo. Com isso, é
possivel dizer que essas dreas geogréficas apresentam um padrdo apenas regular de
desenvolvimento.

Consideracoes finais

Com base nas informagdes analisadas nas secdes anteriores é possivel fazer algu-
mas consideracdes sobre a situacdo atual e as tendéncias da pobreza nos territorios
pesquisados, registrando-se que na perspectiva analitica adotada nao é possivel apre-
sentar nimeros precisos do fendmeno.

Ao longo do texto procuramos mostrar diferentes dimensées do problema da
pobreza, para além da renda per capita familiar. No caso especifico da renda, duas
caracteristicas comuns ao restante do pafs também se sobressaem nos territorios es-
tudados: por um lado, o nivel de concentracao é elevado e, por outro, a renda familiar
se situa em um patamar extremamente baixo em quase todos os territérios.
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Todavia, entendemos que a compreensdo do fendmeno precisa ir além desse in-
dicador, procurando buscar explicacdes estruturais para sua existéncia e reproducao.
Por isso, destacamos que o processo histérico de ocupacédo e formacdo desses terri-
térios continua marcando a situacao atual de pobreza, uma vez que parte importante
dos elementos estruturais continua presente.

Tendo como balizador a questéao da privagao enquanto estrutura explicativa do
fendmeno, ressalta-se que as dificuldades de acesso aos bens naturais, especialmente
da terra e da agua, sdo determinantes na conformacao do estado de pobreza das
populagdes que habitam esses espacos geograficos, especialmente daqueles locali-
zados na grande regido do semiarido do pafs.

Paralelamente a isso, a privacao do acesso a outros meios de producao, bem como
as politicas publicas, tém contribuido de maneira decisiva para a expansao da pobre-
za. Como os territérios pesquisados possuem uma dinamica produtiva muito atrelada
as atividades agropecuarias, é importante registrar que o proprio modelo produtivo
monocultor impds uma segmentacao e exclusao social.

Esse fato, aliado a falta de infraestrutura adequada (estradas, habitacao, energia
etc.), potencializou o processo de éxodo rural, mesmo que o movimento migratério
seja um pouco diferente em cada area pesquisada. Todavia sua resultante é pratica-
mente idéntica, ou seja, a formacao de bolsdes de miséria e pobreza nas préprias
cidades-polo dos territorios. Estas cidades se urbanizam rapidamente, porém sem as
condic¢bes de infraestrutura basica, especialmente nas dreas de habitacdo e sanea-
mento.

Nesse processo, novamente o tema da privacdo reaparece como central. Por um
lado, 0 acesso aos servigcos publicos por parte das populacdes em estado de pobreza,
especialmente nas areas de saude e educacdo, é cada vez mais complexo. Por outro
lado, mesmo que algumas politicas sociais atinjam esse segmento da populacdo em
risco — como é o caso das transferéncias de renda - ndo se vislumbram grandes pers-
pectivas para essa parte da populacao historicamente excluida sair da condicao em
que se encontra.

Assim, por mais que tenham sido observados avangos e melhorias em alguns in-
dicadores neste primeiro decénio do século XXI, ainda hd um longo caminho a ser
percorrido para a superacao da pobreza no Brasil e, em particular, nos territérios es-
tudados. Esse é o grande desafio das politicas publicas de desenvolvimento, as quais
precisam combinar fortemente acdes pontuais com medidas estratégicas que ve-
nham a remover todos os obstaculos histérico-estruturais que continuam retroali-
mentando a geracdo do fendbmeno da pobreza.
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Anexos
Anexo 1 - Estabelecimentos, area e percentuais
de agricultura familiar e nao familiar em 2006
Estabelecimentos Area
o Agricultura Agricultura Nao Agricultura Agricultura Nao Total
Territorios " . I i~
Familiar Familiar Familiar Familiar
Qtd % Qtd % Area % Area % Qtd Area
Irecé/BA 41.011 | 91,51 3804 | 849 550552 | 45,58 657266 | 5442 | 44.815| 1.207.817
Meio Oeste
Contestado/ 13.155 | 85,00 | 2318 | 15,00 234.284 | 37,50 390.007 | 62,50 | 15.473 624.292
SC
Sera 19.357 | 8378 | 3748 | 1622 | 401304 | 33,67 | 790559 | 6633 | 23.105| 1.191.863
Geral /MG
Sertao
) 38.698 | 91,37 | 3.656 | 8,63 248.940 | 50,56 243442 | 49,44 | 42354 492.382
Ocidental/SE
Sudeste
14.647 | 85,41 2503 | 14,59 657641 | 29,24 1591750 | 70,76 17.150 | 2.249.390
Paraense/PA
Brasil 4.367902 | 84,40 | 807.587 | 15,60 | 80.250453 | 24,32 | 249.690.940 | 75,68 | 5.175.489 | 329.941.393

Fonte: IBGE, 2006b.

Anexo 2 - Estabelecimentos agropecuarios e grupos de area total em 2006

P , .
fodutor Até 10 ha De10a50ha | DeS0a100ha | De100a500ha | Mais de 500 ha
Territérios | Total SAEIE
Qtd % Qtd % Qtd % Qtd % Qtd % Qtd %
Irecé/ BA 44815 124 0,28 30.254 | 67,51 11.106 | 24,78 1832 4,09 1.265 2,82 234 05
Meio Oeste
Contestado/ |  15.473 181 1,20 4300 27,8 9.184 59,4 986 6,4 683 4,40 139 09
SC
Serra
23.105 542 2,35 10.986 47,55 8.166 3534 | 1779 7,70 1.275 5,52 357 1,55
Geral/MG
Sertao
Ocidental/ 42354 655 1,55 34499 | 81,45 5.478 12,93 863 2,04 767 1,81 92 02
SE
Sudeste
Paraense/ 17.150 38 0,22 2.136 12,45 9439 55,04 | 2.652 | 1546 | 2273 13,25 612 3,57
PA
Brasil 5.175.489 | 255.024 | 4,93 | 2.477.071 | 47,87 | 1.580.703 | 30,55 | 390.874 | 7,55 | 371.114 | 7,17 | 100.703 | 1,95

Fonte: IBGE, 2006b.

237



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Anexo 3 - Estabelecimentos Agropecuarios por Condicao do Produtor em 2006

Assentado sem
Proprietarios titulagao Néo proprietdrio
definitiva
Territorios | Total geral
o : Produtor sem
Arrendatdrio Parceiro Ocupante .
Total % | Total | % el
Total | % | Total | % | Total | % | Total | %
Irecé/BA 44.815 37.960 | 84,70 890 1,99 1133 | 253 909 203 3799 |848 | 124 |028
Meio Oeste
Contestado/ | 15.473 12.866 | 83,15 | 1232 | 7,96 280 1,81 114 0,73 800 517 | 181 1,17
SC
Serra
23.105 19326 | 83,64 697 3,02 169 0,73 151 0,65 | 2220 |9,61 542 1235
Geral/MG
Sertdo
Ocidental 42.354 36.751 86,77 367 0,87 785 1,85 243 057 | 3553 |839 | 65 |1,55
/SE
Sudeste
Paraense/ 17.150 14370 | 83,79 | 2347 | 13,69 35 0,20 22 0,13 338 1,97 38 0,22
PA
Brasil 5.175.489 | 3.946.276 | 76,25 | 189.191 | 3,66 | 230.110 | 4,45 | 142.531 | 2,75 | 412.357 | 7,97 | 255.024 | 4,93

Fonte: IBGE, 2006b.
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CAPITULO 8

INSTITUCIONALIDADES,
GOVERNANCA E PROJETOS
TERRITORIAIS NA POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO RURALNO = Nelson G. Delgado

Professor do CPDA/OPPA/UFRRJ
BRASIL

Catia Grisa
Professora na UFPel e pesquisadora do
OPPA/CDPA/UFRRIJ

Introducao

Este capitulo tem como ponto de partida os estudos de caso apresentados no
Volume 2 desta coletanea. Seu objetivo consiste em discutir as institucionalidades, a
governanca e os projetos de desenvolvimento rural presentes nas polfticas brasileiras
de desenvolvimento territorial e a relacdo destes com a superacao da pobreza no
meio rural. Esta analise utiliza o estudo comparativo dos seis territérios da cidadania
pesquisados: Territdrio Irecé, localizado na Bahia; Territério Sertdo Ocidental, situado
em Sergipe; Territorio Serra Geral, em Minas Gerais; Territério Raposa Serra do Sol e
Sao Marcos, em Roraima; Territorio Sudeste Paraense, no Parg, e Territorio Meio Oeste
Contestado, em Santa Catarina. E considera dois programas territoriais: o Programa
de Desenvolvimento Sustentdvel de Territorios Rurais (PRONAT) (também conhecido
como Programa Territérios Rurais de Identidade — PTRI), criado em 2003, e o Programa
Territérios da Cidadania (PTC), criado em 2008, pois sdo as principais politicas publicas
idealizadas no Brasil a partir do enfoque territorial do desenvolvimento rural.

Da mesma forma que em Delgado e Leite (2011), o termo institucionalidades esta
sendo utilizado para designar o conjunto de instituicdes (regras de funcionamento,
normas existentes — explicitas e implicitas — e organizagcdes colegiadas) criadas pelo
Governo Federal e pelos atores locais para conduzir a gestdo social, a governancga e a
escolha dos projetos estratégicos e das acdes publicas relevantes no ambito da politica
territorial. Estas institucionalidades, ao mesmo tempo em que orientam e possibilitam
as acdes dos atores nos territérios, constrangem e influenciam a sua atuacdo futura, em
um processo do tipo ‘dependéncia de caminho/trajetéria” (path dependency) (Mahoney
e Thelen, 2010; Mahoney, 2001). Como indica Flexor (2011, p. 368),
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A existéncia de regras e normas proporciona incentivos que orien-
tam ao mesmo tempo 0s comportamentos dos atores e a dinami-
ca de suas interagdes, influenciando diretamente seus resultados
ou as politicas publicas. Assim, as instituicdes nao so estabilizam os
padrdes de interacbes como constituem a possibilidade de ocor-
réncia de acdo coletiva e publica. Elas ndo determinam apenas as
decisdes presentes dos atores no jogo politico como possuem
capacidade de constranger as escolhas futuras, na medida em
que determinam as opc¢oes que estarao disponiveis para escolha
dos agentes, e, muitas vezes influenciam a determinacéo de quais
atores estarao legitimados a participar do jogo politico.

Nesse sentido, seguindo a proposta analitica sugerida por Bonnal (2012),
pretendemos neste trabalho identificar as instituicdes construidas pelos atores para
promover o desenvolvimento territorial e a participacao social, as instituicdes que
constrangem ou afetam estes processos, e as instituicdes que, imbricadas nas politicas
de desenvolvimento territorial, atuam tanto na reproducdo e na permanéncia, quanto
nas possibilidades de superacao da pobreza rural.

O texto pretende examinar, também, as caracteristicas do processo de governanca
territorial existente — que se manifesta por meio da articulagcao de institucionalidades
e politicas publicas - e o modo como contribuem, ou néo, para a reducao da pobreza
rural. O conceito de governanca é concebido de maneira distinta daquele divulgado
pela maioria das agéncias multilaterais que o relacionam com a nogdo de “bom
governo’, referente a autoridade do Estado no gerenciamento dos recursos econdmicos
e sociais para o desenvolvimento (Delgado e Leite, 2011; Santos, 1997). Nesta acep¢éo,
a governanca fica restrita a questdes especificas associadas aos aspectos gerenciais e
administrativos do Estado.

Diversamente, a governanca ou a capacidade governativa, segundo Santos (1997), é
entendida aqui como referente as articulagdes e cooperacdes estabelecidas e aos arranjos
institucionais construidos por diferentes atores sociais e politicos para coordenar e regular
suas interacdes sociais. Partindo dessa interpretacéo, o texto pretende lancar luz sobre as
relagdes estabelecidas entre os atores governamentais e a sociedade civil na execugao
das politicas territoriais, 0s conflitos, as negociacdes e os acordos instituidos entre estes
e os resultados destas interagdes para o desenvolvimento territorial e, particularmente,
para o enfrentamento da pobreza rural.

Além das institucionalidades e da governanca, o ensaio analisa os projetos
territoriais apoiados pelo PRONAT, particularmente por meio da acdo “Apoio a
Projetos de Infraestrutura e Servigos em Territorios Rurais (PROINF)", nos territorios
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investigados. Tentamos evidenciar, a partir das informacées disponfveis, 0 modo
como sao selecionados os projetos, os atores sociais que os elaboram e apresentam
no Colegiado, as principais areas tematicas em que se enquadram e suas contribuicoes
para o enfrentamento da pobreza rural.

Visando dar conta destes varios objetivos, o texto esta estruturado em trés secoes,
seguidas de consideracdes finais. A primeira aborda o processo de construcao e
de delimitagdo dos territdrios rurais, as instituicdes e a governanca estabelecidas
para executar o PRONAT. A secdo seguinte discute a transicdo dos Territérios Rurais
de Identidade para os Territorios da Cidadania, as implicacbes desta mudanca nas
institucionalidades e na governanca dos territorios e as suas repercussoes sobre
estratégias de superacao da pobreza rural. A terceira seco analisa os projetos territoriais
apoiados por meio do PRONAT, evidenciando suas caracteristicas e suas contribuicoes
para modificar as condicdes de reproducao social da populacdo mais vulneravel dos
territorios.

1. A construcao e a governanca dos Territorios Rurais de Identidade

Tao logo o PRONAT foi langcado no Brasil (2003), o Governo Federal, por meio
da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), comecou a discutir e a promover a construcdo e a
delimitacéo dos territérios rurais em todo o pais. Quatro casos analisados neste estudo
foram incluidos nesta mobilizacdo inicial: Territério Irecé, Territério Sertao Ocidental,
Territério Serra Geral e Territério Sudeste Paraense. As articulagdes e as discussdes no
Territorio Meio Oeste Contestado comegaram logo em seguida, em 2004, e no Territério
Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos em 2006.

Exceto neste Ultimo caso, onde a Federacao dos Trabalhadores e Trabalhadoras
Rurais de Roraima (FETAG) foi protagonista na proposicdo e nas discussdes iniciais, nos
demais casos a conformacao dos territdrios partiu da iniciativa da SDT em promover o
debate e as necessdrias articulacdes politicas locais, que foram rapidamente apropriados
e conduzidos por movimentos sociais (especialmente os sindicais de trabalhadores
rurais), organizacdes nao governamentais, associacdes e cooperativas existentes nos
territérios, a exemplo do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), da
Federacdo Nacional dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF),
da FETAG, do Servico de Assessoria a Organizacdes Populares Rurais (SASOP), do Centro
de Assessoria do Assurua (CAA), da Fundacéo de Desenvolvimento Integrado do Sao
Francisco (FUNDIFRAN), da Federacao das Cooperativas da Agricultura Familiar do
Sudeste do Para (FECAT) e do Centro de Agricultura Alternativa do Norte de Minas
(CAA/NM). Em alguns casos também merece destaque a atuacao de organizagdes
governamentais, como a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco

247



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

e do Parnaiba (CODEVASF), a Empresa Baiana de Desenvolvimento Agricola (EBDA),
o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), a Empresa de
Desenvolvimento Agropecudrio de Sergipe (EMDAGRO), a Associacao dos Municipios
do Meio Oeste Catarinense (AMMOCQ), a Associagao dos Municipios do Alto Irani (AMAI),
a Fundacao Nacional do Indio (FUNAI), a Universidade Federal do Paré e a Secretaria de
Estado de Agricultura (SAGRI)-Regional Maraba. Em outros casos, como no Territério
Sertdo Ocidental e no Territério Irecé, as prefeituras municipais também tiveram um
papel importante na conformacéo e na organizacao do territério.

Assim, é possivel afirmar que, de modo geral, a politica territorial “chegou” até
0s espacos locais por iniciativa da SDT, sendo rapidamente apropriada e conduzida
pelos atores locais. Ainda que as trajetdrias de participacéo e de protagonismo social
sejam muito diversas entre os territérios, devido as caracteristicas histéricas, politicas,
econdmicas, sociais e culturais de cada um”™, em todos os casos foi possivel observar
certa expectativa e entusiasmo dos atores locais, sobretudo da sociedade civil, com a
construcao de politicas descentralizadas, bottom-up e com uma escala de governanca
mais ampla do que o municipio. Essas caracteristicas ofereciam oportunidades de
construcao de politicas mais coladas as necessidades e demandas dos atores locais e em
uma escala mais propicia a viabilizacdo de acdes coordenadas entre eles, tendo em vista
a geracao de processos enddgenos e sustentaveis de desenvolvimento local. Ademais,
a perspectiva territorial criava uma expectativa de que a valorizagado de um conjunto
mais amplo e complexo de interagdes sociais poderia estimular a construcdo de uma
governangca local mais democratica e mais apta a minimizar a reproducdo do poder
politico tradicional, ancorado no municipio e baseado em relacdes essencialmente
clientelistas.

A delimitacdo ou o recorte inicial dos territérios procurou, em geral, agregar
municipios com caracteristicas socioeconémicas, produtivas, ambientais e culturais
semelhantes, conferindo certa identidade territorial aos atores sociais, ou seja,
permitindo a manifestacdo “dos tracos distintos que possibilitam o reconhecimento e
a diferenciacao diante de situacdo concreta num momento especifico. (...) a identidade
se manifesta como ac¢ao social e coletiva concreta frente a outros. (..) a identidade o
diferencia de outros” (Echeverri, 2009a).

Em termos metodoldgicos, a SDT partiu dos seguintes critérios para identificar
os territdrios rurais: i) conjunto de municipios com até 50 mil habitantes; ii) conjunto
de municipios com densidade populacional menor que 80 habitantes/Km? iii) maior

74 Para mais detalhes, ver os estudos de caso no segundo volume desta coletanea (Lasa e Delgado, 2012;
Lopes, Delgado e Grisa, 2012; Barbosa, Zimmermann e Tecchio, 2012; Rosar, Cazella e Zimmermann, 2012; Assis,
Leite e Grisa, 2012; Tecchio e Cazella, 2012).
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concentracdo do publico prioritario do MDA (agricultores familiares, assentados da
reforma agraria, agricultores beneficidrios do reordenamento agrario), criando territorios
com maior intensidade de demanda social; iv) dreas beneficidrias com programas de
infraestrutura do MDA e com IDH reduzido, de modo a priorizar os municipios com
menores condi¢des de desenvolvimento (Echeverri, 2009a). Além destes critérios,
a delimitacdo territorial considerou, ndo raramente e ndo sem conflitos, recortes
espaciais pré-estabelecidos por certas organiza¢des sociais e foi resultado de intensas
negociac¢des politicas, que corroboraram ou fragilizaram a identidade social territorial
“orojetada” pelos diferentes atores ou pela politica governamental (ou por ambos).

Nos casos analisados neste trabalho, além das recomendacdes da SDT, a delimitacdo
dos territérios considerou, por exemplo, o recorte da Associacdo dos Municipios do
Alto Irani (AMAI) no Territorio Meio Oeste Contestado, cujo limite territorial ja constituia
também um Consércio Nacional de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local
(CONSAD); a area de atuacao da FECAT no Sudeste Paraense, que conta com sete
cooperativas distribuidas entre os municipios que conformaram o respectivo territorio
e que atuam na area da fruticultura; e a Terra Indigena (Tl) Raposa Serra do Sol em
Roraima. A maioria das propostas de delimitacdo criadas nos territérios analisados
foi institucionalizada, delimitando o espaco de governanca da politica territorial, e
permaneceu inalterada até a criacdo do Programa Territérios da Cidadania, a excecéo
do Territério Meio Oeste Contestado onde politicos regionais e organizacdes sindicais
pressionaram o governo estadual, que reivindicou junto ao MDA a inclusao de alguns
municipios integrantes da AMMOC e da Associacdo dos Municipios do Noroeste
Catarinense (AMNoroeste) (Tecchio, 2012).

Conforme relatado no Volume 2 desta coletanea, tratava-se, de modo geral, da
constituicao de territérios a partir de municipios com certa similaridade e identidade
social, seja no que concerne as condicdes produtivas e econdmicas, seja do ponto de
vista politico e organizacional das principais entidades sociais presentes. Como serd
discutido na secdo seguinte, em alguns casos este recorte territorial foi alterado com
a adesao dos Territérios Rurais ao PTC, exigindo a inclusdo de novos municipios, que
muitas vezes debilitaram as identidades existentes ou em construcao e dificultaram a
gestao e a governanca dos territérios.

E importante ressaltar que estes recortes territoriais construidos pelo PRONAT e pelo
PTC geralmente tém de conviver com outros recortes administrativos construidos pelos
governos estaduais, impondo novos desafios a governanca dos mesmos. O Territério
Meio Oeste Contestado, por exemplo, se sobrepde a trés Secretarias de Estado de
Desenvolvimento Regional (SDR) criadas ainda em 2003, respeitando parcialmente seus
limites geograficos. Das trés SDRs, apenas uma é contemplada integralmente (Tecchio,
2012). Em Sergipe, a partir de 2007, o governo estadual também territorializou o
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planejamento, institucionalizando oito territdrios ndo coincidentes com a territorialidade
do PTC, gerando certa confusdo entre os atores locais (Lopes, Delgado e Grisa, 2012).

Nesses casos, trata-se de institucionalidades distintas e sobrepostas que encontram
dificuldades de didlogo e de acdes conjuntas, ainda que, por vezes, tenham objetivos
similares. Um exemplo de uma maior confluéncia de territorialidades é o caso da
Bahia, onde o governo estadual adotou, a partir de 2007, os Territérios de Identidade
como unidades de planejamento das politicas publicas do estado, “reconhecendo a
legitimidade politica e social da divisao territorial proposta por meio do processo de
construcao social estimulado pelo Governo Federal desde 2003"(Lasa e Delgado, 2012).
Neste caso, ha mais exemplos de retroalimentacdo entre as escalas administrativas
nacional e estadual.

As institucionalidades criadas durante o PRONAT e presentes atualmente nos seis
territérios analisados sdo similares, sequindo as orientagdes propostas pela SDT (Brasil,
MDA, SDT, 2010a). O Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER), também
denominado de assembleia, forum ou conselho em alguns territérios, constitui o
espaco superior de discussdo e de deliberacdo nos territérios. Tem por atribuicdes
“a definicédo, a orientacdo, a negociacao e o acordo entre as partes envolvidas na
implementacdo das iniciativas e politicas publicas para o desenvolvimento rural do
territério!” (Brasil, MDA, SDT, 201043, p. 13). De forma complementar, Leite e Kato (2009)
apontam outras atribuicées do CODETER: a) divulgar acdes das politicas territoriais; b)
identificar demandas locais para o érgao gestor priorizar o atendimento (de acordo com
critérios, sistemas de gestdo pré-estabelecidos, especificidades legais e instancias de
participagao existentes); ) promover a interacao entre gestores publicos e conselhos
setoriais; d) contribuir com sugestoes para a qualificacao e a integracdo das acdes; )
sistematizar as contribuicdes para o Plano Territorial de A¢des Integradas; f) exercer o
controle social das politicas territoriais.

Seguindo as recomendacdes da SDT para o PTRI, em todos os territérios analisados
o colegiado foi composto por representantes governamentais e da sociedade civil na
proporcao de /3 para os primeiros e 2/3 para os Ultimos, exceto no Territério de Irecé
onde, desde sua criacdo, o colegiado foi constituido de forma paritaria’. Como indicam
Lopes, Delgado e Grisa (2012), esta composicao refletia certa atitude preventiva para
que o colegiado ndo se tornasse “um brago do governo’, como ocorreu em algumas
situacdes com os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDRs), que
surgiram associados ao PRONAF Infraestrutura e Servicos, que antecedeu o PRONAT.

75 Como sera discutido na proxima secao, a paridade entre atores governamentais e da sociedade civil foi
adotada em todos os territdrios a partir da insercao destes no PTC, exceto no Territorio Meio Oeste Contestado
que manteve a proporcionalidade originaria.
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E importante destacar que em alguns territérios, como Sertédo Ocidental, Serra
Geral e Sudeste Paraense, os representantes dos CMDRs — no caso do Territério Raposa
Serra do Sol e Sdo Marcos os representantes do Conselho Indigena de Roraima (CIR)
e do Conselho do Povo Indigena Ingarikd — também participavam e participam do
CODETER, incluidos geralmente na quota da sociedade civil, ainda que sejam, mais
propriamente, instituicdes hibridas compostas por atores da sociedade civil e do Estado
e que, em alguns contextos, possam ser dominados pelos governos municipais, como
ja foi mencionado.

Em todos os casos analisados, os relatos sinalizam para uma participacao mais
protagonista e assidua dos representantes da sociedade civil vis-g-vis os atores
governamentais. Em geral, esta diferenca de envolvimento deve-se, por um lado, ao
entusiasmo com que os representantes da sociedade civil, em particular dos segmentos
da agricultura familiar, receberam as possibilidades de discussdo e de proposicdo de
politicas publicas e de projetos de desenvolvimento a partir de suas necessidades e
particularidades e numa escala mais ampla e complexa do que a municipal, e, por
outro, como destacam Delgado e Leite (2011), a resisténcia e oposicdo de algumas
prefeituras e Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural a politica territorial,
tendo em vista que estes, em principio, “perderam poder”com a extingdo do PRONAF
Infraestrutura e Servicos.

Em nenhum territério observou-se a participacao de representantes da esfera do
mercado no CODETER, ainda que, em alguns deles, empresas privadas e associagoes
comerciais e empresariais tenham sido convidadas a participar. Em grande parte, isto se
deve ao fato de que a politica de desenvolvimento territorial da SDT deu continuidade,
numa escala intermunicipal, ao modelo de intervengdo do PRONAF Infraestrutura e
Servigos e sua visao restrita e isolada de “rural’, que tendia a excluir a consideracao
das interagcdes rural-urbano e privilegiava nos CMDRs a presenca de representantes
governamentais e da agricultura familiar’s. Ademais, ainda ha uma grande dificuldade
por parte dos atores governamentais e da sociedade civil em tratar com as questoes
relativas ao mercado nos territdrios, a sua importancia, a sua construcdo e ao seu
controle e regulacdo quando for o caso.

76 E claro que 0 PRONAF Infraestrutura e Servicos nio era mais do que um componente ou uma linha de um
programa, o PRONAF - voltado basicamente para a agricultura familiar. Ademais, este componente dispunha
de recursos muito limitados — cerca de RS 150 mil por ano, em média, durante quatro anos — para serem
investidos em municipios considerados dos mais pobres. Nestas condicées muito pouco podia ser feito em
termos de mobilizagdo de um espectro mais amplo de atores municipais (que muitas vezes nem sequer existia
no municipio). Quando, no entanto, o objetivo é implementar uma politica de desenvolvimento territorial, as
exigéncias sdo outras e é indispensavel ampliar a concepcdo de ruralidade e o conjunto de atores contemplados
no modelo da politica.
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Essa é uma dificuldade fundamental, pois, como destaca Offe (2001), a experiéncia
histérica mostra que qualquer projeto de desenvolvimento, inclusive o territorial, que
queira ser democratico e sustentavel, tem de tentar articular as trés esferas da sociedade
- 0 Estado, o mercado e a sociedade civil — em sua implementagéo. Isso ndo é trivial,
pois qualquer composicao possivel vai depender da politica e do poder de barganha
dos atores de cada uma dessas esferas em cada territério concreto, o que significa
que a intensidade dos conflitos entre, principalmente os atores da sociedade civil e do
mercado, pode inviabilizar a prépria possibilidade de construcao de uma composicao
sustentavel. Além disso, no caso brasileiro, a relativa fragilidade politica, e inclusive
de recursos da politica de desenvolvimento territorial, faz com que, na maior parte
dos territérios, os representantes do mercado ndo tenham interesse em participar
na institucionalidade territorial criada pela SDT (Bonnal, Delgado e Cazella, 2011). Por
exemplo, no caso do Territério Sudeste Paraense, a importancia da presenca de grandes
empresas, como a Companhia Vale do Rio Doce, na determinacao do futuro do territério,
fragiliza consideravelmente a capacidade de intervencao da institucionalidade territorial
existente.

Em todos os territorios considerados, observou-se a predominancia no colegiado
de segmentos vinculados ao rural, particularmente ao agricola, e de atores com
melhor organizacao social e com maior poder de barganha. Isso significa que uma
das vantagens anunciadas na literatura sobre desenvolvimento territorial ndo se
verifica: a criagdo do territério, por seu viés estritamente rural ou mesmo agricola, ndo
viabilizou uma institucionalidade na qual a multidimensionalidade e a intersetorialidade
pudessem constituir-se em componentes importantes para a gestao social (Echeverri,
2009b; Bacelar, 2009).

A criacdo do Programa Territérios da Cidadania, no qual a intersetorialidade é uma
das caracteristicas principais, viabilizou algumas tentativas de melhorar esta situagdo. No
entanto, o fato de que o CODETER influi muito pouco em sua implementacdo neutralizou os
potenciais efeitos benéficos do programa sobre a composicao do colegiado neste aspecto.
Ainexisténcia de intersetorialidade reforca a visao restrita de ruralidade predominante nos
colegiados e impede que temas como salde, servicos, educacao, transporte etc. influenciem
as acoes e projetos de desenvolvimento af propostos. Ademais, a participagao mais vigorosa
dos atores sociais mais organizados e mais influentes no colegiado pode ndo contribuir
para o enfrentamento da pobreza rural e pode reproduzir as condi¢des de vulnerabilidade
social no territdrio, tendo em vista que os projetos e as acdes aprovados ndo contemplam,
de modo geral, os grupos mais vulneraveis e sdo executados em favor dos grupos sociais
com maior poder de decisao.

Os membros da sociedade civil no CODETER consistem basicamente de
representantes de organizagdes sindicais, como a CONTAG e a FETRAF, do MST, ONGFs,
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cooperativas e associagdes rurais, em grande parte representativos dos agricultores
familiares. Os assentados da reforma agréria sdo usualmente representados pelo MST,
embora o tema reforma agraria ndo tenha, curiosamente, uma importancia especial
nas discussdes e nas acdes do colegiado. Segmentos especificos da agricultura familiar,
como mulheres e jovens, ndo tém também grande presenca no colegiado, embora
tenham adquirido mais visibilidade recentemente. A reduzida presenca de populacdes
e povos tradicionais, como quilombolas, comunidades negras, indigenas (exceto no
Territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos) também chama a atencao. Foi relatado
por atores sociais de alguns territérios que, aparentemente, a criacdo do PTC criou mais
incentivos para a participacdo e a consideracdo de mulheres e de jovens agricultores,
além de ter estimulado as comunidades negras e quilombolas a buscarem maior
visibilidade e participagao, mas sem alterar significativamente sua situacéo de relativa
marginalidade nos colegiados.

Na esfera governamental, participam geralmente do colegiado os secretdrios
de agricultura dos municipios e representantes de 6rgaos de assisténcia técnica e
extensdo rural e de outras organizagdes/agéncias/empresas/bancos pertencentes a
escala estadual ou nacional, como, por exemplo, universidades, EMBRAPA, SEBRAE,
INCRA (em geral com pouca presenca) e secretarias dos governos estaduais, sendo
que a representacao governamental aumentou e diversificou por conta da criagdo do
PTC. Einteressante relatar o caso do Territorio Sertdo Ocidental onde, até a mudanca de
Territério Rural para Territérios da Cidadania, o colegiado era formado basicamente por
organizagdes locais, com as agéncias estaduais e nacionais podendo estar presentes,
mas sem direito a voz e voto. Esse foi o caso da EMDAGRO, que, ndo obstante ser
responsavel pelos servicos de assisténcia técnica e extensao rural em todo o estado e
no proprio Territério e ter contribuido para a criacao dos Territorios Rurais em Sergipe,
ndo tinha voz e voto nas reunides.

Cada colegiado tem autonomia para definir a sua composicdo em termos de
numero de participantes, organizacdes de origem e areas de atuacao, respeitada a
proporcionalidade entre sociedade civil e governo recomendada pelo PTRI e PTC.
Assim, por exemplo, o Territério de Cidadania Irecé é composto por 88 membros (no
PTRI eram 66), o Territorio Sertao Ocidental por 119, Serra Geral 61, Raposa Serra do Sol
e Sao Marcos 34, Sudeste Paraense 144 e Meio Oeste Contestado 145. Da mesma forma,
cada colegiado constréi uma sistematica de organizagao, variando a periodicidade e
o local das reunides.

Em alguns territérios, como Sertao Ocidental e Sudeste Paraense, as reunides sao
mensais e em outros, como no Territério Meio Oeste Contestado, realizadas a cada dois/
trés meses, ou duas vezes por ano, como ocorre no Territorio Irecé. Nestes Ultimos casos,
havendo necessidade, podem ocorrer reunides extraordinarias com maior regularidade.
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Em alguns territérios as reunides geralmente sdo realizadas na principal cidade da
delimitacao territorial, caso de Maraba, no Territério Sudeste Paraense e Boa Vista, no
Territorio Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos; em outros hd uma espécie de rodizio entre
0s municipios, a exemplo do Territério Sertdo Ocidental que adotou esta sistematica
até que seja concluida a sede no municipio de Simao Dias. As grandes distancias e a
falta de recursos para viabilizar os deslocamentos sdo elementos que comprometem
a presenca de determinados municipios e atores sociais nas reunides, contribuindo
também para a reducdo do entusiasmo na participacéo.

De acordo com as Resolucdes n° 48 e n° 52 do CONDRAF, o Colegiado Territorial
deve estruturar-se minimamente a partir das seguintes instancias: Plenério, Nucleo
Dirigente ou Diretivo e NUucleo Técnico, podendo, “para ampliar o processo de agao e
participacéo, constituir também Camaras Tematicas ou Técnicas, assim como Comités
Setoriais, Tematicos ou Técnicos” (Brasil, MDA, SDT, 2010a, p. 17). Instancia maxima do
Colegiado Territorial e abrangendo toda a sua composicédo, o Plendrio tem “o papel
de deliberar e tomar decisdes estratégicas ligadas ao processo de desenvolvimento
territorial” (Brasil, MDA, SDT, 2010a, p. 18). Possui formalmente as seguintes
atribuicdes: i) decidir sobre a composicao do Colegiado Territorial, observando os
principios de representatividade, pluralidade e diversidade do territério, bem como
a criacdo e funcionamento de suas instancias; ii) elaborar o seu PTDRS e aprovar
projetos estratégicos para o processo de desenvolvimento do territério; iii) discutir
e definir diretrizes e estratégias de articulacdo e negociacdo de politicas publicas,
implementacédo de programas diversos de interesse do territorio; iv) apreciar e aprovar
relatérios de acompanhamento e avaliagao, assim como outros documentos de
interesse do processo de desenvolvimento; v) monitorar projetos territoriais que
foram propostos pelo Colegiado Territorial; vi) propiciar um ambiente que possibilite
uma relacdo de pactuagéo e harmonizacao entre o governo e a sociedade civil em
torno de interesses voltados para o desenvolvimento rural sustentavel; vii) deliberar
sobre os resultados de processos seletivos para a contratacao de assessoria técnica
e administrativa para o Colegiado Territorial; viii) incentivar e apoiar articulagdes e
organizagdes em redes sociais de cooperacao; ix) propor e deliberar sobre o regimento
interno do Colegiado Territorial e a constituicdo de mecanismos para sua sustentacao
politica, institucional e financeira (Brasil, MDA, SDT, 2010a).

Quanto ao regimento interno, este é um importante instrumento que regulamenta
a participacdo e orienta a atuacdo do colegiado. Com excecdo do Territério Meio Oeste
Contestado, todos os territorios analisados ja construiram e dispéem de um regimento
interno. Cabe salientar que no Territério Serra Geral, o processo de construgédo e
publicizacdo do regimento foi conduzido pela organizacdo parceira — a Associacdo
de Desenvolvimento e Solidariedade (APTA), com sede em Belo Horizonte — que
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enfrenta problemas de legitimidade no territério, 0 que, por conseguinte, repercute
na legitimidade do regimento interno (Barbosa, Zimmermann e Tecchio, 2012).

O regimento interno, ao definir a composicdo do colegiado, tem influéncia
importante sobre a promogao da multissetorialidade e da intersetorialidade e sobre a
participacao de segmentos em situacoes de vulnerabilidade na politica territorial. Por
exemplo, mudancas realizadas nos regimentos dos CODETER's dos Territérios Sertao
Ocidental e Sudeste Paraense passaram a assegurar a participagdo das mulheres e dos
jovens e de representantes da drea da saude e da educacao, com direito a voz e voto,
aumentando as possibilidade de que projetos de seus interesses sejam aprovados. Ainda
gue esse seja um instrumento normativo que simplesmente assegura a presenca de
determinados atores no colegiado, sem interferir sobre a“qualidade” de sua participacao,
sua auséncia pode ter implicagcdes negativas para a incorporacao da intersetorialidade
na politica territorial e para a sua capacidade de contribuicdo no enfrentamento da
pobreza rural.

O Nucleo Dirigente ou Diretivo é responsavel por coordenar as agcées definidas pelo
Plenério do Colegiado e articular segmentos sociais, agentes institucionais e politicas
publicas para a construcdo e a implementacao do desenvolvimento territorial (Brasil,
MDA, SDT, 2010a). Sdo algumas de suas atribuicdes: a) coordenar acdes do colegiado, do
Nucleo Técnico e das Comissdes ou Camaras Tematicas; b) representar o colegiado nos
espacos de negociacdo, articulagdo e tomada de decisdes relativas ao desenvolvimento
rural; ) mobilizar agentes, instituicdes governamentais e ndo governamentais para
0 processo de formulacdo de estratégias de apoio ao processo de gestdo social do
desenvolvimento territorial; d) elaborar a proposta de regimento interno do colegiado
e suas alteracdes, quando necessarias, e apresenta-las para discussdo e aprovacao no
Plenario; e) elaborar documentos, definir sistemas de geracdo de dados e informacgdes
sobre o colegiado e a realidade territorial e incentivar a criacdo de mecanismos de
sistematizacao, divulgacédo e publicacdo de experiéncias de desenvolvimento no
territorio (Brasil, MDA, SDT, 2010a).

Em todos os seis territérios analisados neste trabalho existe nlcleo dirigente,
composto por representantes que participam do Plenario. Essa ¢ uma regra estabelecida
para todos os territdrios no Brasil: participam desta instancia unicamente as organizagoes
que ja fazem parte do colegiado. Contudo, cada territério pode definir a composicao
do nucleo dirigente.

Assim, por exemplo, no Territério Serra Geral participam deste espago cinco
membros, sendo um representante dos CMDR’s, um do poder publico estadual,
um do poder publico municipal e dois da sociedade civil; no Territério Irecé sédo 14
membros, distribuidos de forma paritaria entre sociedade civil e atores governamentais;
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no Sertdo Ocidental sdo 10 representantes (entre titulares e suplentes), sendo quatro
da sociedade civil e um do poder publico; no Territério Raposa Serra do Sol e Sdo
Marcos participam deste espaco seis organiza¢des indigenas e seis organizagdes
governamentais; no Territério Sudeste Paraense sdo onze organiza¢des — seis oriundas
da sociedade civil e cinco de érgaos publicos, sendo dez vinculadas ao rural — as quais
representam igualmente o nucleo técnico; e no Territério Meio Oeste Contestado sao
oito representantes titulares e oito suplentes.

Os nucleos dirigentes podem definir uma coordenagdo geral ou secretaria executiva,
sendo esta de carater operacional e subordinada ao Nucleo Dirigente. Algumas das
funcdes dessa coordenacdo ou secretaria sdo: a) convidar, apoiar e participar das
reunides nas instancias do colegiado; b) encaminhar projetos aprovados pelo colegiado
as instancias competentes; ¢) coordenar e orientar o trabalho do Assessor Técnico
do colegiado; d) administrar, encaminhar e arquivar os documentos provenientes
do colegiado e do processo de desenvolvimento territorial. Em quatro dos territérios
analisados existe a figura do coordenador geral, exercida por um representante da
sociedade civil. Nos Territérios Sertdo Ocidental e Meio Oeste Contestado nao foi
possivel encontrar esta institucionalidade, sendo que no territério catarinense essas
funcdes sdo exercidas pelo assessor técnico do territdrio, o que sobrecarrega ainda
mais suas atribuicoes.

O Ndcleo Técnico constitui uma instancia de apoio ao colegiado, devendo ser
composto, conforme recomendacdes da SDT, por “representantes técnicos de
organizacdes de ensino, pesquisa, assisténcia técnica e setores diversos de prestagcao
de servicos do poder publico e da sociedade civil” (Brasil, MDA, SDT, 2010a, p. 20).
Diferentemente do Nucleo Dirigente, podem estar neste espaco organizagdes que
nao fazem parte do Plenério, as quais podem colaborar de forma permanente ou
apenas em uma Unica atividade ou projeto. Cabe ao Nucleo Técnico: i) elaborar e
acompanhar estudos, diagndsticos, planos e projetos territoriais; ii) desenvolver e propor
instrumentos de organizacao, planejamento, acompanhamento, gestao e controle
social, em conjunto com o nucleo dirigente e camaras tematicas; iii) apoiar entidades
e 6rgdos proponentes e executores de projetos territoriais na elabora¢do dos planos
de trabalho e dos relatérios de execucao e encaminhar a documentacao junto aos
6rgdos convenientes e entidades financiadoras; iv) apoiar tecnicamente o colegiado
na gestdo e na execucao de projetos e recursos do territério; iv) apoiar o processo de
formacado dos agentes de desenvolvimento territorial e sistematizacao de experiéncias
(Brasil, MDA, SDT, 2010a).

Nos Territorios Serra Geral, Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, Meio Oeste Contestado
e Sertdo Ocidental observou-se a existéncia desta institucionalidade, sendo sua
composicdo diferenciada entre os casos. No primeiro, treze membros fazem parte
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deste espaco: um oriundo dos CMDRs, cinco do poder publico estadual, trés do poder
publico municipal e quatro da sociedade civil. No segundo, a representacgao é paritaria,
mas nao had um numero pré-estabelecido de membros. No terceiro, existem quatro
membros, trés pertencentes a organiza¢do estadual de assisténcia técnica e extensao
rural e um pertencente ao movimento sindical. No Territério Irecé as atribuicdes deste
nucleo sdo responsabilidade do assessor territorial e no Territério Sudeste Paraense
este papel é desempenhado pelo nucleo dirigente.

As Camaras Tematicas sao formadas a partir da iniciativa ou demanda do colegiado
para debater algum problema ou tema especifico de importancia/interesse para o
territdrio. As Camaras Setoriais, por sua vez,

sao formadas de acordo com os grupos de identidade/afinidade
existentes no territério, com o objetivo de fortalecer a articulacdo
dos segmentos sociais historicamente fragilizados ou grupos so-
ciais diversos, que se reiinem para além do Plenério (jovens, mu-
Iheres, indigenas, quilombolas, extrativistas, grupos produtivos/
cadeias, entre outros) (Brasil, MDA, SDT, 2010g, 21).

Em ambos espacos, seus membros podem nao fazer parte do Plenério, sendo o
critério de escolha recaindo, pelo menos em principio, na capacidade de a pessoa
contribuir para a compreenséo de determinado tema, setor ou segmento social e
produtivo. Algumas de suas atribui¢cdes sdo: i) apoiar e contribuir com o processo de
organizagao e articulacdo do segmento em ambito territorial; ii) articular, organizar,
discutir e encaminhar demandas de interesse de segmentos tradicionalmente
excluidos das acdes e politicas de desenvolvimento no territério; iii) aprofundar e
ampliar discussées em torno de tematicas especificas e relevantes para o processo
de desenvolvimento territorial; iv) ter como elemento norteador de suas funcoes e
atividades o PTDRS; v) propor e apoiar eventos e atividades com recorte de identidade
(jovens, mulheres, quilombolas, indigenas etc.) (Brasil, MDA, SDT, 2010a).

Em principio, essas camaras deveriam ter um importante papel de apoio ao
colegiado no tratamento dos “segmentos tradicionalmente excluidos das acoes e
politicas de desenvolvimento no territdrio” No entanto, nos estudos de caso realizados
nesta pesquisa, 0s entrevistados relataram a existéncia de Camaras Tematicas apenas nos
Territérios Sertdo Ocidental, Irecé e Sudeste Paraense. No primeiro encontram-se duas:
“Educacao, saude, meio ambiente e assisténcia social”e “Agropecuaria, comercializacdo
e abastecimento’, uma intersetorial e a outra bastante setorializada. No Territorio Irecé
observou-se a existéncia também de duas: “Saude e educacao do campo”e “Mulheres,
Crianca e Adolescente’, sendo que esta Ultima poderia compor o que a SDT denomina
de Camara Setorial.
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No Territério Sudeste Paraense foram criados, em 2011, seis “Grupos de Trabalho (GT)
assim denominados pelos atores locais, sendo os GT's: mulheres; assisténcia técnica e
extensao rural e agroecologia; comercializacdo e economia soliddria; gestdo e captacao
de recursos; fruticultura; e leite. No Territério Meio Oeste Contestado, as camaras técnicas
de saude, educacao, agricultura e assisténcia social, criadas apés a insercado no PTC,
funcionaram apenas um ano, sendo que atualmente encontram-se desativadas.

Conforme mencionado, também colaboram com as atividades do colegiado
profissionais com a funcdo nomeada de “assessor (a) técnico (a)’; e que até recentemente
era denominada “articulador territorial”. Estes profissionais devem assessorar
metodoldgica, técnica e operacionalmente o colegiado (Sartori, 2011). Contratado por
meio de edital publico e sem a exigéncia de ser membro do colegiado ou ter assento
no Plenario, o assessor territorial deve

cuidar do processo de sensibilizacdo e mobilizacdo, de apoio a
articulacdo de parcerias territoriais, de formacdo de agentes de
desenvolvimento, de geracdo de dados e informacdes territoriais,
de sistematizacdo de atividades; do processo de planejamento
e elaboragdo de projetos; da implementacdo de agdes e proje-
tos, entre outras atividades técnicas demandadas pelo colegiado
(Sartori, 2011, p. 21).

Em todos os territérios estudados foi observada a presenca e a atuacao, em
diferentes intensidades, destes atores, que, em algumas situacdes, executam também
atribuicdes de outras institucionalidades.

Na verdade, o assessor técnico cumpre um papel estratégico na politica territorial
e, de modo geral, estd pessimamente equipado para exercé-lo. Apesar de ocupar uma
posicao privilegiada, pois faz a mediacdo entre a SDT/MDA, o colegiado e os atores
sociais territoriais, a posicao do assessor territorial é bastante fragil, dado o acimulo de
tarefas, a precariedade da relagcdo empregaticia, a precariedade de recursos disponiveis e
as enormes dificuldades praticas e organizacionais para exercer a articulagdo territorial, o
que acaba fazendo com que sua atuacéo, recorrentemente, nao satisfaca“nem a gregos
nem a troianos” e que a rotatividade no cargo seja, na maioria dos casos, excessiva.

Ademais, 0 "modelo Unico”adotado até agora pela SDT faz com que exista, em geral,
um Unico assessor territorial, independentemente do tamanho e das dificuldades de
locomocao e comunicacdo e da complexidade politica, cultural, econémica etc. do
territério. A figura do assessor territorial — que normalmente é um abnegado da causa
territorial — é simbdlica da inexisténcia de uma burocracia territorial profissionalizada
e de suas consequéncias nefastas para a continuidade e o fortalecimento, no longo
prazo, da politica de desenvolvimento territorial.
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Existem, sem dUvida, algumas tentativas de contornar essa caréncia de servidores
publicos profissionalizados, e de reforcar a posicdo dos assessores territoriais. Uma
oportunidade aberta para isto foi a adocao por governos estaduais da abordagem
territorial como um suporte para a implementacao de suas agdes. Nos casos que
estamos considerando, Bahia, Sergipe e Para trilharam este caminho. No Territério Sertdo
Ocidental em Sergipe néo foi possivel verificar a existéncia de sinergias germinadas pela
convivéncia das institucionalidades territoriais estadual e federal. Ao contrario, de modo
geral, o que se viu foram superposicdes de atribuicdes e certa confusdo causada nos
atores sociais territoriais pela presenca paralela destas diferentes institucionalidades.

No Territério Irecé, na Bahia, apesar da confusdo que também provocou, a existéncia
dessas institucionalidades tem gerado efeitos sinérgicos mais consideraveis. Um
exemplo disto é o fato de a figura do assessor territorial de Irecé ter uma relagéo
empregaticia mais segura, garantida pelo governo do estado, além da possibilidade
que se abre de que o territério possa contar com mais de um assessor territorial. Uma
consequéncia desta diferenca de situacdes é que, durante a paralisia da politica da
SDT/MDA em 2011, a assessora territorial do Sertdo Ocidental ficou sem receber salario
praticamente todo 0 ano, enquanto a assessora territorial de Irecé continuou a receber
normalmente, dado que seu salério é pago pelo governo do estado.

Também contribuem com a gestao do territorio entidades parceiras contratadas
pela SDT. Estas organizagdes, normalmente ONGs, devem colaborar na elaboragcao do
PTDRS e na gestao financeira da politica territorial, repassando recursos de custeio para
as atividades do CODETER, para o0 pagamento dos assessores territoriais, a pesquisa e a
construcdo dos instrumentos de intervencado para o desenvolvimento do territério. Em
todos os seis territorios analisados, observou-se a existéncia dessas entidades parceiras.
Em alguns territérios, como Irecé e Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, essas organizagdes
s&o ativas no territério, tendo participado desde o processo de construcédo e definicao
do territdrio e de inicio da politica territorial (respectivamente CAA e CIR).

No Territorio Serra Geral, a Ultima entidade contratada tem sede em Belo Horizonte
e, conforme entrevistados, tem pouca relacao e proximidade com o mesmo, gerando
fragilidade na legitimidade de suas agdes e implicacdes negativas para a execucdo da
politica territorial (ver Barbosa, Zimmermann e Tecchio, 2012, no segundo volume). Nos
Territorios Sertdo Ocidental e Sudeste Paraense, as entidades enfrentaram dificuldades
para gerir os recursos conforme a legislacao e as normas estabelecidas pelo Tribunal de
Contas da Unido, tornando-se inadimplentes e inviabilizando a renovacao dos contratos
com o MDA e o repasse de recursos para o territorio.

Cabe destacar, ainda, ao final desta secdo, que os colegiados territoriais sdo
instancias que ndo se constituem como pessoa juridica, o que impde enormes desafios
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e obstéaculos a proposta de desenvolvimento territorial. A transferéncia de recursos
publicos aos territdrios ocorre por meio de institucionalidades que regulam o repasse
de recursos aos governos municipais e as organizacdes privadas. Neste sentido, de
acordo com Medeiros e Dias (2011, p. 205),

como ndo possuem atribuicdes e competéncias legais para tanto,
para os colegiados o processo de gestao dos projetos limita-se
ao acompanhamento dos procedimentos executados pelos go-
vernos municipais e por entidades privadas (no que se refere a
recursos de custeio). A politica de desenvolvimento territorial,
substanciada no PRONAT, estabelece, por meio de suas normas,
os procedimentos de um processo de descentralizagdo adminis-
trativa, que se torna limitado dadas as dificuldades para opera-
cionalizagdo dos termos contratuais dos convénios ou contratos
de passe para execucao dos recursos publicos.

Com a néo existéncia de um marco juridico para os territérios, os recursos de
investimento destinados aos projetos territoriais tém de ser repassados ou para as
prefeituras ou para as agéncias do governo estadual. Isso limita consideravelmente as
possibilidades de gestdo social dos territdrios, pois as prefeituras ou estdo inadimplentes
ou tendem a“municipalizar”os projetos territoriais e os governos estaduais, quando sao
dirigidos por partidos de oposicédo ao governo federal, tendem a boicotar ou dificultar
a execucao da politica territorial. Como consequéncia, mesmo tendo sido aprovados
pelo colegiado, muitos projetos estratégicos para o desenvolvimento territorial acabam
ndo sendo executados por causa de dificuldades deste tipo (mas ndo apenas). Algumas
destas limitagdes serdo elucidadas na quarta secdo que discute os projetos territoriais
implementados por meio do PRONAT.

2. Areconfiguragao dos Territorios de Identidade para Territérios
da Cidadania

Em 2008 e 2009, os seis Territorios Rurais de Identidade analisados neste trabalho
foram incluidos no PTC e considerados como Territérios da Cidadania. Algumas
mudancas na governanca e nas institucionalidades territoriais preexistentes podem
ser identificadas nesse processo.

Como sinalizado na secéo anterior, uma das mudangas ocorridas foi a incluséo de
novos municipios em alguns recortes territoriais estabelecidos durante a construcao
dos Territérios Rurais de Identidade. Conforme observado no Quadro 1, sequinte, isto
aconteceu nos Territérios Sudeste Paraense e Sertdo Ocidental, e no Territério Raposa
Serra do Sol e Sdo Marcos houve a incluséo de mais uma Terra Indigena (a Tl S&o Marcos).
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A inclusao de municipios com caracteristicas socioeconémicas, politicas e culturais
distintas daquelas do grupo estabelecido inicialmente e certo desconhecimento das
institucionalidades, do funcionamento e da prépria concepcdo de desenvolvimento
territorial por parte dos novos membros tenderam a quebrar, de alguma maneira, a
coesdo social dos atores e a identidade territorial anterior, introduzindo dificuldades
adicionais para a realizacdo de aliancas, tendo em vista a definicdo de prioridades e a
aprovacgao dos projetos territoriais.

No exemplo do Territério Sertdo Ocidental, onde essas diferencas sdo expressivas e
conformam dois grupos distintos de municipios que foram artificialmente agrupados
num mesmo territério de cidadania, os atores, quando discutem planos territoriais para
as cadeias produtivas, projetos territoriais ou o préprio PTDRS, encontram dificuldades
em compatibilizar as distintas demandas originadas em cada um desses grupos (Lopes,
Delgado e Grisa, 2012).

Ademais, nesses casos, se a disputa por recursos e projetos politicos entre municipios
e grupos sociais ja era acirrada nos Territérios Rurais de Identidade, intensificou-se a
partir da adesdo ao PTC e ao ingresso de novos municipios.

Quadro 1 - Conformacao dos Territérios no PTRI e no PTC

Territorios Ne de municipios PTRI Ne de Municipios PTC
Irecé 20 20
Sertdo Ocidental N 19
Serra Geral 16 16
Sudeste Paraense 7 14
Meio Oeste Contestado 29 29
Raposa Serra do Sol e Sao Marcos 4(1T1) 4(2T1)

Fonte: Construcdo dos autores a partir dos estudos de caso.

Outra mudanca introduzida pelo PTC foi a paridade entre representantes da
sociedade civil e atores governamentais nos colegiados territoriais. Segundo a SDT,
"deve-se buscar o equilibrio entre estas duas forcas compreendendo que, nesta
perspectiva, uma nado substitui a outra. O critério da paridade é pensado como equilibrio
de forcas e de possibilidades e ndo como igualdade numérica apenas” (Brasil, MDA, SOT,
20103, p. 15). Nesse sentido, recomenda-se que o Colegiado seja composto em, no
minimo, 50% das vagas por representantes de organizagdes ou entidades da sociedade
civil, representativas do territério, e em, no maximo, 50% das vagas por representantes
governamentais, sejam eles oriundos do poder Executivo, Legislativo ou Judiciario,
sejam vinculados a universidades, organizagdes ou instituicdes de pesquisa, extensao
rural, educagao ou organizagbes de cardter paragovernamental, como associacdes de
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municipios, SEBRAE, sociedades de economia mista, cuja presidéncia seja indicada pelo
poder publico governamental, dentre outras (Brasil, MDA, SDT, 2010a).

Como salientam Delgado e Leite (2011, p. 110), o objetivo dessa mudanca é fazer
com que “a presenca do Estado seja, em principio, maior do que nos territérios rurais de
identidade, e que se expresse por meio da participacao mais intensa de representantes
das trés esferas de governo (federal, estadual e municipal)’. Com efeito, essa mudanca
foi observada no colegiado dos territérios analisados, ainda que com graus variados,
dependendo principalmente das relacdes politico-partidarias estabelecidas entre os
representantes das diferentes escalas governamentais.

De modo geral, os estudos de caso relatam um maior interesse das prefeituras
em participar do PTC, embora com diferentes intensidades em relacdo ao colegiado
territorial. Este na verdade foi um dos objetivos do PTC, tentando reverter a hostilidade
ou desconfianca inicial dos prefeitos em relacdo a politica territorial. Tratando-se de um
programa federal com maior expresséo politica — por estar vinculado diretamente a
Casa Civil da Presidéncia, e anunciando expressiva quantidade de recursos provenientes
de um grande numero de ministérios a serem investidos nos territérios — o PTC
demonstrou-se atrativo para 0s gestores municipais que criaram expectativas de, por
meio dele, acessarem mais recursos financeiros, acdes e politicas publicas para seus
municipios, seja via institucionalidades territoriais, seja diretamente por meio de suas
relacdes politicas.

Embora grande parte dessa expectativa tenha sido frustrada, pois os investimentos
ja vinham “carimbados” de cada Ministério, sem possibilidade de intervencédo expressiva
por parte do colegiado e das prefeituras, foi possivel observar que, ao fazer parte do
PTC, os municipios passaram a receber uma espécie de “selo PTC’, que atrai agéncias/
bancos governamentais que antes ndo tinham interesse pelo municipio e facilita melhor
acesso das prefeituras a recursos publicos e a politicos, ndo tanto pelo que o programa
propicia em si, mas por seu prestigio politico (0 “selo PTC"), j& que, no segundo Governo
Lula, quando foi lancado, passou a ser considerado tanto como o “PAC para o rural”
guanto como o programa mais importante de enfrentamento da pobreza rural no pafs.

Em consequéncia, observou-se um incremento na participacdo de atores
governamentais no colegiado territorial, vinculados a diferentes escalas de governo,
como, por exemplo, representantes da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria
(EMBRAPA), do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE),
de Universidades, de Agéncias de Assisténcia Técnica e Extensao Rural, de bancos, de
secretarias de governos estaduais etc. Para alguns entrevistados governamentais, o
acesso a essas organizagoes e atores, facilitado pelo“selo PTC’, foi a grande contribuicao
trazida pelo programa para os territérios, pois, como destacamos, abriu novas
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oportunidades de projetos, acdes e recursos para os territdrios, mesmo por fora da
politica territorial. No Territério Sertdo Ocidental, por exemplo, entrevistas realizadas
indicam que, a partir do PTC, os bancos mostraram-se mais sensiveis as demandas dos
agricultores familiares e foi construido um projeto de recuperacao e de conservacao de
solos entre organizagcdes da agricultura familiar, a EMBRAPA e outras agéncias, projeto
que foi elaborado a parte da institucionalidade territorial — ou seja, ndo passou pelo
colegiado —, ainda que todos os participantes fossem integrantes da mesma.

Com a participacao destes novos atores e as recomendac¢des do Governo Federal”,
o PTC, mesmo que timidamente, estimulou a ampliacdo do leque de temas e de setores
em discussao no colegiado para além do rural, ainda que este se mantenha prevalecente
e seja o principal foco dos projetos territoriais, como veremos na préxima secao. Um
exemplo disso é o Territorio Sudeste Paraense, onde o colegiado institucionalizou a
participacao de dez representantes por municipio do Territério, sendo que seis devem
ser oriundos de CMDR's, dois do Conselho Municipal de Saude e dois do Conselho
Municipal de Educacao.

Ja no caso do Territério Serra Geral, 0s representantes das dreas da saude, educagao
e assisténcia social, embora convidados para compor o colegiado, ndo participam, de
modo que este mantém o perfil predominantemente agricola do TRI. Tudo indica que o
PTC foi uma grande oportunidade para alavancar a politica territorial, seja do ponto de
vista dos recursos para investimento, como das possibilidades de introducao efetiva da
multissetorialidade para dentro do colegiado, de modo a explodir a concepcdo restrita
de ruralidade herdada do PRONAF Infraestrutura e Servicos. Entretanto, a forma como
foi concebido e implementado, como um programa eminentemente top-down, sem
qualquer participacdo do colegiado na construcao de sua matriz de agdes e mesmo no
monitoramento dessas acdes, inviabilizou essas oportunidades de avancar na politica
de desenvolvimento territorial numa perspectiva de longo prazo.

A perspectiva multissetorial do PTC e seus objetivos de construgdo de cidadania
e de enfrentamento direto da pobreza rural estimularam grupos mais vulneraveis
socialmente, como mulheres, jovens, indigenas, quilombolas, pescadores, comunidades
negras etc., na busca de ocupacao por um lugar mais expressivo no CODETER. Embora
0s resultados, de modo geral, ndo tenham sido muito animadores, ha situagdes em que
esses grupos ganharam mais visibilidade na institucionalidade territorial. No Territério
Sudeste Paraense, por exemplo, a partir do PTC foi estimulada a participagcao de alguns
grupos indigenas e de representantes de organizacdes de mulheres, como o Movimento

77 A SDT aconselha que os colegiados incluam em suas institucionalidades a participagao de “representagdes
de atividades rurais ndo agricolas (producdo de artesanatos, roupas, bordados, joias indigenas, aquicultura,
maricultura, prestadores de servigos etc.), de empreendimentos de economia solidaria, de atividades diversas do
meio urbano, de prestagao de servigos sociais, ambientais e econdmicos” (Brasil, MDA, SDT, 20104, p. 15).
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Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB), do Movimento de Mulheres
do Sudeste Paraense e da Sempreviva Organiza¢do Feminista. De forma similar, os
debates realizados no colegiado do Territério Irecé permitiram maior visibilidade a
populacdes e grupos sociais excluidos das politicas publicas, ainda que a participacao
dos mesmos continue néo sendo tdo expressiva.

Pensado como uma politica publica, o PTC tem como objetivo, em principio,
promover o desenvolvimento por meio da implementacao de agdes multissetoriais,
realizadas de modo articulado e concentradas em recortes territoriais caracterizados
por baixo dinamismo econdmico e expressiva vulnerabilidade social. Todos os anos,
o Governo Federal elabora uma “matriz de acdes’, onde sdo explicitadas as metas e os
recursos previstos para serem executados pelos ministérios integrantes do PTC nos
respectivos territérios. Na verdade, trata-se de um conjunto de a¢oes e de politicas
publicas que ja vinha sendo executado nos municipios (e no agregado de municipios
que define um territério) antes da vigéncia do PTC.”®

De modo geral, as entrevistas realizadas com membros dos colegiados sao unanimes
em afirmar que, além das dificuldades de interpretacdo encontradas no modelo da
“matriz de a¢des’, os atores do colegiado encontraram quase nenhum espaco para
intervir, modificar e priorizar a proposta de agdes que ja chegou pronta no colegiado,
definida previamente pelo Governo Federal. No Territério Irecé, na Bahia, o colegiado
preparou, com muito esforco, uma proposicao de matriz de acées para o territorio, que
nunca foi levada em conta pelo Governo Federal, que ja tinha a sua. Nessa matéria, as
atribuicdes do colegiado territorial séo basicamente consultivas e de acompanhamento,
embora, ndo raro, o controle social seja feito de modo precario ou inexista nos territorios
analisados, mesmo porque os colegiados ndo foram nem estimulados, nem capacitados
para realizar esta atividade. Nesse sentido, como argumentam Bonnal e Kato (2011, p. 71),
‘0 PTC reduz em parte o poder de decisdo e o espaco da sociedade civil, apresentando
uma dindmica mais top-down".

Como relatam os estudos de caso, a forma como foi langcado e anunciado o PTC
criou grandes expectativas nos atores sociais e no colegiado sobre o volume de
recursos — a oferta de politicas publicas e sua articulacdo — e sobre as oportunidades
de desenvolvimento que o PTC abriria para os territérios e para os municipios que os
compdem. E fato que as politicas publicas abarcadas pelo PTC chegam aos territérios
(nem sempre como previsto no plano de execugdo ou na matriz de acdes) e contribuem
para melhorar as condicdes de vida e promover o desenvolvimento socioeconémico
dos territérios.

78 Neste trabalho nédo foi possivel observar se os recursos que ja vinham sendo aplicados nas politicas
publicas nos territérios que sofreram alguma modificagao (incremento) apds a criagao do PTC.
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Politicas como o Programa Bolsa Familia, Previdéncia Social, Programa de Aquisicéo
de Alimentos (PAA), Programa Nacional de Alimentacédo Escolar (PNAE), Luz para Todos
e Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), entre outros,
sdo frequentemente destacados neste sentido, embora j& existissem antes do PTC e
provavelmente continuariam existindo mesmo que o PTC n&o tivesse sido criado.
Também é fato que, como mencionamos, fazer parte do PTC atribui distingdo aos
municipios que, portanto, desfrutam de certa prioridade no acesso aos recursos
publicos.

Todavia, os atores do colegiado encontram dificuldades em observar diferencas
na incidéncia das politicas publicas antes e depois do PTC; relatam a inexisténcia de
articulacdo entre as a¢des, ao contrario do que foi previsto e divulgado inicialmente;
observam um relativo esvaziamento do papel das institucionalidades territoriais depois
do surgimento do programa; e nem sempre compreendem o PTC (e o proprio PRONAT)
Ccomo um programa que visa contribuir para o enfrentamento da pobreza e para a
promogao da cidadania. Em suma, existem recorrentes depoimentos de que o PTC
gerou muitas frustragdes nos atores territoriais, 0 que contribuiu, com outros fatores,
para a perda de entusiasmo com a politica territorial que se verifica em muitos territorios
a partir de 2008. E ainda dificil avaliar quais sdo as consequéncias dessa situacao,
que se agravou consideravelmente em 2010-2011, e das perdas de oportunidades
representadas pelo PTC sobre a continuidade, o desempenho e a eficacia das politicas
de desenvolvimento territorial no pais.

3. Ainterpretacao dos territdrios a partir dos projetos territoriais
e sua interface com a pobreza rural

O objetivo deste item é trazer para nossa analise os projetos territoriais apoiados pelo
PRONAT nos seis territérios considerados, de modo a complementar a interpretacao
da politica territorial em curso incorporando a consideracao desses projetos e de sua
interface com a questao da pobreza rural. Destacaremos, inicialmente, que neste
texto os dados estatisticos sobre os projetos territoriais que estamos usando s&o 0s
do Sistema de Gestao Estratégica (SGE) do MDA, oriundos da Base de Dados da Caixa
Econdmica Federal, atualizada em 15 de agosto de 2012. O emprego desta base de
dados foi necessério para unificar a fonte das informagdes estatisticas utilizadas para
0s seis territérios, permitindo a comparacdo entre eles. Nota-se que essas informagdes
nao necessariamente coincidem com as que aparecem nos estudos de caso desses
territorios publicados no segundo volume da coletanea.

Entre 2003 e 2011, o Territério Irecé na Bahia foi contemplado com 19 projetos
apoiados pelo PRONAT, com um total de recursos de cerca de RS 5 milhoes, dos quais
70% foram destinados a projetos aprovados até o ano de 2007 (Brasil, MDA, SGE, s.d.).
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Como podera ser observado no Anexo 1, quatro destes projetos ainda nao foram
iniciados e os demais, segundo informagodes da SDT, j& foram concluidos, mas alguns
enfrentam dificuldades de governanca e de gestdo (conflitos entre os atores sociais
do territério, legalizacdo das organiza¢des, capacidade ociosa dos investimentos) (Lasa
e Delgado, 2012).

Oito projetos (41% dos recursos) foram propostos pela Prefeitura de Irecé, quatro pela
Prefeitura de Lapao, dois pelo estado da Bahia e outros seis por diferentes prefeituras
ou outras organiza¢des, sempre na propor¢do de um projeto por organizagdo. Desse
modo, em um territério com 20 municipios, observa-se uma concentracdo de projetos
em apenas alguns deles. Conforme o Sistema de Informacgdes Territoriais (Brasil, MDA,
SIT, s.d), os municipios de América Dourada e Gentio do Ouro eram aqueles que
apresentavam, em 2010, a maior propor¢ao de pessoas em extrema pobreza, 38% e
35% respectivamente, ndo tendo qualquer projeto em execucao no territério. Por sua
vez, lrecé, que canalizou 41% dos recursos do PRONAT, é o municipio que apresenta a
menor proporcao de pessoas em situacdo de extrema pobreza (13%).

Quinze projetos foram destinados a aquisicdo, construcdo ou aperfeicoamento de
infraestruturas produtivas agropecudrias (aquisicdo de maquinas e equipamentos e
construcao de instalacdes), um foi direcionado a educacao (ainda ndo iniciado), um para
o fortalecimento da comercializacéo, outro para o setor de costura e bordados e mais
um para a aquisicao de motocicletas. De acordo com Lasa e Delgado (2012), a grande
maioria destes projetos atende as demandas da agricultura familiar, categoria com maior
peso politico no territério e no colegiado, o que provoca tensdes e conflitos com outros
membros vinculados a outros setores, como demandas sociais e educacionais. Segundo
os autores, o colegiado do Territério Irecé ndo aprovou nenhum projeto estruturante
de carater produtivo ou de infraestrutura social direcionado para os segmentos em
extrema pobreza do territdrio, exceto o projeto de construcdo de um galpéo para
beneficiamento de frutas nativas e aquisicao de equipamentos e embalagens das frutas
nativas — no municipio de Ibitita, em 2006 — que seria utilizado e gerido pelo grupo de
mulheres da Associacdo Quilombola de Pedra Lisa. Todavia, isso ndo vem ocorrendo
devido as dificuldades de gestao criadas pela prefeitura do municipio, sendo a estrutura
utilizada por outros grupos sociais (Lasa e Delgado, 2012).

No periodo 2003-2011, o Territério Sertdo Ocidental, em Sergipe, foi beneficiado
com 44 projetos territoriais, perfazendo um total de cerca de R$ 12,3 milhdes. Segundo
informacdes da SDT, sete projetos encontram-se em atraso, um paralisado e nove
nao foram iniciados, sendo a quase totalidade de projetos nesta condicado propostos
a partir de 2008 (cf. Anexo 1). Dos 19 municipios que conformam o territério, 14
foram proponentes de projetos apoiados pelo PRONAT, sendo que Siméo Dias e Poco
Verde foram os beneficidrios mais assiduos, com 11 e 09 projetos, respectivamente,
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contemplados com mais de 50% dos recursos aportados no territério. Conforme a
Secretaria de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SEPLAG, 2011), Poco
Verde e Riachdo do Dantas sao os municipios do territdério com o maior percentual de
domicilios (entre 23% e 36%) em situacao de extrema pobreza. Como visto, o primeiro
municipio é um importante beneficidrio do PRONAT, no entanto o segundo nao foi
proponente de projetos. Nossa Senhora Aparecida e Sdo Miguel do Aleixo, outros dois
municipios com uma proporcao elevada de domicilios em situacdo de extrema pobreza
(entre 17% e 23%), também ndo foram proponentes de projetos.

Cerca de 18 projetos do territorio tiveramn como foco a aquisicdo, construcdo
ou aperfeicoamento de infraestruturas produtivas agropecuérias (aquisicdo de
maquinas e equipamentos e construcao de instalagdes), alguns desses incluindo
também capacitacdo dos agricultores (cf. Anexo 1). Cerca de 15 projetos visam apoiar
a comercializacdo no territério, seja na forma de um centro de comercializacdo de
artesanato em Tobias Barreto, que atende toda a regido, seja por meio da ampliacéo
dos mercados municipais, em Campo do Brito e Frei Paulo, ou ainda pela construcao
de um Centro de Comercializacdo da Agricultura Familiar, em Pogo Verde.

Além das capacitagdes dos agricultores, ja mencionadas, trés outros projetos visam
contribuir com a educacao no territério: a ampliagao e readequacao da escola agricola
municipal Presidente José Sarney, em Pogo Verde, e a construgcdo de um Centro de
Formagao de Agricultores Familiares, em Simao Dias. Chamam atengao também os
projetos que buscaram o fortalecimento das organizacbes de assisténcia técnica e
extensdo rural do territério, e a propria gestao e estruturacao da institucionalidade
territorial. Em seu conjunto, a maioria dos projetos territoriais estd direcionada as
atividades agricolas e a agricultura familiar. O artesanato também parece ser objeto
de atencao das a¢des territoriais. Cabe ressaltar, como observam Lopes, Delgado e Grisa
(2012), que h& uma demanda do territério pela formacdo de um nucleo de técnicos
que possa apoiar na formulacao, implementacéo, acompanhamento e reestruturagcéo
(quando for o caso) dos projetos territoriais.

OTerritério Serra Geral, em Minas Gerais, foi contemplado com 37 projetos desde o
seu inicio, em 2003, até o ano de 2010, perfazendo um total de cerca de R$ 4,2 milhdes,
sendo que 89% dos projetos e 78% dos recursos foram aprovados até o ano de 2007
(Brasil, MDA, SGE, s.d). Conforme a SDT, exceto por um projeto de 2010, todos os demais
encontram-se concluidos. Com a excecao de Riacho dos Machados, todos os municipios
foram proponentes de projetos territoriais no periodo citado. Os municipios com o
maior numero de projetos propostos foram: Janauba, Catuti, Monte Azul, Porteirinha,
Mato Verde e Serranépolis de Minas.

Em torno de 25 projetos do Territério Serra Geral foram destinados a aquisicéo,
construcdo ou aperfeicoamento de infraestruturas produtivas agropecudrias (aquisicao
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de maquinas e equipamentos e construcao de instalagdes), principalmente para a cadeia
leiteira, sendo que alguns destes projetos também incluem atividades de preservacao
ambiental (cf. Anexo 1). Seis projetos foram destinados a estruturacdo dos CMDR's e
dos departamentos/secretarias municipais de agricultura. Um projeto proposto pela
Prefeitura de Pai Pedro buscou a promogao e o apoio a populacdo quilombola, por
meio da instalacao do Centro de Cultura Gurutubana da Associacdo Quilombola. Outro
projeto da Prefeitura de Serrandpolis de Minas teve como objetivo a estruturacdo do
turismo no municipio. Da mesma forma que os territorios anteriormente analisados,
a grande maioria dos projetos foi orientada para o setor agricola, privilegiando
basicamente a categoria dos agricultores familiares.

De acordo com Barbosa, Zimmermann e Tecchio (2012), algumas situagdes
observadas na governanca e na gestdo de alguns desses projetos geraram conflitos
e descrenca em relagdo a institucionalidade territorial. Segundo os autores, 0s
entrevistados relataram dois projetos cujas maquinas e equipamentos adquiridos nao
foram direcionados para o publico acordado previamente (agricultores familiares),
sendo destinados aos agricultores patronais do municipio ou para uso da prefeitura
municipal. Aparentemente, essas situacdes expdem a relativa fragilidade e dependéncia
do colegiado diante das prefeituras (bem como de agéncias do governo estadual)
quando se trata de projetos de investimento, devido a inexisténcia de um marco juridico
para a instancia territorial.

No Territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, em Roraima, apenas dois projetos
estdo sendo apoiados pelo PRONAT, ambos referentes ao ano de 2009, somando um
valor de cerca de R$ 620,2 mil (Brasil, MDA, SGE, s.d.). Nenhum desses projetos foi iniciado
até o momento. Propostos pela Prefeitura de Uiramuta, um projeto visava a construcao
de um Centro Comunitério e a formagao e gestao territorial no municipio de Uiramuté,
e 0 outro procurava incentivar a producao das culturas anuais dos povos indigenas do
Territério. Rosar, Cazella e Zimmermann (2012) relatam também a existéncia do Projeto
Valorizacdo da Agricultura Indigena (VAI), proposto pela EMBRAPA para ser apoiado
pelo PRONAT, mas que tem sido viabilizado por meio de emendas parlamentares, ja
que os recursos do MDA ainda néo foram liberados.

De acordo com os autores, a versado do projeto proposto pela EMBRAPA sofreu varias
modificacbes a partir do didlogo com as comunidades indigenas. A versao original
propunha o plantio consorciado de 10 hectares no sistema convencional, mas, com as
alteracdes feitas em sua concepcao, o projeto passou a considerar o plantio de apenas
um hectare, com o uso de tecnologias simplificadas, incorporando a diversificacdo de
cultivos, criacdo de pequenos animais, piscicultura, plantio de arvores e instalaco de
banco de sementes. Como afirmam os autores, ‘essa experiéncia sugere que a politica de
desenvolvimento territorial pode ser uma oportunidade ou espaco para a construcdo de
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projetos coletivos e de acesso a politicas publicas melhor adequadas as especificidades
dos povos indigenas” (Rosar, Cazella e Zimmermann, 2012).

Entre 2003 e 2011, o Territério Sudeste Paraense, foi contemplado com 12 projetos,
totalizando em torno de RS 3,3 milhdes (Brasil, MDA, SGE, s.d.). Destes, cinco projetos
ainda néo foram iniciados, dois encontram-se paralisados e um em atraso, o que significa
que, até agora, 67% dos projetos ndo apresentaram resultados. A metade foi selecionada
até o ano de 2007 e beneficiaram-se de 54% dos recursos totais previstos pelo programa
para o Territério.

De acordo com Assis, Leite e Grisa (2012), a pouca eficiéncia na execucao dos
projetos gerou certo descrédito em relacdo ao programa e afastou alguns atores sociais
das atividades do colegiado territorial. Diferentemente dos outros territérios analisados,
a maioria dos projetos propostos neste territorio (oito) tiveram como proponentes a
Secretaria de Estado da Agricultura (SAGRI) e a Secretaria de Estado de Desenvolvimento,
Ciéncia e Tecnologia (SEDETEC), sendo os principais beneficidrios os agricultores
familiares e assentados vinculados a Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na
Agricultura do Estado do Pard (FETAGRI), FECAT, FETRAF e MST.

Como nos demais territdrios, mais da metade dos projetos foram direcionados a
aquisicao, construcao ou aperfeicoamento de infraestruturas produtivas agropecuérias
(aquisicao de maquinas e equipamentos e construcao de instalacdes). Cabe ressaltar
que dois projetos dedicaram-se a drea de educagdo/formacéo, embora um deles ainda
ndo tenha iniciado. Assis, Leite e Grisa (2012) citam um exemplo de projeto considerado
de sucesso e emblematico para o territério: a aquisicdo de veiculos e equipamentos
para a FECAT, que conseguiu estruturar o sistema de transporte para a coleta e a
agroindustrializacao de frutas e adquiriu gondolas de congelados e refrigerados para
a exposicdo e a venda de seus produtos na rede de supermercados da cidade de
Maraba. A aquisicdo destes veiculos e equipamentos permitiu 0 aumento da capacidade
operacional da cooperativa na coleta de frutas dos cooperados e contribuiu para que
os produtos permanecessem e fossem consumidos no préprio territorio.

O aumento do poder aquisitivo da populacdo do territério, a maior incidéncia
dos programas de transferéncia de renda e previdéncia social e 0 acesso a politicas,
como o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) e o Programa de Aquisicao
de Alimentos (PAA), encorajaram o aumento da produc¢ao da cooperativa e o
direcionamento dos seus produtos para 0 mercado local, ao contrario da interpretacao
prevalecente até entdo na direcdo da cooperativa e nos proprios cooperados que
buscavam mercados e valorizacao do produto em outros estados do Brasil.

Entre 2003 e 2011, o Territério Meio Oeste Contestado, em Santa Catarina, foi
contemplado com 59 projetos apoiados por meio do PRONAT, totalizando em

263



Politicas de Desenvolvimento Territorial e

t SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

torno de R$ 9,2 milhées, dos quais apenas um nao foi iniciado e outro encontra-se
em atraso (Brasil, MDA, SGE, s.d.). Apenas 26 projetos e 25% dos recursos totais no
periodo estavam previstos para serem executados/destinados até o ano de 2007,
diferenciando este territério dos demais. Dos 29 municipios que integram o territorio,
21 foram proponentes de algum projeto apoiado pelo programa, sendo 0s municipios
de Abelardo Luz, Coronel Martins, Galvao e Agua Doce os favorecidos, com 11,09, 05
e 04 projetos, respectivamente.

De acordo com Tecchio (2012), a prevaléncia desses municipios esta diretamente
relacionada a presenca de expressivas organizacdes da sociedade civil e ao
relacionamento destas com as administracdes municipais. Em Abelardo Luz, o MST
destaca-se como um ator coletivo com forte representacdo politica, o que facilita seu
acesso ao programa; em Coronel Martins, as ultimas trés administragdes municipais
mantém fortes vinculos e contam com o apoio de organiza¢des da agricultura familiar;
em Galvao, o sindicalismo rural progressista busca angariar projetos para 0 municipio;
e, em Agua Doce, a presenca ativa do MST também pode ser mencionada como um
dos fatores que contribuem para a sua elevada frequéncia na proposicéo de projetos
(Tecchio, 2012). Ainda segundo a autora, os oito municipios ndo contemplados com
projetos s&o 0s que menos participam do colegiado territorial.

Mais da metade dos projetos apoiados buscaram a aquisicdo, construcao ou
aperfeicoamento de infraestruturas produtivas agropecudrias (aquisicdo de maquinas
e equipamentos e construcdo de instalacdes) (cf. Anexo 1). Cerca de 10 projetos foram
encaminhados para o apoio a comercializagdo dos produtos da agricultura familiar, seja
por meio da construgao/reforma de centros de comercializacdo, seja pela aquisicao de
veiculos e equipamentos com esta finalidade. Existem alguns projetos voltados para a
drea da educacéo, apoiando as atividades de formacdo dos agricultores e a construgao
e ampliacdo da Escola Casa Familiar Rural da Regional de Xaxim. Também observa-se
0 apoio ao cooperativismo de crédito, por meio de projeto para a construgdo da sede
da Cooperativa de Crédito Rural com Interacao Solidaria (CRESOL) e da Cooperativa
de Produtores de Leite de Coronel Martins (COOPERCEL), em Coronel Martins. Como
nos demais territérios selecionados, a expressiva maioria dos projetos é voltada para o
setor rural, notadamente agricola, buscando fortalecer a agricultura familiar.

Conforme entrevistas realizadas por Tecchio (2012), um dos principais fatores que
explicam o destino dos recursos do PRONAT no Territério Meio Oeste Contestado € o
grau de organizacgdo social dos grupos proponentes.“Os grupos constituidos ha mais
tempo tém maior tradicao de discussao e de trabalho cooperado, o que contribui,
segundo os entrevistados, para a viabilidade do empreendimento.” (Tecchio, 2012,
p. 101). Esta constatacdo tem implicagdes para as contribuicdes da politica territorial
no enfrentamento da pobreza rural, ja que, em geral, 0s segmentos em situagao de
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maior vulnerabilidade social enfrentam maiores dificuldades de organizacéo social,
econdmica e politica.

Ainda de acordo com Tecchio (2012), alguns entrevistados reconhecem que 0s
segmentos mais empobrecidos do territdrio encontram muitas limitacdes quanto
as possibilidades de beneficiarem-se desses projetos no curto prazo; no entanto,
tém expectativas de que, no futuro, eles possam participar e também consigam ser
favorecidos pelos projetos. Para outros entrevistados, no entanto, o critério de beneficiar
0s segmentos em maior situagdo de vulnerabilidade social ndo é considerado na selecao
dos projetos. Ao entrevistar alguns atores beneficidrios do PBF e que se encontravam
em situacédo nitida de pobreza, Tecchio (2012) evidenciou que 0s mesmos ndo estavam
incluidos entre os beneficidrios dos projetos apoiados pelo PRONAT neste territério.

Apresentadas algumas caracteristicas da execucao do PRONAT em cada territério
estudado, cabem algumas consideragcdes mais gerais a respeito. A primeira refere-se
a predominancia de projetos direcionados para o setor rural, nomeadamente para as
atividades agricolas. Embora a SDT recomende a representacgao, no colegiado, dos
diversos grupos sociais existentes no meio rural — de outros atores sociais e econdmicos
do meio urbano, de representacdes de organizacdes ambientais, de economia solidéria
etc. -, observa-se, em todos os territérios, a prevaléncia de projetos direcionados para os
agricultores familiares, sendo raros ou inexistentes aqueles destinados as organiza¢oes
de mulheres, de jovens, quilombolas, indigenas (exceto no Territério Raposa Serra do Sol
e S&0 Marcos), pescadores, extrativistas, organizagdes de assisténcia social, associagdes
de bairro no meio urbano etc.

Tal situacédo expressa a predominancia dos agricultores familiares nestes territérios
e 0 maior poder de barganha politico de suas organizacdes no colegiado. Mas reflete
também a continuidade, no PRONAT, da concepcao de ruralidade do PRONAF
Infraestrutura e Servicos, com a predominancia da visdo de um rural isolado, num
modelo de politica que subestima a importancia das inter-relagdes rural-urbanas para o
desenvolvimento rural e, portanto, dificulta a introducao da multidimensionalidade e da
intersetorialidade na politica territorial. Embora em muitos territérios a predominancia
da agricultura familiar seja indiscutivel e justifique o peso de projetos voltados para o
agricola, mesmo assim muitos destes projetos tém um cardater bastante “convencional”
em seu tratamento (quase exclusivo) da producdo e da comercializacdo, ndo
enfrentando questdes cruciais, como a expansao e o fortalecimento de atividades
econdmicas diversificadas (a diversidade no “ganhar a vida’, no relacionamento com a
natureza, e na garantia de reproducdo de distintos modos de vida); a construcdo e o
relacionamento com os mercados; a gestdo e a sustentabilidade ambiental; a inovagao
técnica e institucional; 0 acesso a terra; entre outros.
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A segunda consideracdo diz respeito ao fato de que, geralmente, os segmentos em
situagao de maior vulnerabilidade social do territorio ndo ganham prioridade na selecao
dos projetos, sendo pouco ou nada beneficiados ou favorecidos pelos efeitos sinérgicos
dos projetos nos territérios, a partir do “processo sistémico de ampliacdo das atividades
econdmicas e de dinamizacéo da solidariedade entre os membros da comunidade
dos agricultores familiares” (Bonnal, 2012, p. 03). Ainda que a SDT recomende que 0s
PTDRS e os projetos neles contidos ndo “espelhem”apenas o setor mais organizado do
territorio, devendo ser primordialmente um ‘documento/instrumento de negociagao
e concertacdo da diversidade de pensamentos, interesses, praticas e sonhos existentes
no territorio” (Brasil, SDT, 2010b), os principais beneficiarios, como mostramos, sdo 0s
segmentos mais organizados e ativos, frequentemente ndo coincidentes com os grupos
em condicdes de pobreza extrema.

E verdade que o PRONAT, diferentemente do PTC, néo foi criado com o objetivo
explicito de enfrentamento da pobreza rural, embora ndo se possa esquecer que,
seguindo o modelo do PRONAF Infraestrutura e Servicos, privilegiou a criagdo de
territérios em regides rurais onde a pobreza era mais acentuada. Todavia, € importante
considerar que a superacao da pobreza rural deve ser constitutiva do desenvolvimento
territorial, se compreendermos o desenvolvimento numa perspectiva ampla que, além
dos aspectos econdmicos, inclua o empoderamento dos atores sociais, 0 aumento da
qualidade da participacado social, a melhoria das condi¢ées de vida das popula¢des, a
conquista da justica ambiental e a superacao de préaticas clientelistas e assistencialistas.

A terceira consideracao remete a eficacia e a efetividade dos projetos apoiados
pelo PRONAT. Como visto nos casos estudados, principalmente nos Territorio Sudeste
Paraense, Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, e Sertdo Ocidental, muitos projetos ainda
néo foram iniciados, alguns encontram-se em atraso e outros estdo paralisados. Ademais,
alguns projetos ja concluidos ndo estdo em operacao, sao subaproveitados, ou foram
“desviados” de seus objetivos iniciais ou do publico beneficidrio a que eram destinados.
Problemas de gestéo e de normatizacdo/regularizacdo dos projetos e de precariedade
dos mecanismos existentes e da capacidade real do colegiado exercer sua funcdo ou
papel de gestdo social territorial séo algumas das razées para tanto.

Essa situacdo, por sua recorréncia e pela incapacidade até agora demonstrada
pela institucionalidade existente de supera-la, gera descrédito e incertezas quanto a
politica territorial e desestimula, muitas vezes, uma maior participacao no colegiado da
diversidade de atores sociais presentes em muitos territorios. Assim sendo, investir no
fortalecimento técnico e politico do colegiado, no assessoramento a elaboracao dos
projetos e no exercicio do controle social, do monitoramento e da avaliagao (e correcao
de rota) dos mesmos sdo desafios inadidveis para a retomada da politica territorial neste
momento e para a legitimagdo do colegiado como uma institucionalidade capaz de
implementar a gestao social dos territérios.
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Apesar desses limites e desafios, muitos projetos concluidos tém apresentado
bons resultados e tém contribuido para o desenvolvimento dos territérios. Ademais,
o aprendizado dos participantes da sociedade civil e do Estado no “fazer” politica publica
e na construcao de projetos levando em conta a diversidade de ideias e de interesses
dos atores locais representa um resultado adicional, nada desprezivel, propiciado pela
institucionalidade territorial para o processo complexo, incerto e oscilante de construcéo
de politicas publicas mais participativas e mais adequadas as realidades locais, num
pals com intensa heterogeneidade regional, como o Brasil.

Consideracoes finais

Jafaz quase 10 anos de implementacédo da politica dos territdrios rurais do PRONAT
e, com justica, um enorme esforco foi realizado e muitas conquistas foram obtidas a
partir desta proposta de enfrentar a complexidade de desafios do desenvolvimento
rural num pais com a diversidade, a heterogeneidade e a predominancia de uma cultura
politica autoritaria como o Brasil. Vamos destacar, em particular, duas destas conquistas.

(1) Asentrevistas realizadas nos diferentes territérios selecionados sugerem que
o periodo que vai de 2004/2005 até 2008/2009 foi de intensa ebulicdo em torno da
criacdo e da implementacdo das institucionalidades propostas nos varios territérios, a
qual foi particularmente viva entre as organizacdes da sociedade civil participante. Ao
serem criados numa escala intermunicipal com menos influéncia dos prefeitos — que
resistiram inicialmente a criacao dos territérios, pela perda de poder que representava
para 0s mesmos — e com menos riscos de tornarem-se “prefeiturdveis’, os colegiados
territoriais representaram espacos publicos mais complexos do que os CMDRs, que
estimularam uma grande mobilizacao dos atores em torno da ideia inovadora de
considerar a formulacdo e o monitoramento das politicas de desenvolvimento rural
numa escala mais ampla do que o municipio e como resultado do envolvimento
conjunto — embora conflitivo, tenso, desigual, tendo de ser construido no exercicio da
implementacao da institucionalidade — de atores do Estado e da sociedade civil local,
dando continuidade ao que tinha sido a grande inovacgéo institucional do PRONAF
Infraestrutura e Servicos, embora concebido para o nivel municipal.

Além de dar seguimento e avancgar no processo de democratizacdo do Estado
brasileiro e das politicas publicas, estas experiéncias representaram um consideravel
aprendizado, embora sempre desigual, tanto para as organizagdes da sociedade civil
Ccomo para as agéncias estatais, na capacitacado para o protagonismo social, para a
formulacdo e a operacionalizacdo de planos, propostas e projetos de desenvolvimento
rural nos territérios, para a construgao de aliancas, para a relagao institucional entre
representantes dos diferentes niveis de governo (municipal, estadual, federal) e das
comunidades e movimentos sociais locais, em suma para a governanga territorial.
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(2) A experiéncia da politica da SDT/MDA foi indispensével para difundir a
abordagem territorial do desenvolvimento, da governanca e da implementacao
das politicas publicas, pelo menos no ambito do rural, e para tentar superar as
limitagdes impostas pela consideracdo do municipio como unidade de planejamento
e de implementacao de politicas de desenvolvimento rural. Neste sentido, uma
das vantagens observaveis da abordagem territorial foi a ampliacdo da escala dos
investimentos publicos para o desenvolvimento rural, que passou de municipal
a intermunicipal (Favareto e Seifer, 2011). Ganhou forca a ideia de territério como
a unidade intermedidria mais adequada para conceber e implementar politicas
descentralizadas de desenvolvimento e como o lugar (a escala) mais conveniente para
o0 exercicio da articulacdo das politicas publicas, a tal ponto que o Conselho Nacional
de Desenvolvimento Rural e Sustentavel (CONDRAF), em sua proposta de Politica de
Desenvolvimento do Brasil Rural langada em 2011, incorpora a abordagem territorial
como enfoque central desta politica. Isto porque a ideia de territério também remete
a necessidade de superacao do viés fragmentado e setorial que tem sido a marca
histérica das politicas publicas que identificam o rural ao agricola. Ademais, a experiéncia
territorial promovida pela SDT também estimulou e interagiu com a reflexdo analitica
e politica em torno da reafirmacao da importancia do “rural’, pelo reconhecimento
e enriquecimento da investigacdo e da pratica de politicas publicas organizadas em
torno da diversidade como uma caracteristica central do tratamento contemporaneo
do rural, que, ao destacar a presenca de diferentes grupos sociais, populacdes e povos,
afirma trés atributos fundamentais e indissociaveis do rural como espago ao mesmo
tempo (i) de producéo, de atividades econémicas diversificadas e intersetoriais, e de
fornecimento de bens publicos, (i) de reproducéo de distintos modos de vida e (iii)
de relacdo com a natureza.

Com base nestas conquistas, é de se esperar que um recuo na adog¢ao da abordagem
territorial e um novo reforco a politicas de cardter municipalista pode representar um
retrocesso lamentével na construcdo do futuro do rural e das politicas publicas dirigidas
ao desenvolvimento rural.

No entanto, apesar dos progressos reais e retdricos, a experiéncia da politica de
desenvolvimento territorial da SDT, acrescida do Programa Territorios de Cidadania,
ndo conseguiu avancar em todas as frentes potencializadas ou em direcdo as janelas
de oportunidade abertas pela abordagem territorial, como as analises dos territorios
selecionados neste texto exemplificam. Em nossa visdo, uma das razdes pelas quais isto
ocorreu foi o fato da politica de desenvolvimento territorial ter ficado “amarrada’, por
assim dizer, ao modelo de intervencéo publica para o rural e para o desenvolvimento
rural associado ao Programa PRONAF Infraestrutura e Servicos, ao qual pretendeu
superar. Como consequéncia, tal situacao levou a expectativas ndo cumpridas, a
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alguns resultados mediocres e a criticas que muitas vezes reclamam o cumprimento
de possibilidades que ndo podem ser atendidas pela politica, dadas as suas limitacoes
originais. Trés tipos de consideracdes podem exemplificar o que estamos sugerindo.

(1) Ndo obstante a existéncia de uma discussao mais abrangente acerca do rural e
da diversidade de grupos sociais rurais dentro do territério, na maior parte dos territérios
rurais criados pela SDT, como exemplificam os estudos de caso, o rural que é representado
nos colegiados é um rural mais restrito, quase que completamente dissociado do
urbano e das forcas sociais urbanas, quase que completamente identificado com o
agricola, em geral por forca da representacdo dos agricultores familiares, especialmente
por meio do movimento sindical. Nesse sentido, grande parte dos projetos aprovados
tem carater produtivista, enfatiza somente as dimensdes socioecondmicas e é proposto
basicamente por representacdes de agricultores familiares. Sdo projetos relativamente
“tradicionais’, que destacam os aspectos de producao e de comercializacdo, com pouca
abertura para jovens e mulheres, quilombolas, indigenas, populacdes tradicionais, e
mesmo assentados da reforma agraria, e para temas como gestao e sustentabilidade
ambiental, inovacéo técnica e institucional, acesso a terra (hd uma relativa auséncia do
tema do acesso a terra e do INCRA na maioria dos territérios). Uma excecéo significativa
a predominancia dos projetos produtivos refere-se a dimensao sociocultural e educativa,
onde o tema da educagcdo no campo ganhou presenca nos colegiados, por conta,
inclusive, da influéncia das universidades locais (muito ativas neste assunto e pouco
presentes na dimensdo relativa a pesquisa cientifica e tecnolégica para o rural).

(2) Na medida em que a maioria dos projetos aprovados nos colegiados a
dimensao agricola predomina na consideracao do rural — sem que muito espaco
seja deixado ao enfrentamento das questdes referentes as interligacdes dinamicas
entre o rural e o urbano nas propostas de desenvolvimento territorial, implicita ou
explicitamente partilhadas pelos atores sociais presentes no territério —, o PRONAT
reproduz dessa forma, na prética, o viés setorializado presente no PRONAF Infraestrutura
e Servicos. Sem repensar a concepcao de ruralidade e as tipologias de rural (e de
relacao rural-urbano) dominantes nas politicas publicas do Estado brasileiro, e que
estdo incorporadas na operacionalizacao territorial produzida pelo PRONAT, vai ser
provavelmente impossivel exercitar a intersetorialidade na politica territorial, ou seja,
valorizar as potencialidades da economia, da sociedade e do meio ambiente territorial
como um todo para alavancar o desenvolvimento rural, que deixaria, assim, de ser
visualizado, do ponto de vista da intervencao e da acdo publicas, como um espaco
isolado, no qual, especialmente nas condi¢des brasileiras, somente restam para valorizar
as atividades agricolas tradicionalmente empreendidas.

N&o ha duvida que o PRONAT, assim como o PRONAF Infraestrutura e Servicos, tem
também um viés no sentido de privilegiar regides mais pobres ou carentes do meio rural
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brasileiro. Com efeito, as informagdes existentes no Sistema de Informacées Territoriais
(SIT), mesmo que imperfeitas e as vezes confusas, sugerem que os territdrios rurais
incluam 67% dos municipios brasileiros considerados “de baixa renda’, 65% da populacéo
rural brasileira em pobreza extrema e 44% das familias que acessem o Programa Bolsa
Familia no pafs. Este pode ser considerado, sem duvida, um ponto forte do programa,
pois engaja-o com regides e grupos sociais mais carentes da realidade brasileira,
especialmente nas regides Norte e Nordeste (mas ndo apenas). Entretanto, corre o
risco de submergir nas armadilhas que acompanham normalmente os programas
que visam enfrentar a pobreza e, a0 mesmo tempo, dinamizar a economia rural, e que
usualmente utilizam concepcdes, instituicdes e mecanismos de intervencdo que tratam
separadamente estes dois objetivos ou que, entao, diluem as tentativas de dinamizacao
do rural nas acdes de enfrentamento da pobreza, separando ou estabelecendo uma
falsa contradicdo, como dizem Favaretto e Seifer (2011), entre politicas sociais e politicas
produtivas.

O desafio é precisamente integrar, articular essas politicas, concebendo
desenvolvimento rural como dinamizacdo da economia e melhoria das condicbes de
vida das populagdes rurais, 0 que, de outro angulo, reforca a necessidade de repensar,
do ponto de vista das politicas publicas, o conceito de ruralidade e de novas tipologias
adequadas para recortar o rural brasileiro, que deixe mais clara sua heterogeneidade
e diversidade e as diferencas de vinculos econdmicos, sociais, politicos e culturais
com o meio urbano, com o objetivo nao de “urbanizar ou industrializar o campo”,
como na utopia do modelo modernizador e homogeneizante, mas o de dinamizar a
economia e a sociedade territoriais, a partir da diversidade de situagcdes especificas que
predominam tanto no rural como no urbano e na exploragdo dos tipos de dinamicas
que podem ser estabelecidas na particularidade de suas interligacdes. E indiscutivel
que estas possibilidades exigem uma reformulacdo da politica territorial e seu reforco
por outras politicas, em diferentes escalas, que direta ou indiretamente incidam sobre
os territérios. O que nos remete ao permanente e tenso desafio de articular politicas
bottom-up com politicas top-down, que € uma realidade do jogo das politicas publicas
em situacdes complexas.

(3) A continuidade no PRONAT do modelo e de muitos objetivos do PRONAF
Infraestrutura e Servicos, como estamos argumentando, também reproduziu na
governanca e na institucionalidade do programa, como vimos, a predominancia
completa de dois tipos de atores do territério: os representantes da sociedade civil local,
notadamente (mas ndo exclusivamente) dos agricultores familiares, e os representantes
das trés diferentes esferas do governo (municipal, estadual, federal). Nesse sentido,
a governanca manteve alguns parametros presentes no PRONAF Infraestrura e
Servigos, embora avancando em aspectos ndo despreziveis como também chamamos
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atencéo. Dois foram os papéis ou funcdes fundamentais atribuidas ao colegiado na
institucionalidade criada: (i) o de governanca e de articulagdo democratica de atores
sociais, 0 que requer a definicdo das regras de jogo da convivéncia e da administracao
dos conflitos de interesses e da construcdo de consensos, mesmo que temporarios; e (ii)
o0 de gestao social do desenvolvimento territorial, o que supde a capacidade de formular
e de gerir projetos e de articular politicas publicas estratégicas para o desenvolvimento
territorial. Portanto, uma dupla fungdo: de governanca/democratizacdo da politica
territorial e de gestdo social das politicas e dos projetos de desenvolvimento.

Destes dois papéis do colegiado, o da governanca teve muito a ver, por um lado,
com as tentativas, muitas vezes frustradas, de dar "visibilidade” e "voz" as demandas
de outros grupos sociais, além dos agricultores familiares, incluidos na representacao
da sociedade civil territorial, e, por outro, com as tentativas de exigir a presenca e
de democratizar a participacao dos atores estatais nas agdes do colegiado. E, em
grande medida, as exigéncias de governanc¢a do programa estiveram restritas a essas
possibilidades, por conta mesmo de suas raizes no modelo do PRONAF Infraestrutura
e Servicos.

Isso explica, em parte, a auséncia e a pouca preocupacao do colegiado em incorporar
0s representantes da esfera do mercado entre seus membros. Essa ndo é uma questdo
trivial nas condicdes brasileiras e situagdes de conflito extremo entre atores do mercado
e da sociedade civil, como existentes em diversos territérios, e podem eliminar, pelo
menos temporariamente, quaisquer tipos de avancos nessa direcdo. De qualquer modo,
a consideracédo progressiva do tema do mercado, da constatacdo de que o territério é
também (mas nunca apenas) mercado, é indispensavel para a politica territorial se ela
quiser expandir-se do isolamento do rural para a economia territorial como um todo
(e as ligacdes rural-urbano predominantes), se quiser contemplar a heterogeneidade e
a diversidade do rural existente nos territorios quando desembrulhamos as categorias
de agricultura familiar e de povos e populagdes tradicionais. Ademais, ela é importante
porque nos impele a considerar a realidade também diferenciada e heterogénea do
agronegodcio e sua influéncia diversa sobre a viabilidade, os rumos e as caracteristicas
do desenvolvimento territorial, tendo em vista as distintas formas de relacionamento
que seus diversos atores mantém com os agricultores familiares e as populacées e
povos tradicionais em diferentes situagdes concretas existentes.

Por outro lado, mesmo se ficarmos restritos ao modelo herdado do PRONAF
Infraestrutura e Servicos, hd uma percepcao relativamente comum, mesmo entre 0s
atores da sociedade civil, que, frente a complexidade dos desafios e das expectativas
da adogao da abordagem territorial, o colegiado encontra inimeras dificuldades para
exercer satisfatoriamente sua outra funcao, a de gerir socialmente o territorio, ou
seja, de articular politicas publicas e de aprovar e viabilizar projetos estratégicos para
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o desenvolvimento territorial. Em muitos territérios, algumas liderancas da sociedade
civil local ja comegam a manifestar duvidas quanto as possibilidades de os colegiados
exercerem essa dupla funcao. Para eles, o CODETER é um espaco publico e politico
de articulacdo de atores e de controle social da execucao das politicas e dos projetos,
mas nao de operacionalizacdo dessas politicas e projetos estratégicos. Em suma, a
funcéo possivel para o colegiado seria a de democratizacdo da governanca, mas nao
a de gestao social do territério”.

Esta € uma questdo altamente polémica, mas existem obstaculos concretos
encontrados pela politica territorial que tém ajudado a reforcar esta posicéo: (i) a
reduzida capacidade técnica a disposicdo do colegiado para a formulacao, a viabilizacdo
e 0 acompanhamento dos projetos, cujos caminhos burocraticos de tramitacdo sao,
ademais e em geral, morosos e tortuosos. Isso reforca a relevancia do que Delgado
e Leite (2011) chamaram de “fortalecimento do processo de profissionalizacdo da
atividade de gerenciamento territorial” que contribua para melhorar a forma de atuacao
do Estado nesta instancia; (i) a igualmente reduzida presenca de representantes de
outras politicas publicas setoriais ndo diretamente ligadas ao agricola ou ao rural (satde,
educacdo, meio ambiente, turismo, seguranca publica etc) inviabiliza a capacidade
do colegiado de articular essas politicas para o desenvolvimento territorial, além
de impor ao colegiado o requerimento de uma capacitacdo técnica intersetorial e
multidimensional, impossivel de ser atendida a contento; (iii) a inexisténcia de um
marco juridico territorial impede que entes territoriais possam realizar investimentos
com dinheiro publico federal, o que exige a presenca de prefeituras e/ou de agéncias
do governo estadual para assumir esses investimentos. Além das enormes dificuldades
gerenciais e politicas envolvidas (prefeituras inadimplentes, governos estaduais de
oposicdo ao governo federal), que tém inviabilizado a execucdo mesmo de bons
projetos que foram aprovados, a dependéncia do colegiado em relacédo as prefeituras
para viabilizar a execucdo dos projetos, acabou dando a muitos destes projetos um
carater mais municipal do que territorial (intermunicipal), reproduzindo a fragmentacdo
de projetos e de recursos financeiros existente no PRONAF Infraestrutura e Servicos.
Nota-se, contudo, que a adogao da abordagem territorial por alguns governos estaduais
(Bahia, Sergipe e Pard nos casos que foram estudados) pode ser um fator que ajude a
neutralizar algumas dessas dificuldades (e mesmo outras) relativas a operacionalizacao
dos investimentos e dos projetos territoriais.

Como reflexo desta situacdo, importante estudo sobre o financiamento da politica

territorial, feito por Leite e Wesz Jr (2011), indica que embora os valores nominais

79 Esta posicdo sugere a resolucdo da tensdo existente entre as duas fungdes do colegiado através de sua
separagdo institucional. E neste contexto que se insere também a discussao dos chamados Consércios Publicos
Territoriais, principalmente na Bahia, como exemplifica o Territério Irecé.
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contratados pelo PRONAT tenham aumentado progressivamente no periodo 2004-
2007 (uma fase de deslanche do programa), cerca de 150% entre 0s anos extremos, a
participacdo dos valores pagos sobre os contratados caiu continuamente, passando
de cerca de 80%, em 2004, para 60%, em 2007.

Para finalizar, cabe reafirmar que o Programa Territérios da Cidadania, lancado
em 2008, poderia ter desempenhado um papel importante no enfrentamento de
algumas das dificuldades da politica territorial, acima mencionadas. Sua énfase na
intersetorialidade, sua forca politica durante o Governo Lula, e o consideravel volume
de recursos que anunciou mobilizar poderiam ter provocado importantes mudancas
e alavancado uma nova fase da politica territorial brasileira, afastando-a do modelo
originado no PRONAF Infraestrutura e Servigos. No entanto, sua excessiva caracteristica
top-down e sua postura operacional de reconhecer apenas as agéncias estatais como
atores da politica; seu descolamento total da institucionalidade e dos atores sociais
territoriais; e a auséncia de qualquer nocédo de ruralidade e de uma estratégia de
enfrentamento da pobreza em sua concepcao foram fatores que criaram enormes
frustracdes nos colegiados territoriais e impediram o programa de contribuir para o
avanco da politica territorial. Em nossa perspectiva, isto requer uma reconsideracao
de trés questdes assinaladas acima: a formulacdo e a implementacdo de um modelo
de politica de desenvolvimento rural que se afaste e supere o modelo originario do
PRONAF Infraestrutura e Servicos; o repensar da concepcéo de ruralidade dominante
na politica territorial e o desenho de tipologias do rural mais adequado a identificacdo
de sua diversidade e das potencialidades das inter-relacdes urbano-rurais para o
desenvolvimento territorial; e a rediscussédo do colegiado e da institucionalidade
territorial, tendo em vista os complexos desafios presentes nas duas func¢des, de
governanca e de gestado social, atribuidas ao colegiado, associados a definicdo de
mecanismos que garantam maior transparéncia das acdes e das decisdes no ambito
da institucionalidade territorial.
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Anexo
Ano, municipio proponente, objeto e valor dos projetos
destinados por meio do PRONAT aos territérios analisados
. Valor do Projeto Situagdo do
Ano Proponente Objeto (%) Projeto
Territdrio Irecé
. . Aquisicdo de duas empacotadoras de graos e
2003 Prefeitura M}J nicpal outros equipamentos para compor Unidade de 125.076,28 concluido
(PM) de Irecé . <

Beneficiamento de Graos

2003 | PMLapio Construcdo e aquisiao de méquinas e equipa- 539.819.40 condluido
mentos para beneficiamento de mamona

2004 | PMlrecé Patrulha mecanizada e implementos agricolas 88.238,20 concluido
Aquisicdo de equipamentos para usina de be-

2004 | PMLapédo neficiamento de mamona, aquisicdo de veiculo 699.021,54 concluido
de apoio, computadores e acessdrios

2005 | PMIrecd (gnstrugao e equipamentos de fabrica de bio- 479.092,07 condlufdo
diesel

2005 | PMlrecé Aquisi¢ao de motocicletas 13.986,32 concluido

2005 | PMIrecd Aquisi¢ao de caminhdo e implantagao de cam- 173.166,05 condlufdo
po de semente de mamona
Aquisicdo de equipamentos para escritdrio,

2005 | PMLapao laboratdrio, oficina e depdsito da esmagadora 112.045,55 concluido
de mamona
Construcdo de galpdo para beneficiamento de

2006 | PMIbititd frutas nativas e aquisicdo de equipamentos e 48.368,40 concluido
embalagens das frutas nativas

2007 | PM Central Apoio a construcdo de fabrica de costura e bor- 26438221 condluido
dados

2007 | PMlrecé Implantacdo de Matadouro 527.796,90 concluido
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Apoio ao cooperativismo e beneficiamento de

2007 | PMLapao 133.367,48 concluido
mamona

2007 | Bahia SAG Fortalecimento da comercializagdo (Caminhdo 214386,90 condluido
Jussara)
Fortalecimento da cadeia produtiva no muni-

2007 | Estado da Bahia cipio de Joao Dourado — Aquisiao de trator e 92.589,29 nao iniciado
construgdo de garagem

2008 | UNEB Salvador EDS DGR IENETEED 330.000,00 néo iniciado
do Campo

2010 | PMlrecé Adequagio de Unidade de Beneficiamento de 315.000,00 ndo iniciado
mel e aquisicdo de equipamentos
Aquisicdo e instalacdo de moinho laminador

2010 | PMlrecé para transformacdo de flocos de milho para 335.332,52 concluido
atendimento aos produtores

2010 | PMUibai Aqulgao de patrulha mecanizada (retroesca- 201.600,00 condluido
vadeira, carreta etc.)

. Aquisi¢do de caminhdo com carroceria frigorifi- a

20M PM Presidente Dutra ) i 258.000,00 ndo iniciado

ca (cadeia da fruticultura)
Ne de Projetos 19 5.005.478,71
Territdrio Sertao Ocidental

2003 PM Pedra Mole Construgaolde barragem( aql~1|5|§ao d? equipa- 130.745,13 concluido
mentos agricolas e capacitacao de agricultores
Instalacdo de cooperativa de crédito, ampliacdo

2003 | PMPogoVerde LU e M LD (T D 142.967,92 condluido
de veiculo e microcomputador, implementacdo
de sistema de irrigacdo, além de capacitacdo
Implantagdo de cooperativa de crédito, amplia-

2003 | PM Simao Dias gdo de benefidadora de grdos, instalagdo de 314.110,00 atrasado
kits de irrigacdo e unidade beneficiamento de
frutas, e capacitacdo.

2004 | PMSioDomingos | Orstrucdodegalpioeaquisiiodetiatorcom |54 445 o) condluido

implementos
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2004

PM Pogo Verde

Apoio ao fortalecimento das organizacdes dos
agricultores familiares com a instalacao de be-
neficiamento de gréos

108.579,08

concluido

2004

PM Simao Dias

Construcdo e aquisicdo de equipamentos para
agroindustria, aquisicdo de veiculos e compu-
tador, zoneamento agroecolégico

415.554,15

atrasado

2004

PM Tobias Barreto

Apoio a implementacdo de servicos microfi-
nanceiros, através da instalacao da acao da
cidadania do Banco do Nordeste

21.615,06

concluido

2005

PM Pogo Verde

Apoio a projetos de infraestrutura e servicos em
territdrios rurais

14.429,89

concluido

2005

PM de Carira

Fortalecimento das organizacdes de assisténcia
técnica do Sertdo Ocidental — aquisicao de mo-
tos compressoras

39.791.23

concluido

2005

PM Pogo Verde

Construgao e ampliacdo de galpao municipal e
adaptacao de espaco para implantacdo do Cen-
tro de Comercializagao da Agricultura Familiar

1.310.846,45

concluido

2005

PM Pogo Verde

Fortalecimento das organizacdes de assistén-
cia técnica do Sertdo Ocidental — aquisicdo
de computador e impressoras, motos, carros e
unidade de comunicacdo

348.484,00

concluido

2005

PM Pinhao

Aquisi¢ao de quatro computadores e impresso-
ras, ¢inco motos, cinco carros e uma unidade de
comunicacdo via radio

215.120,00

paralisado

2005

PM Simdo Dias

Aquisi¢ao de dois computadores e impressoras
e quatro motocicletas

33.461,22

concluido

2006

PM Itabaiana

Aquisi¢ao de uma motocicleta

8.078,99

concluido

2006

PM Simdo Dias

Fortalecimento da estrutura fisica da entidade
gestora do Sertdo Ocidental. Aquisicdo de vei-
culo, computador, impressora e data show

42.366,16

concluido

2006

PM Macambira

Apoio a atividade agricola no processamento e
transformagdo da producdo de milho

89.843,13

concluido

2006

PM Pogo Verde

Ampliacdo e readequacdo da escola agricola
municipal Presidente José Sarney

296.840,00

normal

2006

PM Pogo Verde

Construgao de uma passagem molhada na via
de acesso ao
Municipio de Fatima/BA

61.532,14

concluido
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2006 | PM Simao Dias Construga.o.de Centro de Formacdo de Agricul- 454,000,00 atrasado
tores Familiares
Fortalecimento da atividade de artesanato do
2006 PM Tobias Barreto territério Sertdo Ocidental (construcdo de mer- 141.079,53 concluido
cado de artesanato)
Apoio as a¢des de ATER e a estruturacdo do co-
2007 | PMItabaiana legiado territorial, e capacitagdode agricultores 94.767,89 concluido
familiares em producdo orgdnica
Implantacdo centro territorial de comercializa- .
2007 PM Pogo Verde . . - 647.167,16 concluido
¢do da agricultura familiar
2007 | PMSimdo Dias Apoio a0 armazenamento de grdos 220.000,00 nao iniciado
2007 | PM Simao Dias Implantagio da 2° etapa do Centro de Forma- |, 51 g4 atrasado
¢ao de Agricultores
2007 | PMRibeirépolis Construgao de centro de comercializacao 333.138,03 normal
2007 | PMRibeir6polis Apoio a comercializagdo 300.000,00 normal
2008 | PMRibeirdpolis Aquisicao de equipamentos para frigorifico 358.857,00 concluido
2008 | PM Frei Paulo Construgao de um centro de producdo de arte- 140.056,44 ORI
sanato
Ampliagdo do Centro Municipal de Abasteci-
2008 | PM Simao Dias mento ¢ adaptaio da estrutura para implan- |, 45, 7 condluido
tacdo do espaco de comercializacdo da agricul-
tura familiar
2009 | PM Campo do Brito Adequacdo e ampliacdo do mercado municipal 659.178,78 normal
2009 | PM Campo do Brito Aquisi¢ao de trator 102.500,00 nao iniciado
2009 | PM FreiPaulo Adequacdo e ampliacdo do mercado municipal 461.623,83 concluido
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Fortalecimento da produgao agricola e apicola
2009 | PMPogo Verde dos pequenos produtores do Territdrio Sertdo 234.270,00 normal
Ocidental
2009 PM Simao Dias Reforma de um centro de abastecimento 110.342,78 atrasado
Adequacdo do centro de abastecimento da
2010 | PM(Carira agricultura familiar (CECAF) no municipio de 201.000,00 nao iniciado
Carira
Estruturacdo da cadeia produtiva de gréos do
2010 PM Carira Territdrio do Sertdo Ocidental, através da aqui- 150.000,00 nao iniciado
sicdo de equipamentos
Construgao e implantacdo de uma unidade de
2010 | PMLagarto beneficiamento de raiz de mandioca e seus 645.824,69 normal
derivados
2010 | PMRibeiropolis Adequagzo do mercado municipal do pequeno | - &4, 4000 | 10 iniciado
produtor de Ribeirépolis
Fortalecimento da comercializacdo da produ-
2010 | PMSimao Dias ¢do agricola dos pequenos produtores, com a 685.000,00 nao iniciado
realizacdo de obras e aquisicdo
2010 | PM Simdo Dias Construgao de um Centro de Abastecimento 100.500,00 normal
Reestruturacdo do Complexo Territorial de
2070 | PMTobias Barreto Artesanato do Sertdo Ocidental - Chapéu de 160.868,92 atrasado
Boiadeiro
. Aquisicdo de trator e equipamentos agricolas
201 Secrete.arla e para fomento a agricultura familiar no munici- 153.500,00 nao iniciado
da Agricultura . A
pio de Frei Paulo
2011 | PMMacambira Aquisi¢ao de veiculo patrola motoniveladora 438.750,00 nao iniciado
2011 | PM Malhador Aquisicao de uma cacamba basculante 212.000,00 nao iniciado
Ne de projetos 44 12.288.198,24
Territdrio Serra Geral
2003 | PM Catuti ?aqn‘i:fl'a@f" de equipamentos para agricultura 45.247,02 concluido
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2003

PM Janaiba

Aquisicdo de tanque resfriador de leite para
atendimento aos agricultores familiares do
municipio de Janaiba/MG

67.029,74

concluido

2003

PM Mato Verde

Aquisicdo de equipamentos para atividades
dos agricultores familiares, no municipio de
Mato Verde/MG

95.312,56

concluido

2003

PM Monte Azul

Aquisicdo de equipamentos, no municipio de
Monte Azul/MG

15.619,26

concluido

2003

PM Porteirinha

Infraestrutura e equipamentos para pecudria,
apicultura e frutas nativas, no municipio de
Porteirinha/MG

516.666,53

concluido

2003

PM Serrandpolis de
Minas

Aquisicdo de equipamentos para beneficia-
mento de pecudria leiteira

72.565,60

concluido

2004

PM Janadba

Equipamento p/construcdo bacias contengdo,
captacdo e acimulo dgua chuva e instalacdo de
unidades de producdo de hortalicas organicas

696.382,66

concluido

2004

PM Mato Verde

Aquisicdo de equipamentos para beneficia-
mento do algoddo em pluma pelos agricultores
familiares de Mato Verde/MG

100.000,00

concluido

2004

PM Pai Pedro

Promogdo e apoio a populagdo quilombola
através da instalacdo do centro de cultura gu-
rutubana da assoc. quilombola

129.934,88

concluido

2005

PM Jaiba

Estruturagao de laticinio em Jaiba/MG

43.140,50

concluido

2005

PM Mamonas

Pronat - instalacdo de fabrica de ragao, no mu-
nicipio de Mamonas/MG

20.946,58

concluido

2005

PM Manga

Compra de tanque de expansao completo para
com. Brejo Sao Caetano, PA Trés Rios, Manga/
MG

39.405,28

concluido

2005

PM Matias Cardoso

Estruturacdo de laticinio - aquisicdo de tanque
de expansdo completo na comunidade gado
bravo

40.105,16

concluido

2005

PM Mato Verde

Adequacdo do mercado municipal em Mato
Verde/MG

57.222,82

concluido

2005

PM Nova Porteirinha

Aquisicdo de equipamentos para beneficia-
mento, escoamento e comercializacdo da pro-
dugdo agricola em Nova Porteirinha/MG

144.179,39

concluido
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2005 | PM Pai Pedro Infraestrutura e servigos - estruturagdo delati- | 4, 376 o5 condluido
cinio no municipio de Pai Pedro/MG
Estruturacdo de agroindustria/construcdo de

2005 | PMPorteirinha galpdo para fabrica de racao em Porteirinha/ 22.328,54 concluido
MG

2005 PM Serrandpolis de EsTruturagao do turismo em Serrandpolis de 26.058,13 condluido

Minas Minas/MG

2006 | PM Catuti Apoio 2 comercializagdo 2o benefidamento 73.538.99 condluido
|eite e a preservacao ambiental em Catuti/MG

2006 | PM Espinosa APow a $ade|a produtiva do leite e a preserva- 28.014,14 condluido
¢do ambiental

2006 | PM Janatba Ampliacdo de infra debenefidamento defrutas | g, 49 3 concluido
do Territdrio Serra Geral
Melhoramento da qualidade de recursos hidri-

2006 | PMJanaiba cos, apoio ao beneficiamento de leite, ao forta- 293.038,26 concluido
lecimento, a producdo e a preservacao

2006 | PM Monte Azul Apoio a cadeia produtiva do leite e a preserva- 25.856.67 condluido
¢do ambiental em Monte Azul/MG -

2006 | PM Porteirinha Apmf) gL pI‘Odl.,It.Iva LT 89.631,11 concluido
ambiental em Porteirinha/MG

2007 | PM Catuti E§truturaga9 CMDRS e do Departamento Muni- 1472600 condluido
cipal de Agricultura

2007 | PMEspinosa Estruturacao CMDRS e,d.a Secret.arla Mgnl(lpal 4742491 condluido
de Assuntos Agropecudrios e Meio Ambiente

2007 | PM Gameleiras E.S truturaga(? CMDRS e do Departamento Muni- 45.869,44 concluido
cipal de Agricultura

2007 | PMJanaiba Estruturacdo do colegiado territorial 44.376,81 concluido

2007 | PM Mamonas E.S truturaga(? CMDRS e do Departamento Muni- 41.961,99 concluido
cipal de Agricultura
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2007 | PMManga Apoio a cadeia produtiva de leite 43.611,56 concluido
2007 | PMMonte Azul Estrutqragao CMDRS e da Secretaria Municipal 44.989,08 condluido
de Agricultura
2007 PM Serrandpolis de E§truturaga(? CMDRS e do Departamento Muni- 12.576,44 condluido
Minas cipal de Agricultura
2007 | PMVerdeldndia Apoio a cadeia produtiva de leite 46.246,47 concluido
2008 | PM Catuti Forta.leamento da cadeia produtiva do sorgo e 126.251,87 condluido
do leite
2008 | PM Monte Azul Forta.IeC|ment0 da cadeia produtiva do sorgo e 124.882,09 condluido
do leite
2008 | PM Porteirinha Forta.leclmento davcade|a produtiva do sorgo, 33530977 condluido
do leite e da mandioca
2070 | PMJanatba Rewtallza’gao do mercado munlqp,a! de Janai 315.712,80 nao iniciado
ba, através da reforma do espaco fisico
Ne de projetos 37 4.180.583,29
Territdrio Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos
Incentivo a producdo das culturas anuais dos
2009 | PMUiramuta povos indigenas do Territério Indigena Raposa 208.286,20 nao iniciado
Serra do Sol e Sao Marcos
Construgao de um Centro Comunitdrio, For-
2009 | PMUiramuta macdo e Gestdo Territorial, no Municipio de 412.000,00 nao iniciado
Uiramuta
No de projetos 2 620.286,20
Territério Sudeste Paraense
Secretaria de Estado | Agricultura familiar em Marabd, Parauapebas, .
2004 da Agricultura Sao Jodo do Araguaia e Eldorado dos Carajés 261.246,30 EIELD
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2006 | PM Canaa dos Carajas | \Uisicd0 demdquinas € equipamentos para 49.000,00 nao iniciado
agroindustrializar mandioca
2006 | PM(anaados Carajas | Aquisicdo de trator e implementos agricolas 129.500,00 concluido
. Implantacao de um laticinio no assentamento .
2006 | PM Maraba L 225.505,23 paralisado
Piquia
Secretaria de Estado Fomento as novas atividades produtivas nos
2006 ) estabelecimentos rurais familiares e apoio a 451.968,00 normal
da Agricultura . P .
integracdo social através CIAT
. Divulgacao/debate sobre diretrizes operacio-
2007 Secretérla de stado nais, reestruturacdo curricular das escolas, 365.656,00 normal
da Agricultura <
formacao
2009 Secreta'rla de Estado Aqymgao de veiculo e equipamentos para a 364.245,00 atrasado
da Agricultura unidade de processamento de frutas
2009 Secretérla de Estado Agumgao de veiculos, implementos e acessé- 262.200,00 normal
da Agricultura rios
Instalacdo de uma unidade de processamento
2010 | PMEldorado damandioca e 172.860,00 nao iniciado
aquisicdo de veiculo
2010 Secretz.lrla dekstado | Aquisicdo de equamentos e utensilios para o 100.000,00 nio iniciado
da Agricultura Centro de Formagdo Cabanagem
Secretaria de Estado Projeto complementar de aquisicdo de equipa-
2010 | de Desenvolvimento, | mentos para a unidade industrial - minilatici- 370.716,00 ndo iniciado
(iéncia e Tecnologia nio, no Projeto de Assentamento
Secretaria de Estado | Projeto de complementacdo ao laticinio atra-
2010 | deDesenvolvimento, | vésda aquisicao de equipamentos e transporte 230.428,00 nao iniciado
(iéncia e Tecnologia para apoiar a producdo e verticalizacao
Ne de projetos 12 3.283.324,53
Territério Meio Oeste Contestado
Construcdo de resfriador de leite, aquisicdo de
2003 | PM Abelardo Luz caminhdo, constru¢do de galpao, aquisicdo de 470.691,33 concluido
materiais permanentes e reforma de instalagdes
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2004 | PM Abelardo Luz Construgio de u_m estdbulo e ampliacdo do 55.687,59 concluido
centro de formagdo

2004 | PM Agua Doce Af|U|5|§ao Fie |mp|em'entos agricolas e constru- 63.66276 condluido
¢ao de moinho colonial

2004 | PMGalvao Aquisi¢ao de veiculo popular 21.296,28 concluido

2004 | PM Galvao Construcdo da casa do colono 33.405,85 concluido

2004 | PM Xanxeré Construgdo de um centro de F9merC|a||zagao de 14261628 condluido
produtos da agricultura familiar

2005 | PM Abelardo Luz Produgdo e industrializado do girassol 105.632,85 concluido

2005 | PM AguaDoce AqU|.5|§ao de eqmpamentos, moinho colonial, 10927772 condluido
cantina do suco e vinho

2005 | PM Capinzal Construgao da casa do mel e aquisicao de equi- 28.189,25 condluido
pamentos

2005 | PM Catanduvas (on.st.r ugao de a.gromdustna de conservas 87.149,26 concluido
aquisicao de equipamentos

2005 | PM Coronel Martins Aqmm@o de equameqto para estruturagao 10.600,22 concluido
da cadeia produtiva de leite

2005 | PM Erval Velho Refo.rrna das instalacdes da Associacdo da Casa 39.018,56 condluido
Familiar Rural

PM Faxinal dos Construcdo da unidade de beneficiamento pro-

2005 Guedes dutos apicolas, construcdo de laboratdrio com 100.053,31 concluido
aquisicdo de equipamentos

2005 | PM Galvio Conﬁstrlugao de dlvgrsas estufas para produgdo 16.643,92 condluido
organica de hortalicas

2005 | PM Marema (onstruga.o de unldad.e beneficiamento de pro- 103.962,60 condluido
dutos derivados do leite
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2005

PM Xanxeré

Aquisicdo de madquinas, equipamentos, mé-
veis, computador para o centro comercial

224.357,08

concluido

2006

PM Coronel Martins

Aquisi¢ao de equipamentos para agroinddstria
do leite

43.913,86

concluido

2006

PM Coronel Martins

Aquisicdo de equipamentos para o centro de
comercializagdo de produtos agricolas

12.272,74

concluido

2006

PM Joagaba

Construgao de centro de comercializagdo de
produtos da agricultura familiar

89.197,31

concluido

2006

PM Treze Tilias

Construcdo de centro de comercializacao de
produtos agricolas artesanais

45.578,94

concluido

2007

PM Agua Doce

Apoio a agroindustrializaco e comercializaao,
com a construcdo e implantacdo de loja de ven-
das e aquisicao de maquinas e equipamentos
de panificacao

94.512,90

concluido

2007

PM Coronel Martins

Apoio ao cooperativismo de crédito através da
construcdo da sede CRESOL e Coopercel e aqui-
sicdo de veiculo e equipamento para ICAF

136.527,73

concluido

2007

PM Coronel Martins

Apoio ao beneficiamento de cereais, através da
construgdo de moinho colonial

57.216,19

concluido

2007

PM Joagaba

Apoio a comercializacdo, com aquisicdo de md-
quinas e equipamentos para central de comer-
cializacdo e aquisicdo de veiculo

96.074,36

concluido

2007

PM Jupia

Apoio a cadeia produtiva do leite

46.864,62

concluido

2007

PM Xanxeré

Apoio a comercializagao com conclusdo do cen-
tro de comercializagdo dos produtos da agricul-
tura familiar e aquisi¢do de equipamentos

70.027,01

concluido

2008

PM Abelardo Luz

Apoio a comercializacdo de peixe, com aquisi-
¢do de caminhdo com cdmara fria

143.498,10

concluido

2008

PM Catanduvas

Apoio a comercializacdo de hortifrutigranjeiros,
com construcdo de entreposto

174.079,67

concluido

2008

PM Coronel Martins

Apoio a comercializa¢ao de carnes de bovinos e
suinos, por meio da ampliacao de abatedouro e
aquisicao de equipamentos

283.610,37 2

concluido

284



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

2008 PM Faxinal dos Fort.al.eflmento da capacidade produtiva, com 125.519.80 condlufdo
Guedes aquisicdo de trator de pneu

Apoio a cadeia produtiva do leite, com cons-

2008 | PMlpuacu trucdo de agroindustria e aquisicdo de equi- 156.200,00 nao iniciado
pamentos

2008 | PMJupis Fortf'il.eflmentos da capa(ldadg produtiva, com 108.786,26 condluido
aquisicdo de trator e plantadeira

2008 PM Lageado Grande Fortfi !eflmento da cap’audade UL, G 140.000,00 concluido
aquisicao de trator agricola
Apoio a formacdo de agricultores familiares,

2008 | PMQuro por meio da construcdo de centro de formagao 146.904,91 concluido
€ apoio a agricultura familiar

2008 PM Passos Maia Apoio ao ATER, com aquisicéo de veiculos 102.276,20 concluido
Construcdo de alojamento e aquisi¢ao de equi- .

2009 | PM Abelardo Luz 204.262,73 concluido
pamentos
Aquisicdo de dois equipamentos completos ;

2009 PM Abelardo Luz . . 165.558,53 concluido
para distribuicdo de calcdrio

2009 | PMAbelardoly | MOuiSicdo de camindo equipado para dist- | 5)¢ 14 ) normal
buicdo de calcdrio

2009 | PM Abelardo Luz Construgdo de barracao e aquisicdo de eqm‘pa— 162.548,67 normal
mentos para processamento de couro de peixes

2009 | PM AguaDoce Aqmggao de caminhdo e tanque para coleta 19977813 condluido
de leite

2009 | PM Capinzal AqL!|5|gao de trator, mdquinas e equipamentos 165.106,24 concluido
agricolas

2009 | PM Capinzal Aquisicao de caminhdo e tanque isotérmico 200.454,77 concluido

2009 | PM Catanduvas Aquisi¢do de veiculo camioneta com ba 112.776,25 concluido
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Construgao e aquisicdo de equipamentos para

2009 | PMGalvao uma agroinddstria de processamento de frutas 213.286,48 concluido
em sucos e doces

2009 | PM S&o Domingos Aquisicao de caminhao equipado com cacamba 239.000,00 concluido

2010 | PM Abelardo Luz Aquisi¢ao de uma retroescavadeira 233.422,09 concluido

2010 | PM Coronel Martins Aqmﬂgaod.e eqmpamentosede umacamione- 154.597,16 concluido
ta para moinho colonial

2010 | PM Coronel Martins Aquisi¢ao de equipamentos agricolas 156.391,32 concluido

2070 | PMGalvdo Aquisi¢do de trator agricola de pneus 112.279,03 concluido

2010 | PMbicaré Aquisicdo de um trator agricola sobre pneus 110.854,65 concluido
com tragdo nas quatro rodas
Aquisicdo de carreta forrageira hidraulica, co-

2010 | PMJupid Ihedoras de forragens, distribuidores de adubo 100.000,00 concluido
organico liquido e de calcério

2010 | PMOuro Aqupl@p de dlstnbm.dores de adubo liquido, 10254778 condluido
ensiladeiras, plantadeira e arados subsoladores
Aquisicdo de caminhdo cacamba basculante

2070 | PMS&o Domingos para atendimentos da agricultura familiar do 208.000,00 concluido
municipio de Sdo Domingos
Aquisicdo de mdquinas e implementos agri-

2010 | PMVargedo colas para fortalecer a agricultura familiar, no 165.586,51 concluido
Assentamento BV Jardim

. Construcdo e ampliagdo da Escola Casa Familiar

2010 | PMXaxim Rural Regional de Xaxim — SC — Bloco A 261.845,99 atrasado

2011 | PMAbelardoLyz | Muisicdo de trator tipo esteiras para atender | )55 4 concluido
ao publico da agricultura familiar

2011 | PMAbelardoLyz | MuisiGdo de trator agricola e equipamentos | gy g4 9 condlido
para atendimento da agricultura familiar
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Aquisicdo de uma escavadeira hidrdulica de

20M PM Coronel Martins esteiras para manutencdo de estradas e apoio 375.000,00 concluido
ao produtor agricola familiar
2011 PM Sao Domingos U0 gma motonl\./(.eladora FRREELl 761.401,11 concluido
mento da agricultura familiar
Ne de projetos 59 9.160.403,58

Fonte: Brasil, SDT, SGE, s.d.
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CAPITULO 9

ACOES E POLITICAS NO
PROCESSO DE GESTAO DO
. =  Ademir Antonio Cazella
PROG RAMA TERR|TOR|OS DA Professor do Programa de Pés-Graduagao

em Agroecossistemas da Universidade

CIDADANIA: ANAL|SE A PARTIR Federal de Santa Catarina (PGA/UFSC)
DOS ESTUDOS DE CASO Silvia A. Zimmermann

Pés-Doutoranda FAPERJ OPPA/CPDA

Sergio Pereira Leite
Professor do CPDA/UFRRJ e coordenador
do OPPA

Introducao

Este capitulo tem por objetivo discutir o processo de gestéao do Programa Territorios
da Cidadania (PTC) a partir de informacdes disponiveis na Matriz de A¢des e no Relatdrio
de Execucao relativo aos seis territorios que fizeram parte da pesquisa de campo: Irecé
(BA), Sertdo Ocidental (SE), Serra Geral (MG), Sudeste Paraense (PA), Raposa Serra do Sol
e Sao Marcos (RR) e Meio Oeste Contestado (SC), todos eles objeto de apresentagao
detalhada no segundo volume deste trabalho.

Para tanto, na primeira secao é recuperado o quadro normativo que rege o pro-
cesso de implementacao das politicas no ambito do PTC, a partir do levantamento e
analise de documentos especificos publicados pelos érgaos competentes. Em seguida
sao discutidas as principais politicas presentes na matriz de acdes de cada territério,
tomando por base aquelas que obtiveram os maiores montantes de recursos empe-
nhados no Relatério de Execucdo®. Na sequéncia, selecionamos alguns programas que
nos pareceram importantes na dinamica territorial para uma analise mais detalhada
sobre as interfaces entre a institucionalidade territorial e as politicas publicas direcio-
nadas ao apoio da produgdo agropecuaria, como o Programa Aquisicdo de Alimentos
(PAA), a redistribuicao de ativos fundidrios, como a politica de reforma agraria, e ao
atendimento de familias em condi¢des de vulnerabilidade social, como o Programa
Bolsa Familia (PBF). Ao final, avancamos algumas consideragcdes sobre as inovagdes no
processo de gestao territorializada de politicas publicas presentes pela Matriz de Acoes

80 Neste relatorio constam informagdes sobre o “orcamento previsto” na matriz de agdes e os percentuais
‘empenhados” e “pagos” por acao para cada territério. Entre essas trés informacdes se constatam, por vezes,
disparidades acentuadas. Um valor previsto pode ndo ter sido empenhado na sua totalidade ou ter sido
empenhado, mas sem que pagamentos tenham sido efetuados.
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e os resultados constantes no Relatdrio de Execucdo e seu desempenho ao longo do
periodo 2008 — 2010.

1. Quadro normativo sobre definicao e gestao das a¢des no
contexto do Programa Territdrios da Cidadania

O PTC foi criado em 2008, com o propdsito de superar a pobreza e as desigualdades
sociais no meio rural, incluindo as de género, raca e etnia. Dentre os critérios para definir
e priorizar os territérios a serem incluidos no programa considerou-se um conjunto de
fatores, com destaque para: a condicao de ja participar da politica territorial do Minis-
tério do Desenvolvimento Agrario (MDA); apresentar baixo IDH; maior concentracao
de beneficidrios do PBF, de agricultores familiares e assentados da reforma agraria, de
populagdes tradicionais, quilombolas e indigenas; convergéncia de programas de apoio
ao desenvolvimento de distintos niveis de governo; maior concentragao de municipios
de menor Indice de Desenvolvimento de Educacao Bésica e; pelo menos, um territdrio
por estado da federacao (Brasil (2007). O Quadro 1, a seguir, sintetiza alguns dados
relativos aos 120 territorios que compdem o PTCe,

Quadro 1 - Informagodes sobre o conjunto dos 120 territérios
do Programa Territérios da Cidadania

Quesitos Quantidade
Municipios beneficiados 1.852
Populagdo total 42,4 milhges
Populagdo rural 13,1 milhdes
Agricultores familiares 1,9 milhdo
Assentados da reforma agraria 525,1 mil familias
Pescadores 210,5 mil
Comunidades quilombolas 810 comunidades
Terras indigenas 317 terras

Fonte: Adaptado por Oliveira (2011) de SDT (2009).

81 A elaboracédo deste topico estd baseada em Oliveira (2011), Oliveira, Cazella e Tecchio (2012) e Tecchio
(2012). Esses estudos contaram com apoio de bolsa de iniciagcao cientifica do CNPq e de mestrado da CAPES,
bem como recursos do projeto “Politicas publicas de enfrentamento da pobreza e da desigualdade no meio ru-
ral: uma analise a partir da experiéncia da politica de desenvolvimento territorial’, financiado no quadro do Edital
CNPg/CAPES/CHS - 2010, coordenado pelo prof. Sérgio P. Leite (CPDA/UFRRJ).
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Segundo o quadro normativo proposto pelo governo, o modelo de gestao do
PTC envolve trés esferas de poder: o Comité Gestor Nacional, o Comité de Articulagéo
Estadual e os Colegiados Territoriais, estruturados a partir dos colegiados dos territérios
rurais do MDA. O Comité Gestor Nacional congrega os ministérios que participam do
PTC e tem a funcao de definir os territérios atendidos por agcdes especificas, aprovar
diretrizes, organizar as acdes na esfera federal e avaliar o desempenho do programa.
Ao todo sao 22 ministérios e diversas instituicdes publicas implicadas.

Na esfera estadual, o Comité de Articulacdo é composto por representantes de
orgaos federais que atuam no estado, érgdos estaduais indicados pelo governo do
estado e prefeituras dos municipios que participam dos territérios. Esse comité tem a
funcao de auxiliar na organizacao dos territdrios, promover a articulacao e a integra-
¢do de politicas publicas e acompanhar a execucdo das agdes do PTC. J& o Colegiado
Territorial € composto de forma paritaria por representantes governamentais e da
sociedade civil. Na maioria dos casos onde havia Territorios Rurais de Identidade, se
teve uma ampliacdo de delegados territoriais a partir da indicacdo de representantes
ligados as areas da salde, educagao e assisténcia social.

A politica de desenvolvimento territorial coordenada pelo MDA até entdo né&o prio-
rizava a participacdo dessas areas no colegiado, uma vez que enfatizava o envolvimento
de instituicdes com vinculos, sobretudo, com a agricultura familiar e com projetos de
inclusdo produtiva. Salvo territorios com especificidades marcantes, como é o caso de
Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos (RSSSM) aqui estudado, mesmo as representacdes
de populagdes tradicionais eram limitadas nos colegiados dos Territérios Rurais de
Identidade. Com o PTC, essas popula¢des foram, a principio, instigadas a participar
desses foruns®,

Por definicéo, o colegiado é o espaco de discussao, planejamento e execucdo de
acdes para o desenvolvimento do territério e de controle social do programa. Suas
atribuicdes podem ser sintetizadas nos seguintes aspectos: dar ampla divulgacdo so-
bre as acdes do programa; identificar demandas locais para o érgdo gestor priorizar
o atendimento; promover a interacdo entre gestores publicos e conselhos setoriais;
contribuir com sugestdes para qualificacdo e integracdo de acdes; sistematizar as con-
tribuicdes para o Plano Territorial de A¢des Integradas; exercer o controle social do
programa (SDT, 2009).

82 Uma apresentacao detalhada das estruturas de governanca dos programas territoriais nas suas instancias
de atuacéo local e regional, em particular nos seis casos tratados no estudo, pode ser encontrada no capitulo
anterior deste volume (Delgado e Grisa, 2012). Para uma leitura mais ampla das inovagdes institucionais trazidas
pela politica territorial no Brasil, ver Delgado e Leite (2011).

291



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

O processo de planejamento das ag¢des a serem desenvolvidas nos Territérios da
Cidadania tem por referéncia a Matriz de A¢des, que é apresentada todo ano pelo
Governo Federal. Essa matriz serve, sobretudo, como instrumento de divulgagdo aos
integrantes dos colegiados territoriais das agbes previstas por distintos ministérios, com
vistas a um maior controle social e monitoramento das politicas publicas.

De acordo com a SDT (2010), os colegiados territoriais executam quatro funcées
diante da Matriz de Agdes: controle social; consultivo; deliberativo e articulador ou
mobilizador de atores internos e externos. Os colegiados executam o papel de con-
trole social, porque as agdes previstas na matriz ja foram definidas pelos ministérios
ou érgéos publicos proponentes. Na matriz, além de especificar o papel do colegiado
na acdo, os ministérios e érgdos justificam porque estas foram escolhidas e como o
colegiado pode agir para viabilizar a acdo no futuro. O controle social pode, também,
requerer um papel de articulacao e de mobilizagao da parte do colegiado. Ja o papel
consultivo concerne a agdo — cuja execucao das metas ndo estiver definida — e o mi-
nistério ou 6rgao responsavel submete ao debate publico, visando colher sugestbes
dos atores territoriais. Nesse sentido, os ministérios informam sobre quais aspectos tém
expectativas que o colegiado se manifeste.

As acdes de carater deliberativo no ambito do colegiado correspondem, fundamen-
talmente, aguelas que ja vinham sendo executadas pelo Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territérios Rurais (PRONAT) do MDA e séo especificadas na matrizcom
a rubrica orcamentéria“Infraestrutura e Servigos nos Territdrios Rurais™. Também estao
previstas algumas acdes cujas execucdes o ministério pretende submeter a alguma
decisdo no territdrio. Na concepgao desse processo de gestao, havia a intengao de que
a deliberagdo gerasse um compromisso ou uma obrigagado em relagcdo a execugao da
acao®,

O papel de articulador ou mobilizador dos atores internos e externos corresponde
a acdo cuja definicdo da execucdo ndo depende sé do ministério ou érgdo gestor,
mas também de outras esferas administrativas, como municipios, estados, conselhos
setoriais, entre outros. A partir da Matriz de A¢des o colegiado disporia de informacoes
iniciais para discutir sua atuacdo com vistas a realizacdo de determinadas a¢cdes no
territorio (SDT, 2010).

Segundo orientagdes da SDT (2009), a Matriz de A¢des permite que os integrantes
do colegiado territorial iniciem um debate acerca das acoes e demandas prioritarias. E

83 Para uma andlise especifica do processo de gestao dos projetos do PRONAT nos casos estudados ver os
Capitulos 5 e 8 deste volume.

84 No entanto, o estudo de Leite e Wesz Jr. (2011) demonstrou que o volume de recursos das acoes
territorializadas, objeto de deliberacdo do colegiado, néo ultrapassou 1% do total de recursos previstos na matriz.

292



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

por iniciativa desse forum que se almeja a formulacédo de uma agenda de articulacao
entre o colegiado territorial e as instancias governamentais para o atendimento de
necessidades especificas, a exemplo de contrapartidas a projetos da parte das admi-
nistragdes municipais.

A partir dessa agenda o passo seguinte é a elaboracao do Plano de Execucao,
base para 0 monitoramento e o controle social da realizacdo das agdes pactuadas no
territério. Por fim, o controle das acdes do Plano de Execucdo resultaria no Relatério
de Execucao, com informagdes sobre os estagios da execucao fisica, orcamentaria e
financeira, as restricdes, os riscos e as providéncias adotadas para cada projeto apoiado
pelo PTC. Com o propdsito de compreender melhor o mecanismo de funcionamento
desse programa analisamos na sequéncia sua evolucao e principais agdes previstas
nos seis casos estudados.

2. Analise dos relatdrios de execucao sobre as acdes realizadas nos
territorios estudados

No conjunto dos territérios analisados foi possivel perceber um profundo descom-
passo entre a formulacdo normativa da politica apresentada acima e a sua execucao,
tendo por base a pretensa coordenacdo dos colegiados territoriais. De maneira geral,
pode-se afirmar que a mudanca da condicdo de Territério Rural de Identidade para
Territérios da Cidadania ndo alterou a forma de gestao e aloca¢do dos recursos por parte
dos delegados territoriais, especialmente quando confrontadas com o conjunto das
acoes previstas a partir da introducdo da matriz. Convém destacar que a partir de 2008,
quando houve a criacao do PTC, os colegiados dos Territérios Rurais de Identidades
constituidos pela politica de desenvolvimento territorial do MDA, que foram incluidos
Nno NOVO programa, tiveram que reestruturar sua composicao por meio da inclusao de
atores sociais (publicos e da sociedade civil) ligados aos setores da salde, educacéo
e assisténcia social.

O gue se observa é que a maioria desses novos integrantes nao tem o mesmo
acumulo de discussao sobre a politica de desenvolvimento territorial em comparagao
aos antigos delegados. Esses, por sua vez, apresentam um forte vinculo com organiza-
¢des que atuam junto ao setor agropecuario, sobretudo, no que se refere a elaboracdo
de projetos de carater produtivo para segmentos sociais da agricultura familiar e, em
particular, para os agricultores assentados pela reforma agraria. Como afirmam Delga-
do e Grisa (2012) no capitulo precedente, tal experiéncia de gestdo esta associada a
politica anterior que deu origem ao PRONAT: a modalidade do PRONAF denominada
Infraestrutura e Servicos Municipais (Mattei e Cazella, 2009; Leite e Delgado, 2011).
Invariavelmente, o sistema de governanca do PRONAT conta com a participagao de re-
presentantes dos servicos publicos de extensao rural, de movimentos sociais e sindicais
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e de organizacbes ndo governamentais, que prestam assessoria técnica a agricultores
familiares e assentados da reforma agraria.

Dessa forma, a excecdo do PRONAT, o papel de controle social dos colegiados terri-
toriais sobre as demais agdes previstas na Matriz mostra-se incipiente. Alguns delegados
entrevistados fizeram mencéo ao fato de os gestores publicos utilizarem o pertencimen-
to de um municipio a um territério como forma de barganhar a aprovacao de projetos
junto aos ministérios. No entanto, também mencionaram que esses projetos ndo sdo
objetos de discussao entre os integrantes dos colegiados territoriais. De maneira geral,
a pesquisa de campo revelou que os colegiados apresentam fragilidades no que se
refere a capacidade técnica e politica para integrar nas suas agendas a governanca das
distintas intervencdes previstas na Matriz de Acdes.

Como se trata de um programa que ainda ndo completou cinco anos de existén-
Cia, essas dificuldades decorrem, muitas vezes, da pouca familiaridade dos delegados
territoriais com esses novos mecanismos de gestdo de politicas publicas e da forte
tradicdo da maioria dos ministérios e demais érgdos publicos em implementarem
suas politicas de forma centralizada e descendente, quase sempre interagindo so-
mente com os poderes publicos municipais e estaduais, sem mecanismos formais de
didlogo com organizacdes da sociedade civil. Os colegiados territoriais representam
uma inovacdo no processo de gestdo de politicas publicas ndo sé para aqueles que
exercem a funcao de delegado territorial, mas principalmente para os entes publicos
federais, estaduais e municipais responsaveis, até entdo, pela execucao dessas politicas
(Delgado e Leite, 2011).

Na Matriz de Acdes, os ministérios definem os montantes de recursos por acdes a
serem aplicados nos territérios em duas categorias: acdes territorializadas e ndo territo-
rializadas. A maior parte das agcdes previstas na matriz tem seus recursos territorializados.
Ou seja, cada territério tem um montante de recursos previstos segundo o tipo de acao.
J& os recursos néo territorializados correspondem as agées para as quais 0s ministérios
ndo definem os territérios a serem beneficiados. Essas agcdes podem ser demandadas
por todos 0s municipios brasileiros independentes de fazer parte do PTC. No entanto,
aqueles que integram um territério tém preferéncia no processo de selecao de projetos
a serem financiados pelos ministérios ou sobre o volume de recursos a ser aplicado
por uma dada politica no territorio.

Um exemplo de programa cujos recursos sdo territorializados ¢ o PRONAF, que
dispde de um orcamento geral definido no “plano safra”e possui na Matriz de Acoes
a discriminacao do montante previsto por territério. Ja o Programa Brasil Alfabetizado
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n&o tem seus recursos territorializados e o papel do colegiado especificado na Matriz de
Acdes consiste na"mobilizacdo para adeséo ao programa e informativo para o controle
social” (Matriz de Agdes, 2010).

Em 2010, a Matriz de A¢des para os 120 territérios previu 180 operacdes ligadas a
19 ministérios ou érgaos publicos federais. O MDA é o ministério recordista, com 36
proposicdes; seguido pelo Ministério da Saude, com dezenove; o Ministério da Pesca e
Aquicultura, com dezesseis; e 0 Ministério da Integragdo Nacional, com quinze a¢des. O
Ministério de Minas e Energia registrou somente o Programa Luz para Todos. A provisao
financeira total prevista na Matriz de Ag¢des de 2010 foi de RS 26.806.901.567,00, dos
quais RS 24.738.382.492,73 (92%) constavam como territorializados e RS 2.068.519.074,00
(8%) como nao territorializados. Como destaca Tecchio (2012, p.105), “apesar de os re-
Cursos nao territorializados representarem apenas 8% do valor total previsto na matriz
de acdes, esse montante equivale ao valor médio anual de R$ 371.702,00 por municipio
brasileiro”. O montante médio de recursos nao territorializados na Matriz de A¢des é,
assim, muito superior a média anual de recursos aportados por meio da acdo "Apoio
a Projetos de Infraestrutura e Servigcos em Territérios Rurais (PROINF)"® para a maioria
dos territorios.

Em nenhum dos seis casos estudados foram constatadas inova¢des no sentido de
estruturar unidades de planejamento no interior dos colegiados territoriais, visando
elaborar ou qualificar os planos territoriais com o propdsito de propiciar maior ca-
pacidade de captacédo desse tipo de recursos. O que se verificou foi o inicio de um
processo de reconhecimento da importancia da Matriz de A¢des no sentido de iden-
tificar acdes de interesse para os territdrios, bem como acompanhar 0s seus processos
de implementacéo. O elevado nimero de acdes previstas complexifica o papel dos
colegiados, a maioria deles habituados a gerir exclusivamente o PROINF. Por mais que
essas acdes correspondam a intervengdes rotineiras dos diferentes ministérios, o PTC
tem propiciado maior concentracao de recursos para 0s municipios que integram os
TC seja aumentando o orcamento de acbes rotineiras seja prevendo novas agdes (Leite
e Wesz Jr, 2011).

Ao longo dos anos de 2008, 2009 e 2010, os valores previstos para serem aplicados
nos territérios nao foram integralmente alocados. Tomando em conta as informacgoes
disponiveis nos Relatérios de Aces dos seis territdrios aqui estudados, pode-se consta-
tar gue menos da metade dos valores previstos na Matriz de A¢es foram efetivamente
pagos, como indica a Tabela 1. A variacao entre a soma dos valores previstos para as
acoes, os valores que foram empenhados e os valores que aparecem como efetivamen-

85 Como especificam Delgado e Grisa (2012) no capitulo precedente, o PRONAT é também conhecido como
Programa Territérios Rurais de Identidade (PTRI) e seus recursos financeiros s&o originarios do PROINF.
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te pagos até dezembro de cada ano nos mostram que na metade dos seis territérios
o valor empenhado foi sempre superior ao valor indicado como pago (Irecé, Raposa
Serra do Sol e Sudeste Paraense). Nos outros trés territdrios, o valor que consta como
pago é superior ao valor empenhado (Meio Oeste Contestado, Serra Geral e Sertdao
Ocidental). Esse descompasso entre os valores previstos, empenhados e pagos pode
ser melhor observado no Anexo 1%,

E curioso o fato de recursos ndo empenhados terem sido pagos, 0 que aparece,
exclusivamente, em a¢des executadas nos territérios estudados no ano de 2008. Nao
encontramos nenhuma explicacdo sobre esta questao nos Relatdrios de Execucao, mas
é possivel que tal situacao fosse decorrente do ajuste dos territdrios ao programa que
estava sendo instalado naquele ano.

Tabela 1 - Soma dos valores em R$ para os anos de
2008, 2009 e 2010 dos recursos alocados nos territorios estudados

Soma dos valores em RS - 2008, 2009 € 2010
Territdrio

Previsto Empenhado Pago
Irecé-BA 427.570.236,75 333.265.187,38 311.612.180,37
Meio Oeste Contestado-SC 523.241.462,77 367.584.560,22 451.142.401,57
Raposa Serra do Sol-RR 77.555.216,89 47.599.039,21 39.103.991,81
Serra Geral-MG 775.734.294,79 411.102.421.91 541.243.255,60
Sertdo Ocidental-SE 705.786.286,23 656.546.432,43 724.693.314,16
Sud.Paraense-PA 778.139.943,24 537.371.216,82 435.455.949,37
Total geral 3.288.027.440,67 2.353.468.857,96 2.503.251.092,88

Fonte: Relatério de Execucao do PTC de 2010.

O Anexo 2 apresenta o nimero de agdes e o valor de recursos pagos nos seis territo-
rios estudados para o periodo de 2008 a 2010. Os territdrios Irecé e Raposa Serra do Sol
e Sdo Marcos foram constituidos em 2009 e, portanto, ndo constam na Matriz de Acoes
de 2008. A analise dos dados dessa tabela revela que o nimero de a¢des variou de um
minimo de 38 no territério indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, em 2010, para
um maximo de 94 a¢des no territdrio Serra Geral de Minas, em 2008. O Territério Sertao
Ocidental no Sergipe foi o recordista em 2010 no que se refere ao montante de recursos
pagos, com pouco mais de RS 280 milhdes de reais. O maior volume de recursos pagos
nos trés anos aqui analisados também foi neste mesmo territdrio.

86 E importante explicar que os valores empenhados e pagos que aparecem nas tabelas a sequir foram
estimados a partir das porcentagens indicadas nos relatérios sobre total empenhado e pago, tendo em vista o
valor previsto (em reais).
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Tabela 2 - Montante total de recursos pagos no Relatdrio de Execucdao
do PTC de 2010 e valor per capita por territério

Territdrio Populagdo - 2010 | Recursos pagos em 2010 (R$) Valor per capita (RS)
Serra de Minas — MG 285.625 209.932.981,74 735,00
Raposa Serra do Sol — RR 27.748 19.027.969,14 685,74
Meio Oeste Contestado — SC 272.042 168.298.480,20 618,65
Sertdo Ocidental — SE 455.467 280.722.414,13 616,34
Irecé — BA 402.828 159.875.612,11 396,88
Sudeste Paraense — PA 634.891 136.489.952,52 214,98
Total 2.078.601 974.347.409,84 468,75

Fonte: Relatério de Execucao do PTC de 2010.

Com o propdsito de comparar 0s recursos financeiros pagos nos diferentes territdrios
adotou-se como parametro de andlise o valor per capita, dada a profunda diferenca
populacional existente. O numero de habitantes varia de 27.748, no territério indigena,
a634.891, no Territdrio Sudeste Paraense. O tamanho populacional influencia no valor
de recursos alocados, pois muitas politicas tém carater universal (salde, educacao e
assisténcia social) e os montantes de recursos de determinadas politicas tém correlagao
com o numero de habitantes.

Assim, a Tabela 2 revela que o Territério Indigena Raposa Serra do Sol apesar de apre-
sentar o menor valor absoluto de recursos empenhados, em 2010 (RS 19.027.969,14),
é um dos que possui o0 maior valor per capita (RS 685,74), logo atrés do territério Serra
Geral (RS 735,00), primeiro neste quesito. O valor per capita médio do conjunto dos seis
territorios é de RS 468,26. Ha de se considerar nessa analise as profundas diferencas
de infraestrutura instaladas nesses territérios, que podem justificar essa distribuicdo
desigual em razdo dos custos operacionais das politicas. No Territério Raposa Serra
do Sol e Sado Marcos, por exemplo, muitas comunidades sé podem ser acessadas por
transporte aéreo, o que aumenta de forma significativa os custos operacionais de de-
terminadas politicas.
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Tabela 3 - As principais a¢des, segundo o volume de recursos
financeiros pagos em cada territério em 2010, em RS corrente

Acoes/Territorios Irecé D Serra Geral ki i bl
¢ Ocidental Paraense Sol Contestado

Bolsa Familia 75.436.462 | 71.753.128 41383.749 | 44.022.195 | 6.756.794 | 10.505.036
BPC Deficiéncia 34.910.085 | 44.823.554 26.492.753 | 23.785.351 474,075 | 12.757.119
BPCldoso 6.438.118 | 17.328.047 9.964.268 | 25.566.852 554.665 6.668.168
Ampliagdo da Cobertura
de Trabalho dos Agentes
Comunitarios de Satide as 6.922.343 7.723.074 5.454.106 2.822.638 | 2.358.918 4.462.871
Populagdes dos Territdrios da
(idadania
Ampliacdo do Acesso da
Populagdo dos Territdrios 8208754 | 9.067438 | 8706720 | 6564612 | 4.048.653| 6.093.528
Atencao Bésica por meio da
Estratégia Sadde da Familia
San,eamento em areas ) ) ) ) 1316100
Indigenas
EEES - Habitago de Interesse 136847 | 206288 | 529520 ; 900017 | 1.230.192
Cresce Nordeste 3.335.583 | 54.574.000 | 36.075.524 = = =
Nordeste Territorial 1.891.302 | 15.338.663 | 28.173.001 - - -
Assisténcia técnica a 614800 | 174452 | 313.027 - - -
agricultores assentados
Crédito PRONAF 4.857.660 | 39.220.830 23.665.662 | 16.163.088 74917 | 113.811.436
Total 143.051.956 | 260.209.478 | 180.758.335 | 118.924.740 | 16.484.142 | 155.528.352
Valor Per capita (RS) 355,12 571,30 632,85 187,32 594,07 51,711

Fonte: Relatério de Execucdo do PTC de 2010.

A Tabela 3 apresenta as principais acdes em cada um dos territdrios para o ano

de 2010, tomando como critério 0 montante de recursos empenhados do Relatdrio

de Execucdo. De maneira geral, percebe-se que as a¢cdes de carater assistencial se so-

bressaem em comparacao as politicas voltadas para o apoio as atividades produtivas.

O PBF ¢é a principal acdo na maioria dos territérios estudados, a excecdo do Territorio

Meio Oeste Contestado onde o programa com maiores investimentos no territério
foi o PRONAF e do territério Serra Geral, onde o programa Cresce Nordeste também
figura como um dos principais.

298



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Esse Ultimo programa consiste numa politica do Banco do Nordeste que visa finan-
ciar, com recursos do Fundo Constitucional do Nordeste a juros subsidiados, projetos
econdmicos nos trés setores da economia. O PRONAF se sobressai no Territério Meio
Oeste Contestado, por se tratar de um territério localizado numa regido com elevado
dinamismo econdmico impresso por grandes e médias agroindustrias, que mantém
contratos de parceria com agricultores familiares. Esse territério participa do PTC por
concentrar no seu interior um numero significativo de agricultores assentados pela
reforma agréria e de familias indigenas, além de validar a orientacdo mais geral de cada
estado ter, pelo menos, um territério incluido no programa?®’.

Tabela 4 - Principais agdes voltadas a producdo agropecuaria, segundo o volume de
recursos financeiros pagos em cada territério em 2010, em RS corrente

Acoes/Territorios Irecé D Serra Geral i GSEIE Lo Total
¢ Ocidental Paraense do Sol Contestado

(rédito PRONAF | 4.857.660,38 | 39.220.830,13 | 23.665.662,89 | 16.163.088,89 | 74.917,08 | 113.811.436,65 | 197.793.596,01

PAA 1.498.931,33 2.186.982,66 4.106.168,12 = = 1.982.095,28 9.774.177,38
ATER 614.800,00 174.452,00 313.027,62 - - - 1.102.279,62
Infraestrutura

e Servicos nos - - - 157.136,00 - - 157.136,00
territorios rurais

Garantia safra 704.547,10 14.962,36 512.169,77 - - - 1.231.679,22
(rédito de

R - 1.870.075,10 , 20434949 | - - 2.074.424,59
a familias

assentadas

Obtencdo de

terras para 1.768.344,04 - - 1.768.344,04
assentamentos

Regularizacdo

fundiaria e Terra - - - 276.911,74 - - 276.911,74
Legal

Total 7.675.938,81 | 45.235.646,28 | 28.597.028,41 | 16.801.486,12 | 74.917,08 | 115.793.531,92 214.178.548,61
bl 402828 455.467 285.625 634801 | 27748 72082 | 2.078.601,00
(habitantes)

Valor i 19,06 99,32 100,12 26,46 2,70 425,65 103,04
per capita (RS)

Fonte: Relatério de Execugdo do PTC de 2010.

87 Para informagoes das principais caracteristicas socioeconémicas dos seis territérios, consultar o Capitulo
7 deste volume e o Volume 2 desta coletanea.

299



Politicas de Desenvolvimento Territorial e

t SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Na area da producédo, o PRONAF sé nao figura entre as cinco principais acbes no
Territério Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos em razéo das especificidades
da producéo agropecudria praticada pelos povos indigenas. Além desse programa,
constatam-se duas a¢des ligadas ao Banco do Nordeste (Cresce Nordeste e Nordeste
Territorial®) nos territérios Irecé, Sertdo Ocidental e Serra Geral. Como os agricultores
familiares, assentados da reforma agraria e povos indigenas figuram entre o publico
prioritério do PTC, é pertinente analisar as principais iniciativas, cujo enfoque seja a
producdo agropecudria. Além do PRONAF, as demais acdes com maior volume de re-
cursos empenhados em 2010 nos territdrios séo o Programa Aquisicao de Alimentos, o
financiamento de servigos de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER)® e o Programa
de Infraestrutura e Servicos nos Territérios Rurais (cf. Tabela 4).

Entre os territérios estudados, o caso onde figura o menor nimero de recursos apli-
cados para agdes na esfera produtiva € o Territério Indigena Raposa Serra do Sol e Sao
Marcos. Nesse territério, o montante de recurso pago para o PRONAF foi apenas 8,6%
do total de RS 871 mil previstos. J4 em relagcdo ao Programa Infraestrutura e Servicos
nos Territérios Rurais, apenas o Territério Sudeste Paraense indica o pagamento de RS
157 mil até o final de 2010.

Pode-se perceber, conforme as a¢des voltadas a esfera produtiva na Tabela 4, que
os valores indicados como pagos até o final de 2010 apresentam um valor per capita
por territério muito inferior aos valores per capita que consideram as acdes voltadas
a assisténcia social. O caso do Territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos é onde
este indice apresenta-se mais baixo e no Meio Oeste Contestado é onde este valor se
apresenta mais elevado.

Entre as acbes voltadas as atividades produtivas, abaixo do PRONAF, aquela que
mais se destacou em termos de recursos aplicados foi o PAA. Este programa conta
com a participacdo de dois ministérios para o seu financiamento, MDA e MDS (além
da CONAB/MAPA para sua execucdo), de forma que na Matriz de A¢des e no Relatdrio
de Execucéo as participacdes aparecem discriminadas. Em 2010, o MDA néo efetuou
pagamento para o programa em nenhum dos territérios estudados. Ja o MDS destinou
recursos acima do previsto para a maioria dos territérios. A modalidade "PAA Leite”, a
cargo do MDS, foi operada em dois territérios (Irecé e Serra Geral). O territério Serra
Geral registrou o maior volume de recursos empenhados pelo PAA (RS 4.106.168,12),
quase trés vezes mais que o verificado no territério Irecé (RS 1.498.931,33), o quarto
em termos de volume de recursos pagos para esse programa.

88  Trata-se de um programa do Banco do Nordeste que tem o objetivo de apoiar a constituicdo ou
fortalecimento de Arranjos Produtivos Locais, principalmente, por meio da oferta de linhas de financiamentos.

89 Neste item foram consideradas de forma conjunta as acoes de ATER previstas na Matriz de Agdes para
agricultores familiares, mulheres rurais e agricultores assentados.
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No computo geral, o PRONAF é o programa de apoio a producdo agropecuaria
com maior volume de recursos empenhados nos seis territérios em 2010. Os territdrios
Meio Oeste Contestado e Sertdo Ocidental sdo 0s que registram os melhores desempe-
nhos com, respectivamente, RS 113.811.436,65 e RS 39.221.000,00. Dentre os territdrios
que se caracterizam pela presenca de agricultores familiares e assentados, o Sudeste
Paraense e Irecé foram os que tiveram menores percentuais de recursos pagos em re-
lagdo ao orcamento previsto na Matriz de Agao: o primeiro 47% e o segundo 77% dos
montantes previstos. Embora ndo se possam afirmar com seguranca as razdes dessas
menores provisdes de recursos é possivel que haja uma correlacdo com problemas de
inadimpléncias dos tomadores de créditos em relacdo aos financiamentos do PRONAF
em anos anteriores, bem como dificuldades operacionais ligadas ao sistema financeiro
(Tecchio e Cazella, 2012; Assis et al., 2012).

Tabela 5 - Recursos pagos por ministério em cada
territorio estudado - 2008, 2009 e 2010, em RS corrente

Meio Oeste | Raposa Serra Serra Sertdo Sudeste

Ministério ecé-BA Contestado-SC | do Sol-RR Geral-MG | Ocidental-SE | Paraense-PA Total geral
MDS 223.905.055 91.185.236 | 15.172.0580 | 226.620.113 | 307.928.189 | 238.674.350 | 1.103.485.004
MDA 15.567.427 | 293.709.788 |  1.004.000 | 85.945.486 | 138.434.147 | 82.711.594 | 617.372.444
MF 14.218.807 - - | 107.503.432 | 180.887.344 - | 302.609.584
MS 38.920.500 40.263.558 | 19.290.508 | 54.391.748 | 52.652.259 | 47.465.061 | 252.983.636
MME 2.488.386 5.485.338 - 8.238.219 | 27.425.701 39.445.275 83.082.921

MECe BNDES | 14.940.346 6.190.214 |  1.193.208 | 4.631.703 | 13.014.077 |  20.046.521 60.016.071

Int. Nacional 547.740 - - | 51.066.591 - - 51.614.331
Cidades 569.147 2.567.788 | 1.791.197 533336 | 2.829.547 6.097.161 14.388.179
MAPA - 7.562.438 - 76.302 352.224 76.444 8.067.410
Comunicagbes 403.969 632.274 162.991 506.835 366.187 334.020 2.406.279
M) - 1.244.071 481.935 429.517 - 4.999 2.160.523
TEM > 103.950 > 852.600 605.374 437.197 1.999.121
SEAP 1.828.290 - - - - 1.828.290
MMA 50.800 309.450 8.092 162.369 48.260 103.323 682.294
Cultura - 60.000 - 285.000 150.000 60.000 555.000
Total 311.612.180 | 451.142.401 | 39.103.991 | 541.243.255 | 724.693.314 | 435.455.949 | 2.503.251.092
Per capita (RS) 773,56 1.658,36 1.409,25 1.894,94 1.591,10 685,88 1.204,30

Fonte: Relatério de Execugao do PTC 2008, 2009 e 2010.

301



Politicas de Desenvolvimento Territorial e

t SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Tabela 6 - Acoes desenvolvidas pelo MDS nos seis territorios estudados, conforme os
pagamentos efetuados nos anos de 2008, 2009 e 2010

MDS Valores Pagos (RS) %

Programa Bolsa Familia - Beneficio Bolsa Familia 557.934.455 51%
Beneﬁaohde Prestacdo Continuada da Assisténcia Social a Pessoa com 320.742.432 29%
Deficiéncia
Beneficio de Prestacao Continuada da Assisténcia Social a Pessoa Idosa 155.688.312 14%
PAA - Aquisicdo de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar e PAA 26.095.169 2%
Leite
Programa de Atencdo Integral a Familia 13.145.052 1%
Programa Bolsa Familia - Indice de Gestéo Descentralizada 9.638.630 1%
Servico Socioeducativo do PETI 8.371.329 1%
Acesso a Agua para a Produgdo de Alimentos (22 Agua) e Cisternas 5.345.408 -
Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social - CREAS 3.707.054 -
Acdes Socioeducativas e de Convivéncia para Criancas e Adolescentes em

M 2.817.162 -
Situacdo de Trabalho
Total 1.103.485.005

Fonte: baseada nos Relatérios de Execugao do PTC 2008, 2009 e 2010.

Os dados dos Relatérios de Execucao indicam que houve significativa diferenca
entre os valores pagos pelos diferentes ministérios que integram a Matriz, como pode
ser constatado na Tabela 5.

Observe-se que, segundo a coluna que totaliza os valores dos seis territorios na
mesma tabela, 0 maior montante de recursos efetivamente aplicados nos territérios
estudados foi efetuado pelo MDS, cerca de 44% do percentual total aplicado nos anos
de 2008, 2009 e 2010. Em segundo, estéo as aplicagdes do MDA, seguido pelo Ministério
da Fazenda (MF) e do Ministério da Saude (MS). Quando considerados os trés anos em
cada um dos territérios essa ordem nem sempre se repete, como é o caso do Meio
Oeste Contestado onde o MDA responde pela maioria absoluta dos recursos, particu-
larmente em funcdo das aplicagcdes do PRONAF, como ja salientamos.

Dos recursos aplicados pelo MDS nos anos de 2008, 2009 e 2010 (cf. Tabela 6),
pode-se constatar que cerca de 94% (RS 1.034.365.199,32) esteve direcionado a pro-
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gramas de transferéncia de renda, entre eles os programas Bolsa Familia, Beneficio de
Prestacdo Continuada da Assisténcia Social a Pessoa Idosa e a Pessoa com Deficiéncia.
O Programa de Aquisicdo de Alimentos e o PAA Leite figuram com cerca de 2% das
aplicacoes deste ministério (RS 26.095.169).

ATabela 7 discrimina as agdes desenvolvidas pelo MDA, conforme os valores pagos
ao longo do triénio aqui considerado para os territérios estudados. Percebe-se ai que o
maior valor empregado é destinado aos mais variados programas de crédito, na ordem
de R$ 550 milhoes, representando cerca de 89% dos investimentos deste ministério.
Em segundo lugar estd a rubrica “Obtencédo de Terras para Assentamentos’, com RS
45 milhdes (7%), e em terceiro a "Assisténcia Técnica para Acampados, Assentados e
Agricultores Familiares”, respondendo por quase R$ 9 milhdes (1%).

Na Tabela 5, sobre 0s pagamentos efetuados pelos diversos ministérios, também
pode-se observar que houve variagao nestes pagamentos conforme os seis territorios
estudados. De modo geral, o MDS foi o ministério que mais aplicou recursos nos terri-
torios, sendo o maior valor em cinco dos seis territérios, com excecao do Meio Oeste
do Contestado, onde os valores pagos pelo MDA foram superiores, como antecipamos.

O MF comparece com investimentos significativos e localizados nos territérios
Serra Geral, Sertdo Ocidental e, em participacdo bem menos expressiva, em Irecé. Os
programas executados pelo MF nestes locais sao: Cresce Nordeste, Nordeste Territorial
e BNB Cultura. O Ministério da Integracao Nacional também apresenta investimentos
localizados, precisamente nos territdrios Serra Geral e Irecé, em agdes voltadas a revita-
lizacdo dos rios Sdo Francisco e Parnaiba, promocao de assisténcia técnica e extensao
rural, aquicultura, piscicultura, arranjos produtivos locais e primeiro emprego. Ja o
MS figura, de modo geral, como o terceiro ministério que mais investe entre os seis
territorios estudados.

Os dados mostram que o Meio Oeste do Contestado, comparado aos demais, é o
territdrio que recebeu os seis maiores investimentos entre seis dos quatorze ministé-
rios e uma secretaria especial que realizam a¢ées nos territérios analisados. Inclusive,
esse territério é o Unico que apresenta recursos advindos da Secretaria Especial de
Aquicultura e Pesca, na ordem de quase RS 2 milhdes. O Sudeste Paraense liderou os
pagamentos dos ministérios de Minas e Energia (Programa Luz para Todos), da Educacéo
(Programa Expanséo das Escolas Técnicas, Escola Ativa, Proinfancia, Dinheiro Direto na
Escola, Brasil Alfabetizado, Proinfo Rural e Urbano, Salas de Recursos Multifuncionais e
Caminho da Escola) e das Cidades (Planos Habitacionais de Interesse Social e Programa
Urbanizacéo de Favelas e Saneamento Integrado).
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Tabela 7 - A¢bes desenvolvidas pelo MDA nos seis territérios estudados,
conforme os pagamentos efetuados nos anos de 2008, 2009 e 2010

Acdes Valores Pagos (em RS)
(rédito (PRONAF instalacdo para familias assentadas e fundidrio) 550.190.499
Obtencdo de Terras para Assentamento de Trabalhadores Rurais 45.039.432
Assisténcia Técnica (acampados, assentados e agricultores familiares) 8.954.833
Infraestrutura e Servicos (Assentamentos e territorios) 2.469.723
Acdes de Apoio (Empreendimentos cooperativos, gestdo e fortalecimento territorial) 2.166.961
Garantia Safra 1.933.717
PAA - Aquisicao de Alimentos Provenientes da Agricultura Familiar 1.475.909
Programa Nacional de Documentacdo da Trabalhadora Rural (PNDTR) 1.344.059
Terra Sol 1.027.079
Formacéo de Agentes de Desenvolvimento - Formagéo Especifica e Complementar 708.000
Biodiesel 578316
Terra Legal - Regularizagdo Fundidria de Ndcleos Urbanos na Amazénia Legal 409.848
Elaboracdo de Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) 276.147
Licenciamento Ambiental de Assentamentos da Reforma Agraria 247.030
Disponibilizagdo de Insumos para a Agricultura Familiar 223.825
Demarcagao Topografica em Projetos de Assentamento 129.171
Reconhecimento, Demarcacio e Titulagdo de Areas Remanescentes de Quilombos 67.790
Programa Arca das Letras 65.948
Manejo de Recursos Naturais em Projetos de Assentamento da Reforma Agréria 61.432
Regularizacdo Fundidria de Imdveis Rurais 2.714
Total 617.372.444

Fonte: baseada nos Relatérios de Execucdo do PTC 2008, 2009 e 2010.

A analise sobre os valores efetivamente pagos, considerando a populagao existen-
te em cada um dos seis territérios indica que, embora o Territério Sertdo Ocidental
apresente o maior montante de recursos aplicados, cerca de R$ 725 milhdes, o valor
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per capita encontrado nessa regido é igual a RS 1.591,10, ficando em terceiro lugar
comparado aos demais territérios, sendo que o “ranking” é liderado pelo Territério da
Serra Geral, com R$ 1.894,94 por habitante. Os menores investimentos, em termos per
capita séo observados nos territérios Sudeste Paraense (RS 685,88) e Irecé (RS 773,56).
OTerritério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos que apresenta o menor valor em termos
dos recursos efetivamente pagos, cerca de RS 39 milhdes, apresenta um valor per capita
de RS 1.409,25, sendo o quarto colocado entre os seis territérios estudados.

3. Politicas publicas no territério: reforma agraria, producao
agropecuaria e assisténcia social

Para refletir sobre a efetiva capacidade da plataforma territorial se apresentar como
base para a implementacao de politicas publicas especificas, a principio articuladas
na Matriz de Acdes do PTC, pareceu-nos que seria importante realizar um “mergulho”
especifico em alguns programas, destacando seu grau de cobertura nos territorios
visitados e sua maior ou menor interface com a institucionalidade territorial, como ja
argumentado no Capitulo 8 deste volume. Para tanto, elegemos uma politica redistri-
butiva, outra de carater fortemente distributivo via incremento de a¢bes produtiva no
setor agropecudrio e, finalmente, um programa com grande apelo socioassistencial e
diretamente vinculado com os objetivos de combate a pobreza®. O resultado desse
“exercicio” esta apresentado nas proximas secoes.

3.1 Reforma agraria

Conforme os dados encontrados, o tema da reforma agrdria apresenta uma maior
relevancia no Territério Sudeste Paraense (cf. Assis et al, 2012), embora a maioria dos
casos estudados tenha agricultores assentados, conforme demonstra a Tabela 8. Tanto
o Territorio Sudeste Paraense quanto o estado do Para se distinguem dos demais casos
analisados pela importancia do nimero de familias assentadas, respectivamente, 26.798
e 212.464 familias. O segundo territério em ordem de importancia em termos do nime-
ro de familias assentadas é o Meio Oeste Contestado, com 2.160 familias; sequido por
Serra Geral, com 1.863 familias; Irecé, com 1.576 familias; e Sertdo Ocidental, com 1.344.
A excecao ficou por conta do territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, conhecido
por apresentar uma populacéo basicamente indigena, cuja populacdo rural é na sua

920 Dado o escopo e os limites do nosso trabalho, foi necessario fazer alguma escolha entre as politicas
mencionadas na Matriz de A¢bes, embora o ideal teria sido examinar o conjunto delas. Nossa escolha baseou-
se fundamentalmente na eleicao de programas que respondessem: i) aos diferentes tipos de politica publica
(distributiva, redistributiva, social etc.), como nos lembram Flexor e Leite (2007); i) as politicas cuja agao resultaria
em situagdes de menor vulnerabilidade e desigualdade social, como ja antecipado por Mattei (2012) e Mattei
e Tecchio (2012) nos terceiro e sétimo capitulos deste volume; iii) aos programas destacados pelos diferentes
informantes nas entrevistas realizadas no trabalho de campo, cuja apresentagao encontra-se disponivel nos seis
capitulos que integram o segundo volume da coletanea (cf. Tecchio e Cazella, 2012; Lasa e Delgado, 2012; Lopes
etal, 2012; Barbosa et al, 2012; Rosar et al,, 2012 e Assis et al., 2012).
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totalidade constituida por familias dessa etnia, ndo havendo familias de agricultores
assentados pela reforma agraria.

No Territorio Sudeste Paraense, segundo dados do Plano de Execucdo de 2010, duas
acdes tiveram recursos pagos especificamente para agoes relacionadas a questao fundia-
ria em 2010: i) crédito instalagao para familias assentadas (RS 204.349,49); ii) regularizacao
fundidria e terra legal (RS 276.911,74) (cf. Anexo 3).

Tabela 8 - Numero de assentamentos e de familias beneficiadas,
segundo territdrios e respectivos estados - 2010

Territorio Estado
Territdrio / Estado

Assentamentos (N°) Familias (N°) Assentamentos (N°) | Familias (N°)
Irecé/BA 18 1.576 638 41.669
Serra Geral/MG 35 1.863 318 15.551
Sertdo Ocidental/SE 36 1.344 m 9.544
Sudeste Paraense/PA 219 26.798 1.210 212.464
M. 0. Contestado/ SC 51 2.160 156 5.267
Raposa Serra do Sol/RR - - 66 15.652
Brasil - - 8.790 921.225

Fonte: MDA/INCRA (2011).

A regularizacao fundidria tem sido um mecanismo de intervencao do Governo Fede-
ral com forte incidéncia, sobretudo, na regido amazoénica. Sem entrar na polémica de se
tratar ou nao de uma politica de reforma agraria, o fato é que esse tipo de intervencao
beneficiou 20% das familias assentadas e obteve 57% das dreas de assentamentos
criados entre 1985 e 2009 "Santos (2010)". As acdes de desapropriacdo de terras con-
sideradas pelos movimentos sociais de luta pela terra como as mais condizentes com
0s propositos politicos da reforma agraria foram responsaveis por 63% das familias
beneficiadas e 31% das dreas de assentamentos neste mesmo periodo (SANTOS, 2010).
Dentre 0s seis casos estudados, dois territorios apresentam percentuais significativos
de familias beneficiadas por acdes de regularizacao fundidria em comparacdo com as
demais formas de obtencéo de terras pela politica de reforma agréria executada pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA): "Serra Geral com 995
familias e Sudeste Paraense com 7.131 familias"”.

Outro territério que chama a atencdo pelo nimero de agcdes previstas na Matriz de
Acbes correlacionadas ao tema fundidrio é o Sertdo Ocidental. Das nove a¢des discri-
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minadas no relatério de execucao de 2010, apenas trés, no entanto, tiveram recursos
empenhados. No ano anterior, um nimero semelhante de acdes constou no respec-
tivo relatério, sendo que a maioria delas contou com recursos efetivamente alocados,
merecendo destaque as acdes ‘obtencdo de terras para assentamento de trabalhado-
res rurais” com R$ 7.872,00 e “Programa Nacional de Crédito Fundiario” (PNCF)°' com
RS 5.156,00. Nesse territorio, o0 nimero total de agricultores assentados pela reforma
agréria praticamente se equivale ao nimero de familias beneficiadas pelo Banco da
Terra e PNCF (cf. Anexos 3 e 4). As acdes do INCRA atenderam 1.344 familias e aquelas
dos programas de crédito fundiario 1.394 familias.

Os programas de crédito fundiario também apresentam resultados significativos nos
territérios Irecé (940 familias), Meio Oeste Contestado (815 familias) e Serra Geral (1.863
familias), mas com valores abaixo daqueles constatados pelas agdes de reforma agréria.
Nos territérios Sudeste Paraense e Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, e nos respectivos
estados, nao houve nenhuma acdo de crédito fundidrio. E necessario considerar nessa
analise referente as acdes de cardter fundidrio que parcelas de recursos dos programas
PRONAF, PAA e PROINF, também, beneficiam agricultores assentados, mas o Relatério
de Execucéo e a Matriz de A¢des ndo fornecem esse tipo de detalhamento.

O que se percebe nessa rapida incursao sobre as politicas de acesso a terra nos
territérios é que o tema da reforma agraria, embora presente na maioria dos casos,
encontra-se praticamente ausente da agenda de discussao dos delegados territoriais.
No geral, as preocupagdes e reivindicagdes se voltam para os assentamentos de agri-
cultores j& constituidos, com pouca ou nenhuma demanda e controle social em relagcao
ao aprofundamento dos mecanismos de intervencao sobre a estrutura fundiaria. Os
temas da regularizacdo e do crédito fundiario séo praticamente desconhecidos pelos
delegados entrevistados. No entanto, o enfrentamento da situacdo da pobreza de
muitas familias desses territdrios passa pela resolucdo do acesso precério a terra, como
lembrou Mattei e Tecchio (2012) no sétimo capitulo deste volume.

3.2 Producao agropecudria: Programa de Aquisicao de Alimentos - PAA e
PAA Leite

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) integra um conjunto de politicas de
seguranca alimentar e combate a fome implementado pelo Governo Federal desde
2003. Esta politica busca integrar o apoio produtivo a agricultura familiar e a assisténcia
alimentar as populagdes em situacdo de inseguranca alimentar. Alguns estudos tém
mostrado o potencial estruturante desta politica publica nacional (GRISA, 2012; SCHMITT
et al, no prelo), que também foi muito citada pelos entrevistados para esta pesquisa.
Estes se referiram ao PAA como uma politica que contribui em grande medida com

91 O PNCF iniciou em 2003 e representa uma adaptacdo de dois programas anteriores (Cédula da Terra e
Banco daTerra). A principal caracteristica desses programas consiste no fornecimento de crédito subsidiado para
que os beneficidrios adquiram terras no mercado.
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a geracdo de renda entre as familias nos territérios, além de dinamizar as economias
locais. Por isso, neste item, observamos os investimentos voltados ao PAA realizados
nos seis territdrios estudados a partir de informacdes encontradas nos Relatérios de
Execucéo dos Territorios e em dados fornecidos pela CONAB.

Conforme os dados dos Relatérios de Execucao, entre os anos de 2008 a 2010, os
recursos pagos no PAA foram se reduzindo gradativamente nos seis territorios pesqui-
sados, como mostra a Tabela 9.

Tabela 9 - Valores pagos ao PAA nos seis territérios estudados,
segundo ministérios especificos para os anos de 2008, 2009 e 2010 - em R$ corrente

PAA — Ministério 2008 (R$) 2009 (RS) 2010 (RS) Total geral (RS)
MAPA/CONAB - 6.702.916 776.850 7.479.767
MDA 1.143.842 105.012 227.056 1.475.910
MDS 11.609.548 4.938.499 9.547.122 26.095.169
Total geral 12.753.390 11.746.428 10.551.028 35.050.845

Fonte: Relatorio de Execucdo do PTC 2008, 2009 e 2010.

Neste periodo, o ministério que mais aplicou recursos no PAA nos territérios estu-
dados foi o MDS, com 75% (cerca de RS 26 milhdes); seguido pelo MAPA, com 21%
(cerca de RS 7,4 milhdes); e o MDA, com 4%, cerca de RS 1,4 milh&o.*?

Tabela10 - Valores pagos ao PAA, segundo ministérios executores nos seis territorios
estudados para os anos de 2008, 2009 e 2010 - em RS corrente

Ministério Irecé-BA ger:?e(:; S;Z Y Serra Geral-MG gzrtéo Lol }S)::jae;tlie_}, " Total geral

MAPA/CONAB | - 7.479.767 - - - 7.479.767

MDA - 689.144 402.146 282.306 102314 1.475.910

MDS 3.689.369 | 4.582.926 12.453.429 5.337.948 31.497 26.095.169
PAA 2.852.335 | 4.582.926 7.496.395 5.337.948 31.497 -
PAA-Leite 837.034 - 4.957.034 - - -

Total geral 3.689.369 12.751.837 12.855.574 5.620.254 133.811 35.050.845

Fonte: Relatério de Execucao do PTC 2008, 2009 e 2010.

92 E importante ressaltar que o MAPA, nomeadamente a CONAB, ndo disponibiliza recursos para o PAA,
sendo de sua responsabilidade a execucdo dos recursos repassados pelo MDA e MDS. No entanto, para esta
andlise, reproduzimos as informacoes disponibilizadas nos relatérios de execucéo do PTC, as quais apresentam
valores pagos conforme demonstrado na Tabela 9 e nas duas seguintes.

308



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

A grande maioria 0s recursos aplicados no PAA nos territérios estudados foi ab-
sorvida pelos territérios Serra Geral e Meio Oeste Contestado, que juntos somam 73%
(cerca de R$ 25, 6 milhdes) dos recursos pagos a este programa. Em terceiro lugar esta
o Territério Sertdo Ocidental, sequido por Irecé. Ao contrario dos demais territérios, 0s
valores pagos ao PAA no Sudeste Paraense estao bem distantes da ordem de milhoes,
correspondendo a cerca de RS 31,5 mil. Situacdo menos expressiva ainda é apresentada
pelo Territorio Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, que ndo registra recursos pagos para
este programa, conforme os Relatérios de Execucao.

Informacdes coletadas no trabalho de campo nos esclarecem que neste territério o
PAA é executado via municipio de Boa Vista e, visto que este municipio ndo pertence
ao territdrio, os recursos operados pelo PAA ndo figuram entre os dados aqui apresen-
tados. As entrevistas de campo também informaram que esta politica é considerada
importante para a realidade da populacao indigena, estimulando a producao local,
embora seja ainda pouco expressiva nesse universo e acessada por poucas familias
(cf. Rosar et al,, 2012).

Comparando os valores previstos para serem aplicados em projetos do PAA nestes
territérios e os valores efetivamente pagos entre 2008 e 2010, vé-se que ha, em alguns
momentos, diferencas significativas entre o que foi planejado e o que foi executado.
Em alguns casos, principalmente nas modalidades da politica executadas pelo MDA,
como mostra a Tabela 11, os valores pagos sdo muito inferiores aos valores previstos
na proposta orcamentaria.

309



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Tabela 11 - Valores previstos e pagos ao PAA, segundo ministério nos seis
territorios estudados para os anos de 2008, 2009 e 2010 - em RS corrente

Ministério Soma de Orcamento Previsto (RS) Soma do valor Pago (R$)
MAPA/CONAB
Irecé-BA 115.190 0
Meio Oeste Contestado-SC 5.470.971 7.479.767
Total 5.586.162 7.479.767
MDA
Irecé-BA 1.614.891 =
Meio Oeste Contestado-SC 5.259.543 689.144
Raposa Serra do Sol-RR 148.496 -
Serra Geral-MG 2.987.872 402.146
Sertdo Ocidental-SE 4.290.156 282.306
Sud.Paraense-PA 2.197.773 102.314
Total 16.498.731 1.475.910
MDS
PAA
Irecé-BA 2.155.960 2.852.335
Meio Oeste Contestado-SC 3.936.369 4.582.926
Raposa Serra do Sol-RR 45.834 -
Serra Geral-MG 8.281.881 7.496.395
Sertdo Ocidental-SE 3.665.334 5.337.948
Sud.Paraense-PA 338.794 31.497
Total 18.424.173 20.301.101
PAA — LEITE
Irecé-BA 3.044.844 837.034
Serra Geral-MG 15.284.157 4.957.034
Sertdo Ocidental-SE 3.927.400 -
Total 22.256.401 5.794.068
Total geral 62.765.466 35.050.845

Fonte: Relatério de Execucdo do PTC 2008, 2009 e 2010.
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O fato de existir valores planejados muito superiores ao que foi efetivamente pago nos
sugere um problema na execucao da politica, nos mecanismos pelos quais ela é operada.
O caso do PAA, que apresenta diferentes formatos de gerenciamento, nos mostra que
algumas modalidades desta politica parecem ser mais efetivas que outras, considerando
0s recursos planejados e o aplicado. Sabe-se que parte do PAA é operada pela CONAB,
orgao vinculado ao MAPA. Este é o caso da modalidade “Compra Direta da Agricultura
Familiar (CDAF)"e da“Formacao de Estoque pela Agricultura Familiar (FE)’, ambas operadas
com recursos do MDA e do MDS. J& a modalidade “Compra para Doacao Simultanea (DS)”
utiliza recursos apenas do MDS, assim como o “Incentivo a Produgdo e Consumo do Leite’,
conhecido como PAA Leite, que é operado pelos estados da regido Nordeste e Minas
Gerais, com recursos do MDS (em torno de 85% do total aplicado) e dos proprios estados.

Dados mais detalhados da CONAB revelam que em 2011, entre 0s municipios que
compdem os seis territérios estudados, a modalidade mais frequente é a“Compra para
Doacdo Simultanea’, que apresenta 111 projetos cadastrados nos municipios dos ter-
ritérios do estudo. Das organizagdes proponentes destes projetos, 98 sdo cadastradas
nestes municipios, envolvendo 4.613 agricultores fornecedores vinculados também aos
mesmos municipios. Caso especifico é aquele do municipio de Boa Vista, Roraima, que
incluimos na Tabela 12, tendo em vista que, conforme explicado, os projetos do PAA no
territério Raposa Serra do Sol sao executados neste municipio.

Tabela 12 - PAA - Projetos, organizacoes proponentes e fornecedores
conforme municipios da pesquisa para o ano de 2011

Projetos PAA Organizagges Fornecedores
Proponentes
UF Territorio DS | FE |Total | DS | FE |Total | CD | DS | FE | Total
BA | Territorio Irecé 19 - 19 19 - 19 7 792 - 799
MG | Territdrio Serra Geral 48 - 48 45 - 45 - 1795 | 55 1850
PA | Territorio Sudeste Paraense 2 - 2 2 - 2 - 91 - 91
R Tcérntono Raposa Serra do Sol i 0 ) i 57 i 57
Sao Marcos
RR | BoaVista 8 1 9 3 1 4 - 145 - 145
g | °C-Terrterio Melo Oeste 718 |2 1] 3| - 05| 67 | 122
Contestado
SE | Territdrio Sertdo Ocidental 17 4 21 17 4 20 - 678 | 377 | 1055
Total m 6 117 98 6 104 7 4613 | 499 | 5119

Fonte: baseado em dados fornecidos pela CONAB.
Nota: DS: Compra para Doagao Simultanea, FE: Formacdo de Estoque pela Agricultura Familiar
CD: Compra Direta da Agricultura Familiar
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3.3 Assisténcia social: Bolsa Familia e Beneficio de Prestacao Continuada

Nas discussdes dos itens anteriores, com base nos dados dos Relatérios de Execucao,
constatou-se que os investimentos que se sobressaem nos territdrios investigados sdo
aqueles aplicados pelo MDS, na ordem de 45% (RS 1.103.485.004; cf. Tabela 5). Basica-
mente, estes correspondem a aplicacdes destinadas as politicas de transferéncia de
renda, entre elas o Programa Bolsa Familia e os Programas de Beneficio de Prestacao
Continuada de Assisténcia Social para Idosos e Pessoas com Deficiéncia.

Entre estas acbes, o Programa Bolsa Familia, considerando-se os beneficios e os
recursos destinados aos municipios para operacionalizacdo da politica, por meio do
Indice de Gestao Descentralizada (IGD), é o que mais se destaca — com 54% do mon-
tante global, sequido pelo BPC — Pessoa com Deficiéncia, 31% e BPC - Pessoa Idosa,
15%. Nestes locais o valor per capita aplicado varia de RS 715,77, no Territério Serra
Geral, a R$ 292,75, no Meio Oeste do Contestado, que, como vimos em tépico anterior,
é o territdrio que mais apresenta investimentos entre politicas voltadas a producéo
agropecuaria e 0 menor com gastos em politicas de assisténcia social. Neste mesmo
periodo, a média de valores per capita para o conjunto da populacao dos seis territorios
foi de R$ 502,26, como pode ser verificado na Tabela 13.

Tabela 13 - Politicas de Transferéncia de Renda - BF e BPC conforme territorios
estudados para os anos de 2008, 2009 e 2010 - valores em RS corrente

Meio Oeste | Raposa Serra Sertao Sud
Acdes do MDS Irecé-BA | Contestado | Serrado Ocidental ) Total geral

Geral-MG Paraense-PA
SC Sol-RR SE

PBF - Beneficio | 137.652.571 | 29.132.305 | 12.389.894 | 107.925.717 | 158.488.659 | 112.345.310 | 557.934.455

BPC- Assisténcia
Social a Pessoa | 64.027.210 | 32.345.381 | 820.401 69.581.905 | 94.851.884 |59.115.651 | 320.742.432
com Deficiéncia

BPC- Assisténcia
Social aPessoa | 11.954.410 | 17.355.858 | 947.222 25.039.873 | 37.522.167 |62.868.783 | 155.688.312
Idosa

PBF - 1GD 2411518 | 807.901 143.248 | 1.895.133 | 2.747.704 | 1.633.125 | 9.638.630
Total geral 216.045.709 | 79.641.446 | 14.300.765 | 204.442.628 | 293.610.414 | 235.962.869 | 1.044.003.830
Populacéo

. 402.828 272.042 27.748 285.625 455.467 634.891 2.078.601
(habitantes)

Valor per capita
(RS)
Fonte: Relatério de Execugao do PTC 2008, 2009 e 2010.

536,32 292,75 515,38 75,77 644,64 371,66 502,26
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Dados mais especificos da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, Departamen-
to do Cadastro Unico do MDS para o ano de 2010, apresentam algumas caracteristicas
das populacées beneficidrias do PBF nos territorios estudados, como informacdes sobre
a localizacao dos beneficiarios (urbana ou rural) e a discriminacdo conforme a renda
destas familias (cf. Tabela 14).

Tabela 14 - Distribuicdo do nimero de familias beneficiarias do
Programa Bolsa Familia, de acordo com o perfil - 2010

Familias Beneficidrias
Urbano Rural
Renda Renda
Territorio
e Entre TotUaIbRuraI
ME | o inpe | Admade | Mé | RS7000 | Admade | SULEIE
RS 70,00 B 1000 | RS14000 RS 70,00 e R$140,00
’ R$140,00
Irecé 27.255 2.209 28| 29892 | 30917 1.407 432 32756 62.648
Raposa
Serra do 643 129 28 800 2514 121 19 2654 3454
Sol e Sdo
Marcos
SerraGeral | 15.096 2385 8| 17759 | 15346 1.695 276 17.317 35.076
Sertao
; 23299 3.450 574 | 27323 28175 2,998 631 31.804 59.127
Ocidental
Sudeste 25.081 9107 | 1142| 35330| 14006 | 1884 181 16161 51.491
Paraense
Meio
Oeste 2715 2823 393 5.931 2.861 1326 160 4347 10.278
Contestado
Total 6TC 94089 | 20103 | 2843 117.035|  93.909 9.431 1699 | 105039 | 222,074
Brasil 6.407.610 | 2.223.707 | 231.877 | 8.863.194 | 3.262.983 | 490.285 | 60.381 | 3.813.649 | 12.676.843

Fonte: Informacées do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e folha de 09/2010.

Os dados mostram que entre as familias beneficiadas pelo PBF nos territérios estuda-
dos no ano de 2010, a maioria situa-se no meio urbano, totalizando 117.035 mil familias,
e 105.039 familias beneficiarias localizadas no meio rural. Esta situacao é observada
principalmente nos territérios Sudeste Paraense, Meio Oeste Contestado e Serra Geral.
Por outro lado, o nimero de familias do meio rural que recebem o beneficio é maior
do que do meio urbano nos territdrios de Irecé, Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos e
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Sertdo Ocidental. Considerando o perfil de renda das familias, aquelas que recebem
até RS 70 sdo as mais beneficiadas com o programa, chegando ao maximo de 30.917
familias beneficiadas no meio rural, em Irecé, e ao minimo de 643 familias no urbano
do Territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos.

Tabela 15 - Familias beneficiarias do PBF que se identificam como agricultor familiar,
conforme localidade do domicilio (urbano ou rural), nos territérios estudados - 2010

Familias beneficidrias que se identificam como agricultor familiar
Urbano Rural
Territdrio
, Entre . , Entre . Total
R $A7t0e o0 R$70,00e :;Im)do% Total l;t; gos R$70,00e I?Sc IE% %% Total | Urbano
! RS 140,00 ! ' RS 140,00 ! e Rural
Irecé 2.034 102 18 2.154 4.801 194 44 5.039 7.193
Raposa Serra
doSoleS. 0 0 0 0 1 0 0 1 1
Marcos
Serra Geral 662 20 5 687 2.677 227 24 2.928 3.615
Sertao 204 17 3| 2 811 79 150 95| 1129
Ocidental
Sudeste 309 14 1] 34 519 53 8| 580|904
Paraense
Meio Oeste 676 21 2| 699 547 208 40| 795| 149
Contestado
Total 6 TC 3.885 174 29 4,088 9.356 761 131 10.248 | 14.336
Brasil 326.688 9.530 1.578 | 337.796 381.129 37.283 5.603 | 424.015 | 761.811

Fonte: Informac®es do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e Folha de 09/2010.



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

Tabela 16 - Familias cadastradas no Cadastro Unico - 2010

el 9% Cobertura do

Total Total de Fam. % Cobertura Total de do PBFem Ea dUnico em

Territorios Fam. Beneficiadas | em relagdo ao Fam. no relagdo ao Total relacio 3 bo
CAD Unico PBF CAD Unico Territério de Fam. no gtotalp P
Territorio

Irecé 90.432 62.648 69% 100.707 62% 90%

Raposa Serra do N ) 0
Sol S0 Marcos 4318 3.454 80% 6.937 50% 62%
Serra Geral 58.530 35.076 60% 71.406 49% 82%
Sggit;e"mal 85.734 59.127 69% 113.867 52% 75%
ﬁ:fae:rte 80.138 51491 64% 158.723 32% 50%
g‘:fegf;éz 24361 10278 42% 68.011 15% 36%
Total 6 TC 343.513 222.074 65% 519.650 43% 66%
Brasil 20.410.051 12.676.843 62% 47.683.174 27% 43%

Fonte: Informacées do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e folha de 09/2010.

A Tabela 15 mostra que das 14.336 familias do Cadastro Unico beneficiadas pelo
PBF que se declararam agricultores familiares, 10.248 tem o domicilio localizado no
meio rural em contraposicdo de 4.088 familias que tém domicilio no meio urbano..
Observando as duas tabelas (14 e 15) pode-se concluir que entre as familias do Ca-
dastro Unico e beneficiarias do PBF, do total de 222.074, 14.336 se reconhecem como
agricultor familiar, o que representa apenas 6% das familias nos territérios estudados.
Estes dados mostram a importancia de as politicas sociais voltadas as populacdes menos
favorecidas ndo se limitarem exclusivamente a categoria do agricultor familiar. Este é o
caso do Territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, reconhecidamente um territério
indigena, onde das 3.454 familias beneficidrias do PBF que vivem naquele territério,
apenas uma se reconhece como agricultor familiar.

Além das constatacoes diante das familias beneficidrias pelo PBF, o Cadastro Unico
também nos permite observar a realidade da totalidade das familias cadastradas no
conjunto dos seis territérios estudados, conforme ilustra a Tabela 16.

Conforme aTabela 16, o territério que mais apresenta familias inscritas no Cadastro
Unico é Irecé, com 90.432 familias. Se dividirmos o valor da populacdo total do terri-
tério por quatro (nUmero médio de membros por familia), para se chegar a um valor
aproximado do nimero de familias do territério, constata-se que o Cadastro Unico
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abrange cerca de 90% da populacdo do territério. Outra aproximagao encontrada na
mesma tabela é referente a cobertura do PBF frente ao nimero de familias cadastradas
no territério. Os dados mostram que o territério de Irecé contém a maior cobertura do
PBF frente ao nimero de familias no Cadastro Unico, 62%. A menor proporcao entre
as familias no Cadastro Unico e as familias beneficiadas pelos PBF se encontra no Meio
Oeste do Contestado, 15%, sequido pelo Sudeste Paraense, na ordem de 32%.

Os dados da Tabela 17 indicam que entre as familias cadastradas, no conjunto
dos seis territérios estudados, hd uma pequena diferenca entre o nimero de familias
instaladas no meio rural e aguelas no meio urbano, com excecao do Sudeste Para-
ense, onde o numero de familias cadastradas na area urbana (57.054 familias) é duas
vezes maior que o numero de familias cadastradas no meio rural (23.084 familias). Os
territdrios onde o valor de familias cadastradas no meio rural é maior que o de familias
cadastradas no meio urbano sao Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos e Sertao Ocidental,
situacdo semelhante ao que se observou naTabela 15, referente ao nimero de familias
beneficiadas pelo PBF. Isto contribui para o entendimento de que nestes territérios, a
populacao rural é aguela mais carente de acoes e politicas publicas.

Tabela 17 - Familias cadastradas no Cadastro Unico, conforme
localizacao rural ou urbana e renda - 2010

Familias Cadastradas

Urbano Rural
Territorios Entre Entre RS .
Até RS R$70,00 | Acimade Total Até RS 70,00 deRS Total Total Rural
70,00 e R$140,00 70,00 eR$ 140,00 e Urbano
R$140,00 140,00 !
Irecé 33.319 5.039 6.897 45255 | 36.534 3.525 5.118 45177 90.432
Raposa
Serra do Sol 897 274 14 1312 2.731 179 9% 3.006 4318
Sao Marcos

Serra Geral 19.854 5.780 5.061 30.695 | 19.534 4.038 4.263 27.835 58.530

Sertdo 2005|6857 | 4953 | 40835 34631 5921 4347 44899 | 85734
Ocidental
Sudeste 31997 | 14733| 10324 | 57.054| 18214| 3297 | 1573| 23.084|  80.138
Paraense
MeloOeste | 410 ssss| 58| 1560 3953 2748 2040| 8741 24361
Contestado

Total 6 TC 119302 | 38269 | 33.200 | 190.771 | 115597 | 19.708 | 17437 | 152742 | 343.513

Brasil 8.119.531 | 4.103.714 | 2.670.922 | 14.894.167 | 3.925.396 937.782 652.706 | 5.515.884 | 20.410.051

Fonte: Informacoes do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e folha de 09/2010.
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Tabela 18 - Pessoas que responderam ao Questionario de
Agricultor Familiar do Cadastro Unico nos seis territérios estudados - 2010

Pessoas que responderam questiondrio de agricultor familiar residentes em dreas rurais e que possuem a
condicdo de posse e uso da terra
Territdrio Ne
. Assent. | Benef. Pessoas que
) Arren- | Parceiro | Como- .
Propriet. i /Meeiro | dat pelo Banco | Posseiro | Total | responderam
’ ) INCRA Terra Quest.
sobre AF
Irecé 10.447 672 7.224 584 32 16 658 | 19.633 31.842
Raposa Serra
do Sol e SM 7 0 0 0 7 0 0 14 7
Serra Geral 8.294 303 1.456 707 104 4 64 | 10932 16.363
Sertdo 292 667 9| 289 62 0 %] 338 5.826
Ocidental
Sudeste
2324 38 80 108 1.546 3 122 4221 4.934

Paraense
Meio Oeste 25%| 470 186 0] 2932 150 6| 6360 6.954
(ontestado
Total geral 25.850 2.150 9.044 1.758 4.683 173 886 | 44.544 65.926

Fonte: Informacdes do Cadastro Unico, extraido em 31/08/2010 e folha de 09/2010.

Entre outras informacdes que podem ser identificadas nos dados do Cadastro Unico
estdo aquelas referentes as pessoas que se declararam quilombolas nos territérios. Os
dados indicam que esta categoria esta presente em cinco dos seis territérios estudados,
sendo em maior proporcao no territdrio de lrecé (4.829 pessoas), Serra Geral (3.723
pessoas), Sertao Ocidental (1.151 pessoas) e Meio Oeste do Contestado (92 pessoas).
Ao todo, os territdrios apresentam 9.795 quilombolas.

O Cadastro Unico inclui um questionario especifico para as familias que se declaram
agricultores familiares. Neste questiondrio, pode-se identificar a condicdo de posse e
uso da terra destas familias. Embora os resultados ndo sejam absolutos, ou seja, nao
correspondam a integralidade dos agricultores familiares dos seis territérios estuda-
dos, mas sim ao numero daquelas pessoas que ao preencherem o Cadastro Unico se
identificaram como tal, eles permitem extrair algumas conclusées, mesmo que apro-
ximadas, da realidade encontrada nestes locais. Nesse sentido, a Tabela 18 mostra que
dos 65.926 agricultores que responderam o questiondrio sobre a agricultura familiar,
44,544 indicaram serem residentes em &reas rurais com diferentes formas de acesso
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a terra. A maioria diz ser proprietario (25.850 pessoas), seguido pelas situacdes de
parceiro/meeiro (9.044 pessoas), assentado pelo INCRA (4.683 pessoas), arrendatario
(2.150 pessoas), comandatario (1.758 pessoas) e posseiro (886 pessoas). A minoria, 173
pessoas, é beneficidria do Banco da Terra.

Os dados do Cadastro Unico de 2010 informam, ainda, o nimero de familias que
se declararam acessar o PBF e 0 PRONAF. Ao todo, nos seis territorios estudados, 1.347
familias acessaram estes dois programas, sendo que na Serra Geral é onde se encontra-
va o0 maior numero de familias nestas condi¢oes (757 familias), sequido por Irecé (272
familias), Sudeste Paraense (200 familias), Sertdo Ocidental (61 familias) e Meio Oeste
Contestado (57 familias). O territério Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos ndo apresentou
em 2010 nenhuma familia na condic&o de acesso aos dois programas.

Consideracoes finais

As iniciativas de descentralizacdo das politicas publicas de desenvolvimento rural
s&o relativamente recentes no Brasil. As acbes nessa direcao se devem, dentre outros
aspectos, a constatacao de que um numero significativo de municipios brasileiros
apresenta caracteristicas tipicamente rurais. Os dados do Ultimo censo demografico
de 2010 revelam que dos 5.565 municipios, 4.958 (89,1%) possuem menos de 50 mil
habitantes. As classes de municipios com menos de 10 mil e de 10 a 50 mil hab.,,
Cuja maioria tem sua economia associada ao desempenho do setor agricola, abrigam
33,6% da populacdo. Grosso modo, cerca de um terco da populacédo brasileira vive
em regides com caracterfsticas rurais. A Unica classe de municipios que apresentou
decréscimo populacional foi aquela com menos de 10 mil habitantes, sugerindo que
parcela significativa dos municipios rurais se defronta com dificuldades para manter
e renovar sua populacao.

As primeiras medidas de criacdo de uma linha de financiamento descentralizada
voltada para projetos que beneficiassem grupos de agricultores familiares comecaram
em meados da década de 1990, com a criacao do PRONAF Infraestrutura e Servicos.
Essa linha do PRONAF adotou os municipios rurais como esfera de planejamento de
projetos técnicos para grupos de agricultores familiares a serem financiados com re-
Cursos nao reembolsaveis.

O PRONAF Infraestrutura e Servigos vigorou até 2003, quando se deu a criacao da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial no interior do MDA. A partir de entao, a énfase
do planejamento do desenvolvimento rural deixou de ser os municipios e foi adotada a
escala intermunicipal, por meio dos Territérios Rurais de Identidade (cf. Delgado e Grisa,
2012; Leite e Delgado, 2011). A prioridade na definicdo dos territérios continuou sendo a
importancia da agricultura familiar, acrescida da presenca de assentamentos da reforma
agraria e dos denominados povos tradicionais (indigenas, quilombolas, ribeirinhos etc).
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As acbes desempenhadas até entdo pelos Conselhos Municipais de Desenvolvi-
mento Rural, responsaveis por elaborar os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural
e planejar a utilizacdo dos recursos do PROINF Infra-estrutura e Servicos (cerca de RS
600 mil parcelados em quatro anos), passaram a ser desenvolvidas pelos Colegiados
Territoriais, cuja funcdo principal consiste em planejar a utilizacdo desses recursos do
PROINF. Os valores desse novo programa variam segundo o nimero de municipios que
compde o territdrio e a natureza dos projetos elaborados. Nos casos aqui estudados,
em alguns anos néo foi efetuado pagamento dos recursos para determinados terri-
térios, em outros foram pagos valores irrisérios. A variagdo entre os valores pagos no
conjunto dos anos de 2008, 2009 e 2010 oscilou entre RS 39 milhdes a RS 725 milhoes,
conforme o territorio.

A passagem da escala municipal para aquela territorial pode ser explicada pela
baixa capacidade de planejamento dos pequenos municipios rurais e pela constatacdo
de que muitos empreendimentos podem beneficiar agricultores familiares de varios
municipios, que apresentam caracteristicas e problemas socioecondmicos semelhantes.
Com isso se teria a obtencdo de um ganho de escala que viabilizaria economicamente
0s investimentos.

Essa conformacao da politica sofreu uma nova mudanca em 2008, quando foi ins-
tituido o PTC. Tanto no primeiro programa, quanto no segundo, os atores sociais en-
volvidos foram, sobretudo, segmentos sociais ligados a agricultura familiar e, de forma
especifica, aos agricultores assentados pela reforma agréria. A partir de 2008, o enfoque
deixou de ser exclusivamente o setor agricola familiar com a inclusao de iniciativas
de varios ministérios, em especial daqueles com politicas orientadas as populagdes
empobrecidas (saude, educacao, assisténcia social). Os Colegiados Territoriais foram
reestruturados com o propoésito de incluir representantes dessas areas.

Em uma década e meia teve-se, portanto, trés fases distintas no processo de des-
centralizacdo das politicas de desenvolvimento rural, com reestruturagdes significativas
que demandaram adaptacdes importantes nos espacos locais. Essas mudangas nao se
deram de forma linear, nem sem resisténcias de segmentos ou setores que perderam
algumas vantagens, a exemplo das administracdes municipais com o fim do PRONAF
Infraestrutura e Servicos. Além disso, algumas novas debilidades surgiram, a exemplo
das decorrentes da adesao de atores sem experiéncia com os processos de gestao
territorializados de determinadas politicas publicas.

Como se procurou demonstrar neste capitulo, tanto a Matriz de A¢des quanto o
Relatério de Execucdo do PTC representam inovagdes no que se refere a governanca
territorial de politicas publicas. Esses dois instrumentos permitem que os membros dos
colegiados territoriais monitorem os graus de execugdo de distintas politicas publicas e
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identifiguem os recursos financeiros a serem captados pelos territérios via a elaboracao
de projetos especificos. Na Matriz de A¢des existem recursos que nao estao territo-
rializados e, nesses casos, os delegados territoriais podem desempenhar uma funcéo
estratégica no sentido de formular projetos técnicos com o propdsito de acessa-los.

O montante de recursos previstos na Matriz de Acdes de 2010 classificados como
nao territorializados e, portanto, passiveis de serem captados por iniciativa dos colegia-
dos territoriais, foi superior a média anual de recursos que os territorios se beneficiam
via PROINF (do PRONAT). Até o momento, no entanto, somente algumas administra-
¢bes municipais tém utilizado o pertencimento do seu municipio ao PTC para justificar
demandas junto a determinados ministérios. Os colegiados territoriais nao tém cum-
prido a contento as suas fun¢des de propor projetos relacionados a politicas publicas
previstas na Matriz de Ac¢oes.

Além desse tipo de intervencao, os membros dos colegiados territoriais podem
identificar gargalos em politicas publicas territorializadas que, por razdes diversas, nao
estdo sendo executadas de forma eficiente. Entre a previsdo de recursos na Matriz
de Acbes e os valores registrados nos Relatérios de Execucédo se percebe diferencas
significativas, que no extremo pode ser tributaria da ndo alocacdo de recursos para
determinadas agdes previstas. O exemplo discutido neste capitulo sobre a execugao
do PRONAF é elucidativo.

Como se trata de uma politica ja consolidada, a maioria dos atores sociais ligados
a agricultura familiar ndo acompanha, ou o faz de maneira assistemética, a execucao
dessa politica, delegando aos agentes financeiros e as iniciativas individuais dos toma-
dores desse tipo de crédito a sua implementacdo. No entanto, em muitos territérios a
previsdo de recursos é bem superior ao que vem sendo contratado, o que sinaliza que,
provavelmente, uma parcela significativa do publico potencialmente apto a acessar 0s
recursos subsidiados do PRONAF nao tem logrado éxito. Situacao semelhante ocorre
com o PAA nas modalidades operadas com recursos do MDA.

Essas deficiéncias constatadas nos territérios estudados tém a ver com a falta de
tradicao no pais do planejamento em escala intermunicipal. A maioria dos pequenos
municipios rurais nao dispde de recursos humanos com experiéncia em planejamento
territorial. Isso implica na necessidade de se prever um tempo minimo de aprendizado
para que ocorra a apropriacao pelos delegados territoriais dos instrumentos de gestao
instituidos pelo PTC. A ampla maioria dos delegados entrevistados desconhece ou
somente ouviu falar da Matriz de Acdes e do Relatério de Execucao, que fica disponivel
no site “Territérios da Cidadania”. Os trés anos de existéncia desses instrumentos de
gestdo descentralizados de politicas publicas sdo insuficientes para que ocorra a sua
apropriacao pelos atores locais. Isso é, em parte, acentuado pelo forte carater top-down
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da politica, como jé foi apontado em capitulos anteriores deste volume (Bonnal, 2012;
Delgado e Leite, 2011; Delgado e Grisa, 2012).

Essa constatacdo nos remete ao trabalho classico de Putnam (1996) sobre o processo
de descentralizacao politico-administrativa do Estado. Uma das conclusoes do autor é
de que em matéria de desenvolvimento, o tempo deve ser medido em décadas. Uma
abordagem semelhante pode ser encontrada na analise que Bonnal (2007) realizou
sobre o tema da descentralizacdo dos processos de intervencdo do Estado, tomando
como referéncia a experiéncia francesa. Sua conclusao reafirma a relativa morosidade
desse processo, ao constatar que foram necessarias mais de duas décadas para que o
Estado centralizado francés fosse aos poucos dando margens a diferentes estruturas de
gestdo descentralizadas dos territérios e, por conseguinte, de diversas politicas publicas.

A situacdo atual do PTC e da politica territorial coordenada pelo MDA é nitidamente
de crise e de relativo descrédito. Diversos profissionais que atuaram durante varios anos
na sua implantacdo e execucao foram dispensados, o dinamismo da SDT verificado nos
seus primeiros anos de existéncia deu lugar a estagnacao e a questionamentos sobre
a credibilidade do enfoque territorial. Os resultados pifios das tentativas de planeja-
mento territorial, a morosidade na liberacdo de recursos e as incompreensdes sobre
0s objetivos do PTC resultaram no desgaste desse enfoque, tanto na escala territorial
quanto nas esferas estadual e federal.

Ao concluirmos esta analise pretendemos, no entanto, colocar em questao esse
sentimento generalizado de que a politica territorial nao logrou éxito, tipico de uma
fase de inflexdo, que exige um balanco minucioso dos seus pontos frageis. Sem du-
vida, a formacao de atores territoriais nos temas do planejamento descentralizado,
com capacidade para identificar de forma criteriosa 0s recursos territoriais (materiais
e imateriais) a serem valorizados; identificar e diagnosticar as situacdes de pobreza;
utilizar os recém-criados instrumentos de gestao do PTC; apreender os meandros da
intervencao junto a ministérios e érgao responsaveis pela alocagdo de recursos finan-
ceiros, em especial, sobre 0s agentes financeiros; e a avaliar os resultados dos projetos
territoriais financiados representam a¢ées que podem readequar, aprimorar e relancar
a politica de desenvolvimento territorial em espagos rurais.

Ao mesmo tempo, a apropriacao e uso dos instrumentos da politica, como a Matriz
de Acdes e os Planos de Execucéo, podem contribuir para se obter melhores resultados
nas acoes territoriais e na consolidacdo da territorializacdo das politicas publicas, em
especial naquilo que se refere a possibilidade de pensar o territério como plataforma
para o exercicio “articulado”de programas de distintas naturezas, particularmente aque-
les voltados ao combate a pobreza.

321



Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

|

‘0L0Z @ 600Z ‘8007 P D1d Op 0e3N25x3 3P SOLI0IR|SY :8)u04

€60'LSTE0ST | 8SB'BOV'ESET | LY LTO'BSTE | OLY'LYEWL6 | ¥TO666'660'L | 8T8'/BEIEEL | 9E6'6LLOL6 | 9S6TIELLLL | ILS'SSYHOTL |  LyLE€TLTSS | BLE'OOL'OEL | L6L'€8LLyL | lesdbfeo)
Yd

6Y6'SSY'SEY | LLTLLELES | EY6'6EL'BLL | €S6'68Y'9EL | EEH0Y'SBL | LOE'BLELBT | 68EITS6EL | LTLOILIEL | YSEVE'SST | 809'6EVGSL | 9SOHOTSLL | S60'898'VEL | -asUeled
‘png

EN

VLEE6OVTL | TEYIPSIS9 | 98TI8LSOL | YLYTTLOSL | L60'STETOE | STO'OVE'BIT | BTOYVLTEE | 96E096'SHE | TTO'BYLTOE | TLITTLLL 6€6'099°L | SETTEYPEL | -[eIUIPDQ
0B1I3S

_ - . g i e C o7 . o/l I - ey | DINCIESD
9STEVTLYS | TTTOLLLY | SEUVELSLL | TB6TE6'60T | SIO688'9ET | 6E6'ELSILL | €ELL8TIIL | LYOLOOLLL | 990'9LLLYT | LYS'8TO'SIL LLE90TE | 06THE0TST euds
44-10S

T66'C0L'6E | 6E066SLY | LLTSSSLL|  696LT0°6L | L€9°009°07 |  09€'BE0YY | €Z0L00T |  T0V'866'97 |  LSBILGEE op elag
esodey

J)5-0p

WrTwl'LSy | 095Y8SL9€ | €9V'LYT'ELS | 08Y'867'89L | 986'S9L6LL | LLYLTEETT | S6L'SI8'SOL | LOO'EBLLLL | 9L9WTLELL | LTLSTOLLL | 995'SEOOL | 9LL'68S'STL | -BISAIUO)
31530 0B

08LTLOLLE | [8L'SOTEEE | LETOLSLTY | TLISI86SL | SOSLLYPLL | 685ECOSET | BISIELLSL | TBEESEGSL | 8yO'OV6L6L vg-9%0l|
obeg opeyuadwy | 03S1A31¢ obey opeyuadwy | 03sIAdIg obeq | opeyuadwy | o03sIAdIg obey opeyuadwy | 0)SIAId | onoy3)

[e10] 0L0z 600C 800

0L0C & 800C - sopepnjsa sOLI0}1II9) SOU D] d O_WQ sobed soJissueuly sos.ind>al ap ajuejuow 9 mwmvwm o9p OJaWNN - | oxXauy

soxauy

322



Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

|

‘0102 @ 600¢ 800C 9P D1d Op 0E3N23%3 9P SOLO1L|SY :93u04

LL'YLOvCTT0S'T | SPOL LO'LEE0TEEL6 | PTE TL'9€6°'6L1'9L6 | SLY T6'9VL €TLTSS | 90€ |elol
LE'6Y6'SSY SEY 81 75'756'687°9€L LS 07'68€975°6€1 99 99'/09°6€7°651 0L Y/d-osuaeled a1sapns
IL'YLEE69YTL €6l EL'YLY'TTL 08T 9s 8780V L TEE 69 SLLLSITTLLL 89 3S-[e1usph() 0819
09'SSTEVT LYS 87 71'186'T€6'60C €9 8L'EEL 187991 L6 £9'0%5°870°59L 76 D-[e199 elisg
L8'L66€0L'6€ L6 ¥1'696'LT0°6L 8¢ 19'720°9£0°0C 1 - - 4Y-105 op eu3s esodey
recl 1 PR et o 107 107N )S-0peisajuo)
08°CCESLL0SY 76l wloy'LLT 9L ¥S E5V6L°G18'99L 99 ¥8°97L8C0°LLL L 31530 013\
LE0SLTLILLE 43} LL'TL9°6/8°651 4] ST'895°9€L°1SL 0L - - Yg-929)

sojsinaid solsiAaud so1siaaid sojsiAaid

obe $0SIN23) ofe 50SINJ3) obe $0SIN23) obe $0SINJ3!

d $Y 6 d $4 116 d $4 116D d $Y WG Qe
S303Y oN 5303 oN $03Y oN 5303y oN
[e10] 0L0z 600C 8007

0LOZ © 800T - SOPepPNISd SOLI0MIIB) SOU D1 4 0]2d sobed sosiedueUy SOSINIBI BP SIULIUOW d SBOSL dP OJBWNN - T OXdUY

323



Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

t

,0B3U1q0 W3, Wa Selia) 8 opdeop ‘opeisy ofad seidwiod iod sepiinbpe selis) ap sosed)

"(010) SOIULS SOP OY|20D) 1R} NSUOD eliRIpuNy 0RSeZIIe|NH31 9P BLI0B1RD BU SBPRISPISUOD WIS OP SIQZRI SeP 3 SeiIs) Op 0RIUSIGO 9P SBWIO) SBSSIP
eWIN BPED 3P 0BSIULSP PUIN BIRJ OJUJLUOP 3P OBSISASI 3 BIDURISJSURI) ‘2550d 3P OJn1)) 9P 0I1USWID3LUOD3) ‘0BSS3D ‘Oedelodiodul ‘opdepedalle ‘0B3eUIWLDSIP 3P SOSeD ,

“(sed1donodisd seyueid ap 0ARND op ojdwaxa e ‘0jos op [e63]1 0SN OP 21US1I0IIP) OISYUOD 3 (SOUGP 9P 0BILUND OBU B OPIASP JOPID

win eled epijwsuelt g epeioyuad feins opepapdoid e jenb op spaeiie [epipnf 01e) ogdedipnfpe ap sosed so sopin|pul oelse ogdeudoidessp Jod sePRgo seusl ap Wy |

(VAW/VHDNI/YYIS) BLRIBY euliojay ep SO19(01d 3P OB3eWIOJU| 5P BWSISIS :23u0
¥6'SL6'785°TC | ¥IV'TLT &V'L6TTSTY L08°SS L€'988°199°0L | ¥¥0°T6 07'86.'899'L 6L9%9 pled
£69'899'L 861'9 6€'S€T6L £05'L §ST9TETS 887'L UL'Y6L'990°L | €00'8L 9SUaRIeq 3}SoPNS
085€8'8/1 7756 65'986'6 86 wugle 8Er'L 08'LLL°LEL 89L°L adib1ag
99'11€1T el 05'520°C 00L 15T 0 9'ev1'9C Wil [BJUSPDQ 0BLIBS
09°00L v¥'L 596l £9'606'79 786 16'06L°9L€L 09yl 00'956'C 8S ewleloy
19'606'79 686 19'€SY'T9 LE6 0 0 00'95¥°C 8¢ NSSY
€5°110°L0L L9TS L8L91 896 18'98/'8 LLE U'LEysL 886°¢ euliele) ejues
97'ewsSE 091 19'186'L €S LLLL ¥ 6v' vy LT 79’ 0peIsalu0) ‘0 ORI
yS'87TSE8 LS§GSL 266119 6C6L 6L'L00°9YL 80.C 18'7€0°579 ¥Ll60L SIeJ3D eUI
06'€80°Z€L €98l 000 0 L6'LES9L 566 (55°SS 898 | 8499 LIRS
SL'6LOVELL 699'LYy P0'€0T L 8LS 0L'P9€°667 A7 L0'TSyoTy'L 14UA% elyeg
99L€1°6 9L5°L LL'89%°€ 9L 02569 8l $8'296°06 sl 99|

(ey) eauy Sel[iweq ,N (ey) eauy seljjweq N (ey) eaty seljiweq N (ey) eauy Selfiweq ,N
0pe1S3/0U0IAIR|
[e30] (S04nQ Loesezienbay Joededoidesaq

LLOZ 9p O3sobe 91k sowsiuedaw soJIno 3 oedeziie|nbai
‘oedendoidesap ap sao5e 1od sepiiqo seale @ sepedYaua( seljjwe) 3P 0IWNN - € OXauy

324



Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

|

VAN Op OlRIBY O1USWEUIPIORY IP BLILIDIDODS B 0IUN( SEPIICO S20IPULIOJU] :@IU0S

00'/55'H56°T 55LEL 91'789°€5Y'L £61°98 LrELpLL usse pES65E 1856 liseig
0 0 0 0 0 0 0 0 e
0 0 0 0 0 0 0 0 asuaeieg 3153PNS
961°9¢ JRs 59’5612 698'L 00041 8vz'L 0 0 adibia
weel 6L€L SH6E0°L 109 €879 8.1 0 0 [E119PRO 0EMOS
0 0 0 0 0 0 0 0 ewieloy
0 0 0 0 0 0 0 0 WSSSd
85/°0€1 p8E0L 9/7'SS 969' 8y'sL 889y 0 0 eulieIey e
058'LL 518 7T [5T 8vE'6 815 0 0 0pe1salu0) 0 OlIW
S€9/1 [10°€ 0 0 8LL 191 9957 106 LSy Sle120 seuly
68L°0L 19% 88'€0°S %4 0957 06 ssie 961 |193 BLio3
wlssL 901’8 87'367°96 LL¥'S 0 0 VHT'65 679 eleg
LSP61 0v6 8/'590°S1 08L 0 0 (86 091 93l

ey) eal seljiwe. ey) eal Seljiwe. ey) eal Seljiwe. ey) eal seljiwe.

(ey) B2ty Iwey N (ey) ety 1N | (ey) eay ey N | (ey) eauy 1N —

[e10] Nd BII13) P 0JUEY B113) P £|NP3)

0L0Z ‘olieipuny 0}ipaJd ap seweiboid sojad sepuinbpe seale o sepepyauaq seijjwe) ap 013WNN - f OXauy

325



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

326



SERIE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL
Politicas de Desenvolvimento Territorial e
Enfrentamento da Pobreza Rural no Brasil

RECOMENDACOES
DO ESTUDO

O periodo de realizacao da pesquisa (meados de 2011 a meados de 2012) que deu
origem aos dois volumes, ora apresentados, coincidiu com uma fase de hesitacéo e
de descrédito no interior do Governo Federal, em relacéo a continuidade do enfoque
territorial como eixo norteador de politicas publicas de desenvolvimento e de enfren-
tamento da pobreza rural.

Essa situacdo afetou a implementacao tanto da politica da SDT/MDA, por meio do
PRONAT, como do préprio Programa Territérios de Cidadania, que, de uma situacao
de programa prioritario no Governo Lula, passou a outra de relativa marginalizacdo no
inicio do Governo Dilma Rousseff. Essa conjuntura da politica governamental atingiu, de
diversas maneiras, os territorios estudados e foi expressa na fala da maioria dos atores
entrevistados. O contexto de desmobilizacdo e de desmotivacao foi visivel, sendo, por
vezes, marcado pela avaliacdo de que o trabalho atualmente efetuado nos colegiados
era um “tempo perdido’, tendo em vista a paralisacdo da iniciativa governamental. A
falta de informagdes sobre 0 andamento dos programas, bem como a prioridade dada
ao Programa Brasil Sem Miséria Rural, estruturado com uma metodologia de atuagao
muito diversa, retroalimentava o desanimo e o pouco otimismo acerca da continuidade
dos programas territoriais.

Tendo em vista essa situacdo, a primeira recomendacao que sobressai deste estudo
é a necessidade de o Governo Federal retomar a politica de desenvolvimento territorial,
sinalizando aos atores da politica nos territorios seu firme compromisso em dar-lhe
continuidade. Apds quase uma década de criacdo da SDT, ja é tempo de nado hesitar
entre o aprofundamento do enfoque territorial e o retorno ao recorte exclusivamente
municipal das politicas de desenvolvimento rural. Desde as avaliacbes do Programa
PRONAF Infraestrutura e Servicos, a constatacdo é praticamente unanime acerca da
baixa eficiéncia da escala municipal para alavancar iniciativas de desenvolvimento,
aliada a pouca capacidade dos pequenos municipios rurais na area do planejamento
governamental. A promogao do desenvolvimento rural em escala intermunicipal re-
presenta uma das poucas alternativas, sendo a Unica, a ser incorporada nas agendas
do MDA e dos demais ministérios.
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Associada a essa primeira orientacdo, encontra-se a necessidade de o MDA reforcar
a fragil estrutura que mantém em suas delegacias estaduais e, em especial, fortalecer
o pessoal técnico envolvido com a politica territorial, o que requer um grande esforco
de formacdo dos atores territoriais nos temas do planejamento descentralizado, com
0 propdsito de promover as parcerias intermunicipais; diagnosticar as situagdes de
pobreza e promover o desenvolvimento socioecondmico do territério; apreender a
arte de identificar recursos territoriais especificos a serem valorizados; construir e gerir
projetos coletivos territorializados e acessar e utilizar os instrumentos existentes de
gestao do PTC; compreender os caminhos para intervir junto a ministérios e 6rgaos
responsaveis pela alocacdo de recursos financeiros; e monitorar e avaliar os resultados
dos projetos territoriais financiados.

A apropriacao e o uso da Matriz de A¢des e dos Relatérios de Execucao do PTC pelos
atores territoriais representam elementos estratégicos nessa direcao. Os atores territoriais
a serem considerados ndo se restringem aqueles que integram os colegiados territo-
riais. E preciso tentar mobilizar o maior nimero possivel de organizacoes territoriais,
independentemente de estarem ou nao representadas nos colegiados, a exemplo das
distintas secretarias municipais, associagdes e consorcios de municipios, universidades
regionais, escolas publicas e privadas, movimentos, féruns e associagdes ambientalistas,
SEBRAE e demais organizagdes dos setores da industria, comércio, servicos etc.

A maior difusao dos instrumentos de gestdo do PTC ndo contradiz a recomendacao
de formacéao especifica na drea do planejamento do desenvolvimento territorial dos
integrantes dos colegiados territoriais.

Assim sendo, investir no fortalecimento técnico e politico do
colegiado, no assessoramento a elaboracédo dos projetos e no
exercicio do controle social, do monitoramento e da avaliacdo
(e correcao de rota) dos mesmos sao desafios inadidveis para a
retomada da politica territorial neste momento e para a legiti-
macéo do colegiado como uma institucionalidade capaz de im-
plementar a gestédo social dos territérios (Delgado e Grisa, 2012).

O gue se tem como objetivo com a abertura recomendada acima é propiciar a
um maior numero de instituicdes a possibilidade de acompanhar e dialogar com os
colegiados territoriais de forma a gerar um ambiente de controle social em relacdo aos
atores escolhidos para exercerem a funcao de delegados territoriais.

Nessa direcéo, a busca da intersetorialidade, rompendo com a proeminéncia e as
fronteiras delimitadas pelos atores representantes da agricultura familiar nos colegiados
territoriais, € um aspecto-chave apontado nos capitulos deste volume (Bonnal, 2012;
Delgado e Grisa, 2012). Como sugere Bonnal (2012):
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é legitimo perguntar se a restricao da reflexdo econdmica apenas
a categoria da agricultura familiar seria a opgado mais adequada
para incentivar o crescimento econdmico territorial e se ndo seria
0 caso de abrir os espacos de interlocucdo a outros setores so-
cioecondmicos, tais como: empresarios, comerciantes, grandes
produtores que oferecem solucdes de transformacéo, comercia-
lizagao e valorizagdo dos produtos da agricultura familiar, assim
como na geracdo de empregos que contribuem a ampliacdo e a
diversificacdo da matriz econdmica do territorio.

E sabido que, com o PTC, houve um esforco por parte das institucionalidades da
politica territorial para diversificar os atores, os setores e 0s temas em pauta nos co-
legiados territoriais, extrapolando os limites da agricultura familiar, do agricola e do
rural. Em alguns territérios, foi possivel identificar iniciativas, por parte dos membros
do colegiado, para envolver outras categorias e setores econdmicos com vistas a seu
engajamento no colegiado e na politica territorial, mas, de modo geral, tais iniciativas
tiveram escasso sucesso. Cabe, portanto, um esforco mais amplo por parte do Governo
Federal, governos estaduais e administracdes municipais, bem como das organizacoes
e atores da sociedade civil local e regional, no sentido de fortalecer a perspectiva in-
tersetorial, construindo estratégias que viabilizem sua promogao.

Como exposto ao longo do trabalho, apesar de todas as dificuldades existentes, ndo
€ mais possivel tentar implementar a politica territorial com total auséncia dos atores
do mercado, tendo em vista sua posicao privilegiada no controle, na distribuicao e na
reproducdo de um conjunto de recursos fundamentais para o desenvolvimento dos
territérios. No entanto, a abertura em direcao a intersetorialidade nao se restringe a
consideracdo dos atores do mercado. Facilitaria também a inclusdo de outros temas
atualmente fora, ou quase, da agenda dos colegiados, como, por exemplo, dos assa-
lariados agricolas e rurais, da pluriatividade da agricultura familiar, das relagdes rural-
urbano e do papel do urbano na reproducao social das familias rurais, e dos diversos
desdobramentos da questdo ambiental, praticamente ausentes nas discussdes e nos
processos de elaboragao de projetos de desenvolvimento rural. Além disso, implicaria
em inserir e dar visibilidade aos segmentos mais vulneraveis do territorio, nem sempre
representados pelas organizacdes da agricultura familiar.

A andlise de Grisa (2012) demonstra também o quanto os temas relativos as ques-
tées fundidria, ambiental, das mulheres rurais, dos jovens e dos povos e populagdes
tradicionais estao pouco representados nas agendas dos colegiados territoriais.

E importante destacar a proporcdo muito reduzida de projetos
dedicados a a¢des fundidrias (2,6% - 192 projetos) e a agdes de
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desenvolvimento para as mulheres (0,9% - 67 projetos), juventude
(0,7% - 54 projetos) e para comunidades tradicionais, indigenas e
quilombolas (0,3% - 24 projetos). [..] Apenas 12,3% dos projetos
estratégicos dos PTDRS privilegiaram a dimensdo ambiental e o
Ministério do Meio Ambiente teve uma participacao quase nula
(de 0,017%) nos recursos totais aplicados pelo PTC em 2010.

Em relacdo a questdo fundidria, por mais que seja complexo integra-la nas acoes
dos programas de desenvolvimento territorial, a sua quase auséncia nos planos e nos
projetos de desenvolvimento territorial é, mesmo assim, injustificavel. Esses planos
deveriam conter diagndsticos qualificados das situagdes dos agricultores sem acesso
a terra nos territérios, identificando suas principais estratégias de reproducdo social,
a exemplo do efetuado por Tecchio (2012) para o Territério Meio Oeste Contestado
(SC). A existéncia de diagndsticos qualificados, que nao se restrinjam a mera andlise
dos dados do censo agropecuério, forneceria subsidios para a formulacdo de projetos
inovadores, que contemplassem os temas da pluriatividade, reciprocidade, moradia
rural, contratos de arrendamento e parceria, acesso a politicas publicas, expectativas
familiares para o futuro etc.

Além disso, é perceptivel uma profunda falta de integracao entre as acdes coorde-
nadas pela SDT e a Secretaria de Reordenamento Agrario (SRA). As principais politicas
da SRA (crédito fundiario, cadastro de terras e regularizacdo fundidria) poderiam perfei-
tamente ser conduzidas seqgundo a légica do desenvolvimento territorial, evitando, por
exemplo, que os beneficidrios do Programa Nacional de Crédito Fundidrio passassem
pelo crivo quase exclusivo dos érgaos de assisténcia técnica dos governos estaduais
e das prefeituras, ou que a regularizagdo fundidria contemplasse determinados muni-
cipios e ndo espagos intermunicipais com maior incidéncia de posseiros. Existe aqui
um campo de intervencéo na esfera territorial ainda pouco explorado, que carece de
reflexdes mais audaciosas, no sentido de conceber projetos inovadores que ainda nao
compdem o “saber-fazer”das organiza¢des rurais envolvidas com desenvolvimento rural.

J& em relacdo aos demais aspectos deficitarios apontados por Grisa (2012) — a ado-
¢ao de cotas para o uso dos recursos do PRONAT de forma a contemplar as mulheres
rurais, povos indigenas e demais comunidades tradicionais com parcela dos recursos
do programa em cada territério — pode ter um efeito indutor a ser experimentado.
Esse mecanismo poderia ser acionado também para a inclusdao de atores rurais ndo
agricolas e, especificamente, dos assalariados agricolas.

Ainda sobre os projetos territoriais apoiados pelo PRONAT, cabe um olhar mais
atento a eficacia e a efetividade dos mesmos. Como visto acima, muitos projetos ainda
nado foram iniciados (alguns aprovados ainda em 2006), varios encontram-se em atraso,
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outros estdo paralisados, ha projetos finalizados mas que nao estdo em operagao ou
estdo subaproveitados ou foram desvirtuados de seus objetivos/publico beneficiario
inicial. Essas situacdes geram descrédito e desestimulam a participacdo na politica
territorial e em outros espacos publicos de participacéo.

Leite e Wesz Junior (2011) indicaram alguns elementos que contribuem para a
ocorréncia destas situacdes: inadimpléncia e/ou desisténcia dos proponentes dos
projetos (prefeituras ou governos estaduais) — esta Ultima principalmente em virtu-
de de razbes politico-partidarias —, dificuldades de adequacéo as institucionalidades
exigidas (legislagao ambiental, posse da terra onde serd executado o projeto, normas
sanitarias etc.) e apropriacdo por parte dos proponentes dos projetos para outros fins
ou outro publico beneficiario. E verdade que, como mencionado, o fortalecimento
técnico e politico do colegiado e sua efetiva atuacdo no controle social sdo elementos
fundamentais que precisam ser potencializados para reduzir e superar esses eventos.
Contudo, cabe igualmente um olhar mais atento a essas situagdes, buscando construir
estratégias para minimizar suas ocorréncias. Repensar o marco juridico da politica terri-
torial, reduzindo as mediacdes financeiras das administracdes municipais e conferindo
atribuicdes e competéncias legais ao colegiado para a gestdo financeira dos projetos,
pode contribuir neste sentido.

No que concerne a relacdo entre as politicas de desenvolvimento territorial e o
enfrentamento da pobreza rural, embora o PRONAT e, sobretudo, o PTC carreguem em
seus objetivos a reducéo desta condicédo e a superacdo das situacdes de vulnerabilida-
de social, essas finalidades nem sempre estdo explicitas para os atores presentes nos
colegiados territoriais, conduzindo-os a reproduzir institucionalidades e compreensdes
sobre o desenvolvimento restritas aos setores da agricultura familiar, ndo raro os mais
organizados, em melhores condi¢des socioecondmicas e mais atuantes nos colegiados.
Concomitante as acdes de formacédo dos atores territoriais sobre o planejamento e a
gestdo das politicas territoriais mencionada acima, é recomendada uma orientagédo e
discussao mais clara entre gestores publicos, atores governamentais e da sociedade
civil sobre as contribuicées e as atribuicdes do enfoque territorial do desenvolvimento
a reducdo da pobreza rural.

Adicionalmente, caberia melhor articulacdo entre as acdes do Governo Federal,
particularmente entre o Plano Brasil Sem Miséria (PBSM) e as politicas de desenvol-
vimento territorial. Muito além de apenas a priorizacdo do recorte territorial para a
execucao das acdes do PBSM, a operacionalizacao deste plano deveria perpassar as
institucionalidades construidas pelo PRONAT e pelo PTC, sendo construido, apoiado,
monitorado e avaliado por estas, aproveitando os acimulos em termos de diagnosti-
cos e planejamento territorial e conhecimento das politicas publicas e das dimensdes
polity e politcs.
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Chama a atencdo que muitos dos principais atores envolvidos com a politica territo-
rial nos territérios desconheciam o modus operandi e até mesmo a existéncia do PBSM,
mesmo naqueles territdrios cujas acdes do plano ja estavam previstas para iniciar ou ja
tinham iniciado. O colegiado territorial poderia ter um papel importante, por exemplo,
na identificacdo das pessoas em situacdo de extrema pobreza (para além daquelas que
ja dispdem de DAP), na construcdo de projetos direcionados para estas e na promogao
do acesso a determinadas politicas publicas, essenciais para a superacdo desta condicao.

Nesse sentido, entende-se que os mecanismos de identificacdo das populacdes
mais vulneraveis nos territérios devem perpassar a institucionalidade territorial dos
colegiados, além de incorporar a nogao de privacdo e multidimensionalidade da po-
breza, debatida no relatério geral da pesquisa. £ fundamental que haja a anélise de
diferentes instrumentos de cadastro para definicdo das populagdes a serem priorizadas
nas acoes territoriais, como ocorreu com o cruzamento do CadUnico e DAP no PBSM.
No entanto, estes devem ser acrescidos da avaliacao dos atores territoriais. Isso porque,
embora o CadUnico seja um bom instrumento de identificacao das populacdes em
situacdo de pobreza no pals atualmente, tendo sido criado para esta finalidade inclusive,
sua afericdo ndo necessariamente é constante (¢ garantida a cada dois anos) e nem
sempre apreende a dindmica as quais estas populacdo estdo submetidas (de mudancas
de localizagdo, conquista de emprego, ou mesmo, 6bito). O fato de os mecanismos de
identificacdo das populagdes mais vulneraveis passar pelo crivo da institucionalidade
territorial, além de potencializar a acao territorial, ainda compromete os atores sociais
territoriais nas acoes de combate a pobreza, assegurando maior legitimidade a politica.

No que tange ao PTC, considerando os estudos de caso observados (cf.capitulo 9),
constatou-se que os investimentos direcionados a este programa nao sdo em sua tota-
lidade aplicados, existindo uma grande defasagem entre os valores previstos, aqueles
orcados e os efetivamente pagos. Esse descompasso nos estagios da execucdo da poli-
tica publica evidencia um problema substancialmente na interacdo da politica com os
colegiados territoriais e com as administragcbes municipais. Muitos desses atores sociais
ndo dominam os mecanismos de funcionamento da politica (desconhecem a Matriz
de Acdes, por exemplo), o que dificulta a aplicacao final dos investimentos publicos.
Os trés anos de existéncia desses instrumentos de gestdo descentralizados de politicas
publicas sdo insuficientes para que ocorra a sua apropriacéo pelos atores locais, 0 que
é, em parte, acentuado pelo forte carater top-down da politica, como ja foi apontado
por Bonnal (2012), Delgado e Leite (2011) e Delgado e Grisa (2012).

Considerando a complexidade do PTC, que envolve inimeros ministérios e acdes
politicas, e a dinamica burocratica da administracao publica, é fundamental o estabe-
lecimento de um mecanismo no gerenciamento do PTC que comprometa os colegia-
dos e as municipalidades envolvidas a monitorar a Matriz de A¢des do programa. O
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dominio da Matriz de A¢bes poderia, em perspectiva muito positiva deste processo,
garantir que os colegiados criassem propostas direcionadas a Matriz, no sentido de
um Banco de Projetos condizente com as necessidades evidenciadas nos Planos de
Desenvolvimento Territorial.

Mesmo reconhecendo os avancos ocorridos na esfera do enfrentamento da pobreza
no primeiro decénio do século XXI, observa-se que ainda ha um longo caminho a ser
percorrido para a supera-la, especialmente nas areas rurais do pafs. Dessa forma, en-
tendemos que o maior desafio das politicas publicas de desenvolvimento é combinar
fortemente a¢des pontuais com medidas estratégicas, no sentido de remover os obs-
taculos histdrico-estruturais que retroalimentam a geracao do fenémeno da pobreza.

Particularmente em termos da pobreza rural, este estudo assumiu que o fendmeno
ndo pode continuar sendo analisado apenas com base na renda monetaria, tendo em
vista ser um fendmeno multidimensional que precisa ser compreendido e analisado a
partir de outras perspectivas metodoldgicas. E nesse sentido que a pesquisa recorreu a
ideia das “privacdes”como instrumento analitico para analisar a incidéncia da pobreza
em uma magnitude mais ampla (cf. capftulo 7).

Nesse caso, ficou evidente ser fundamental considerar as estratégias de reprodu-
cdo social das familias classificadas como pobres. Para tanto, a insercdo dessas familias
nos processos produtivos — observar o que fazem e onde trabalham, suas condicoes
de vida, 0 acesso aos bens e servicos publicos, bem como as condi¢des sociais em
cada regido geogréfica do pais — sdo elementos essenciais para estudos e pesquisas
que visam orientar as politicas publicas voltadas ao enfrentamento da pobreza rural,
demandando um aprimoramento e fortalecimento do sistema de gestao estratégica
da politica territorial.

Nessa perspectiva, verifica-se que a recorréncia da pobreza rural no Brasil € maior e
mais consistente nas regides onde predomina uma estrutura agraria mais concentrada
e dominada pela Ié6gica latifundiaria, fazendo com que as demais areas, especialmente
aquelas dominadas por estabelecimentos agropecuérios minifundistas, permane-
¢am comprimidas produtiva e socioeconomicamente, tornando-as incapazes de dar
respostas adequadas as demandas, tanto na esfera da producdo como na esfera do
atendimento ao conjunto de necessidades dessas familias.

F neste cendrio que a abordagem das privaces torna-se um instrumento eficaz para
orientar as politicas publicas — e neste caso especifico a politica de desenvolvimento
territorial — no sentido de enfrentar o problema da pobreza em suas diferentes dimen-
sdes e de forma sistémica. Para tanto, entende-se que essa politica, em sua dimensao
macro, deveria enfrentar os seguintes aspectos:
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Superacao das privacdes: as politicas publicas de desenvolvimento territorial
precisam atuar no sentido de superar as privacdes as quais as familias pobres
estdo submetidas, visando garantir a essas famflias 0 acesso aos meios de
producdo e demais bens e servicos no ambito dos direitos humanos. Entre
0s bens e servicos que analisamos nesta pesquisa e que necessitam atender
toda a populagéo pobre, estd o acesso a infraestrutura basica (energia elétri-
ca, saneamento, coleta de lixo, habitacao, estradas etc.). No que se refere aos
meios de producado, um dos principais deles, a terra, deve ser acessada pelas
familias rurais pobres em quantidades suficientes para garantir a reproducéo
social dessas familias. Em outras regides do pafs, como é o caso do semidrido,
agrega-se a isso outro fator essencial que é o0 acesso a dgua de forma perma-
nente.

Inclusdo produtiva: a politica de desenvolvimento territorial deve definir uma
estratégia de inclusdo produtiva das camadas pobres e marginalizadas da
populacao rural, na perspectiva de integra-las ao conjunto da sociedade de
forma adequada. Para tanto, agdes precisam ser implementadas nas esferas
da producdo, com objetivo de se gerar ocupacéo e renda; da infraestrutura
basica, no sentido de propiciar condicdes favoraveis de reproducéo social; do
acesso aos beneficios das politicas publicas e dos servicos publicos essenciais,
visando ampliar as capacitagdes humanas e profissionais; e da integracao so-
cial e cultural.

Protecdo social: a politica de desenvolvimento territorial precisa estar articula-
da as demais politicas sociais, no sentido de fortalecer e efetivar uma rede de
protecdo social para a populagdo rural. Para tanto, essa estratégia deve utili-
zar os instrumentos ja existentes, visando articular estes aos servicos publicos
basicos (saude, educacao, assisténcia social) no propoésito de ampliar a co-
bertura, especialmente daquelas familias que historicamente se encontram
marginalizadas e excluidas do sistema geral do pafs.

Valorizagdo da participacdo social nos territérios: considerando-se a existén-
cia de diversos exemplos exitosos de politicas publicas de enfrentamento da
pobreza embasadas na participacao da sociedade civil, torna-se relevante as
politicas de desenvolvimento territorial estimular o envolvimento dos dife-
rentes segmentos sociais neste processo. Como mencionado, é fundamental
que participem dos colegiados territoriais representantes das trés esferas da
sociedade — o Estado, o mercado e a sociedade civil. A participagao ampla, de
diferentes segmentos da sociedade pode garantir maior eficicia aos projetos
territoriais.
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Ampliacédo, capilarizacdo e qualificacdo dos espacos de concertagdo social
nos territérios: devido a existéncia de diferentes grupos de interesses nos ter-
ritérios, é importante que o processo de definicdo das estratégias de agao
dos programas de desenvolvimento territorial priorize o processo de concer-
tacdo dessa politica publica, visando ampliar sua eficiéncia, especialmente
no que diz respeito ao enfrentamento da pobreza. A capilarizacdo implica a
necessidade de este processo ocorrer num formato que permita uma maior
apropriacdo dos atores locais do funcionamento dos espacos de concertacédo
e das politicas publicas, o que contribui, em grande medida, para uma quali-
ficacdo das agdes desenvolvidas nestes espacos.

Ampliacdo da governancga das politicas publicas: devido ao elevado numero
de programas e a¢des governamentais que incidem em uma mesma darea
geogréfica, é fundamental que haja um processo de coordenacdo dessas po-
liticas no sentido de potencializar seus efeitos.

Respeito as especificidades sociais: mesmo que as caracteristicas da pobreza
em todo o Brasil sejam praticamente idénticas, frequentemente associadas as
privacdes a que diferentes grupos sociais estao submetidos, é fundamental
que a politica publica de desenvolvimento territorial respeite as especifici-
dades de cada territério, a exemplo do que foi constatado pela pesquisa no
Territorio Indigena Raposa Serra do Sol e Sdo Marcos, onde o entendimento
da pobreza passa por questdes que envolvem especificidades do universo
indigena. Essa compreensao, associada a multidimensionalidade da pobre-
za, contribuird para se estabelecer mecanismos mais eficientes, mesmo que
complexos, na identificacdo das familias a serem priorizadas nas acdes de su-
peracdo da pobreza.
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