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RESUMO

Politicas publicas de desenvolvimento territorial e o enfrentamento a pobreza rural.
Avaliacdo do Processo de implementacdo do Programa Territorios da Cidadania no
municipio de Anajatuba-MA. Avaliam-se as condi¢des que facilitam ou entravam a
implementacédo das acdes do Programa entre os anos de 2008 a 2013, no referido
municipio. A proposta do estudo orientou-se pelo entendimento de que a
configuracdo territorial do espaco rural brasileiro, historicamente, € marcada por
processos desiguais, que privilegiaram restrita parcela da populacéo, alijando maior
parte dela como os agricultores familiares, povos quilombolas, indigenas,
trabalhadores rurais assalariados e assentados da reforma agréria. O Programa se
insere em um conjunto de politicas publicas que possuem inspiracdo neoliberal e
que orientadas pelos ditames do Banco Mundial, possuem um enfoque paliativo,
compensatoério e fragmentado de enfrentamento a pobreza rural. A partir da do
estudo, constatou-se que o Programa Territérios da Cidadania mostra-se limitado
para o enfrentamento a pobreza rural, uma vez que as acfes implementadas séo
fragmentadas e descontinuas, pautadas, sobretudo, na concesséo do crédito rural,
gque tem sido a acdo mais implementada em Anajatuba-MA, que embora
necessarias, ndo sao suficientes para o enfrentamento a pobreza rural. Portanto, a
avaliacdo de processo pode contribuir na mudanca da implementacdo do Programa,
com objetivo de possibilitar uma maior eficiéncia e eficacia das suas acoes.

Palavras-chave: Pobreza. Desenvolvimento. Territério. Politicas publicas.



ABSTRACT

Public policies of territorial development and tackling rural poverty. Implementation
Process Evaluation of Citizenship Territories Program in the city of Anajatuba-MA.
Assess whether the conditions that facilitate or hinder the implementation of the
program'’s actions in the years 2008 to 2013, in that municipality. The purpose of the
study was guided by the understanding that the territorial configuration of the
Brazilian countryside is historically marked by uneven processes that favored
restricted portion of the population, jettisoning most of it as family farmers,
quilombolas peoples, indigenous, rural workers employees and agrarian reform
settlers. The program is part of a set of public policies that have neoliberal inspiration
and guided by the World Bank dictates, have a palliative approach, compensatory
and fragmented coping rural poverty. From the study, it was found that the
Citizenship Territories Program is shown limited for tackling rural poverty, since the
actions implemented are fragmented and discontinuous, guided, above all, in the
granting of rural credit, which has been the most implemented action Anajatuba-MA,
which while necessary, are not sufficient for dealing with rural poverty. Therefore, the
assessment process can contribute in changing the implementation of the program,
in order to enable greater efficiency and effectiveness of their actions.

Keywords: Poverty. Development. Planning. Public policy.
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1 INTRODUCAO

A pobreza remonta aos periodos mais antigos da civilizacdo humana,
possui diversas concepcdes e manifestacbes concretas. Historicamente esta
relacionada a dimensdo econdmica, traduzida como insuficiéncia de renda, muito
embora também possa ser analisada sobre a 6ética de outros fatores, e pela
perspectiva multidimensional.

A pobreza é uma questao persistente na historia da humanidade, mesmo
nas sociedades mais avancadas, inclusive em conjunturas econémicas favoraveis, o
que permite afirmar-se tratar-se de uma dimenséo intrinseca das formacdes sociais
baseadas no modo de producéo capitalista, cujo fundamento maior € a separagao
dos trabalhadores dos meios de producao e a exploracdo destes na busca da mais-
valia, sustentadora das sociedades capitalistas, sendo, portanto, a pobreza uma
caracteristica inerente a essas sociedades (SILVA, 2013, p.15).

Segundo Silva (20013, p.15), no Brasil, a pobreza aprofundou-se como
consequéncia de um desenvolvimento concentrador da riqueza socialmente
produzida e dos espacos territoriais, representados pelos grandes latifindios no
meio rural e pela especulacdo imobilidria no meio urbano, cujas raizes, séo
encontradas na formacdo sdcio-histérica e econdbmica da sociedade brasileira.
Dessa forma, a tematica da pobreza tem sido objeto de preocupacdo constante no
campo tedrico-conceitual e de intervencao social, na busca de explicacdes sobre a
emergéncia, persisténcia e sua recente ampliacdo globalizada, tendo em vista sua
reducdo ou regulacédo, tida como necessaria para permitir a manutencao do sistema
de producéo capitalista.

Existem diferentes concepcBes de pobreza que sdo orientadas por
diferentes valores as quais fundamentam a construcdo e a implementacdo de
diferentes alternativas de politicas de intervencéo social. Dessa forma, concorda-se
com a concepcao adotada por Silva (2013, p.17) segundo a qual a pobreza € um
processo histérico, econdmico, social, cultural e politico, complexo e
multidimensional, devendo ser destacada sua natureza estrutural, sendo, por
conseguinte, mais que insuficiéncia de renda. Considerada produto da exploracao
do trabalho, desigualdade na forma de apropriacédo e redistribuicdo da riqueza
socialmente produzida, ndo acesso a servigos basicos, a informacéo, ao trabalho e a

renda digna, e a ndo participacao social e politica.
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Essa questdo ndo estd restrito apenas aos centros urbanos, mas também
pode ser encontrado no meio rural. Segundo alguns estudos®, no caso brasileiro, a
pobreza rural é relativamente maior que a urbana, mas em termos absolutos a
urbana afeta o maior nimero da populacédo, principalmente ap6s o acentuado
processo de urbanizagdo do século passado.

O Brasil possui um contingente populacional em situacdo de extrema
pobreza que totaliza 16,27 milhdes, o que representa 8,5% da populacdo. Destes,
53,3% estdo em areas consideradas urbanas e 46,7% nas zonas rurais. As 7,57
milhdes de pessoas extremamente pobres do meio rural correspondem a 25% da
populacao que vive no campo (IBGE, 2010).

No Estado do Maranhéo, segundo Nascimento (2013), em 2010, os dados
do Censo apontaram que este € o Estado com maior percentual de pessoas
extremamente pobres do pais, com 25,8% de sua populacao vivendo nessa situacao
(1,7 milhdes de pessoas). A maior parte dessas pessoas esta na zona rural (62,9%),
revelando que a pobreza do Maranhdo € predominantemente rural, sendo que, dos
217 municipios do Estado, 173 tém mais de 50% da sua populacdo miseravel
vivendo no campo.

De fato, complexidade e heterogeneidade econOmica e social s&o
caracteristicas indissociaveis do problema da pobreza rural no Brasil. A populagéo
pobre que reside nas zonas rurais do pais apresenta menor nivel de escolarizacéo e
enfrenta cotidianamente limitacbes de toda ordem, em decorréncia dos baixos
rendimentos, da falta de infraestrutura e da dificuldade de acesso a servi¢os basicos,
0 que retroalimenta o perverso ciclo de recriagdo da pobreza (DEDECCA, 2012,
p.35).

Dessa forma, no Brasil, ao longo dos anos foram implementadas diversas
acOes voltadas para as areas rurais, pois, acreditava-se que o desenvolvimento
econdmico, através do progresso material, da modernizacdo tecnologica, ou mesmo
aumento de produtividade, que ocorre com 0 processo de industrializagdo, seria
capaz de reduzir a pobreza e a desigualdade, e “desenvolver” economicamente o

meio rural. Assim criaram-se instituicdes?’ de fomento com o objetivo de atrair

! Ver DEDECCA (2012); HESPANHOL (2014); SCHNEIDER (2010). WANDERLEY (2010).

2 As condicdes infraestruturais e institucionais para a expansdo do sistema econ6mico brasileiro
foram estabelecidas pelo Estado com a criagdo de varios orgdos destinados a favorecer o
desenvolvimento econémico: o Banco do Nordeste do Brasil, a Superintendéncia do Plano de



13

investimentos para as regides mais pobres do pais. Segundo Schneider (2010,
p.512), durante muito tempo, o desenvolvimento rural foi associado ao conjunto de
acOes do Estado e dos organismos internacionais destinadas a intervencdes nas
regides rurais pobres que ndo conseguiam se integrar ao processo de modernizacao
agricola via substituicdo de fatores de producgéo considerados atrasados.

Um exemplo emblemético da acdo governamental na busca de unir a
industria e o campo foi o projeto desenvolvimentista apresentado como a “Revolugéo
Verde®. De acordo com Schneider (2010, p.514), essa intervencdo no meio rural
brasileiro nos anos 1970 preconizava acodes interventivas dirigidas e orientadas,
geralmente de carater compensatorio, que eram vistas como a solucdo para 0s
agricultores que ndo conseguiam se modernizar tecnologicamente nem integrar-se
ao conjunto da economia através da industria, cCOmércio e servicos.

Esse projeto, que produziu uma das maiores alteragbes no meio rural
brasileiro, por um lado, modernizou o campo, aumentou a produtividade agricola,
garantiu indices satisfatorios de produtividade, mas, por outro lado, contribuiu para a
elevacdo das taxas de pobreza e desigualdade social entre a populacao rural.

Fica claro, dessa forma, o carater limitado do modelo de desenvolvimento,
que se restringe a buscar o crescimento econémico, ou industrializacdo, como Unica
forma de redistribuicAo de renda e riqueza. Destaca-se que as definicbes e
discussbes acerca do significado do desenvolvimento, encontram-se relacionadas
ao tempo, ao periodo ou a situacao posta. Portanto, Schneider (2007, p.54), alerta
que as diferentes demarcacgdes acerca da definicdo de desenvolvimento ocorreram
em determinados periodo.

Assim, no que se refere a definicdo de desenvolvimento rural, percebe-se

um grande volume de debates e estudos “acerca do seu significado. Esses estudos

Valorizacdo Econbmica da Amazbnia, o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico,
Superintendéncia para o desenvolvimento do Nordeste.

3 Segundo Silva (2006, p.39), no caso brasileiro, observa-se que o padrdo de modernizacdo
compulsoéria da agricultura, baseado na “revolugdo verde”, promoveu consideraveis acréscimos de
produtividade. Entretanto, esse movimento revelou-se intrinsecamente concentrador da riqueza e
dos meios de producdo, resultando, do ponto de vista socioecondmico, na expansdo absoluta da
pobreza no meio rural. Constituiu-se, assim, uma situacdo em que, por um lado, os
empreendimentos patronais nao foram capazes de absorver a méao de obra disponivel, e, por outro
lado, a intervengcdo do Estado foi ineficaz no sentido de oportunizar estratégias que pudessem
amenizar os efeitos negativos da modernizacgéo.

* Ver Carvalho (2012); Hespanhol (2007); Ruscheinsky (2003); Sachs (2008).
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aproximam-se em sua definicho quando culminam na sintese de que o
desenvolvimento rural perpassa as barreiras econdmica, social, cultural e ambiental.

Assim, sob essa perspectiva, abordagens territoriais do desenvolvimento
implicam considerar variados aspectos que constituem os territérios que, por
definicdo, sdo marcados pela singularidade, entendida ndo como isolamento ou
abandono da relacdo local/global, mas sim como afirmacdo das peculiaridades
territoriais em face do carater homogeneizante da globalizacéo.

Nesse sentido, no Brasil na década de 1990, de acordo com Mendoncga e
Ortega (2005, p.2), o debate em torno do desenvolvimento foi incorporado pela
literatura econdmica e pelas politicas puablicas, sob a perspectiva de um
desenvolvimento territorial, voltado para as areas rurais do pais. Dessa forma, a
adocdo da abordagem territorial tem como marco inicial o Programa Comunidade
Ativa®, instituido pelo governo Fernando Henrique Cardoso no ano de 1999.

A estratégia de desenvolvimento territorial foi implantada como uma
politica de combate a pobreza rural. Nessa perspectiva, a elaboracdo e
implementacdo das distintas politicas publicas passaram a ter um carater
conciliador. Por esse mecanismo, o governo FHC objetivava atender as demandas
por descentralizacdo advindas das agéncias multilaterais, com vistas, a diminuicao
da participacdo do Estado fomentada pela crise de governabilidade das
democracias, sobretudo, latinas (PIORSKI, 2008, p.90).

No entanto, foi no governo Lula, iniciado em 2003, que a abordagem
territorial ganhou forca, sendo instituidas politicas publicas com essa perspectiva.
Nesse cenario, tem-se como carro-chefe das politicas de cunho territorial para o
meio rural, o Programa Territério da Cidadania (PTC), que foi lancado pelo Governo
Federal em 2008, vinculado ao Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e sob
a coordenacao da Casa Civil, tendo por propdsito articular em torno de um mesmo

territdrio um amplo conjunto de politicas publicas e de ac¢les integradas de

® Por meio de tal programa procurou-se fomentar o desenvolvimento local de regides menos

dindmicas com a implementagdo de planos de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel
(DELIS) [...] da mesma maneira, os Planos Municipais de Desenvolvimento Integrado e Sustentével
(PMDLIS) objetivavam um desenvolvimento enddgeno a partir das potencialidades locais. Dessa
forma, uma vez identificadas as potencialidades locais e organizada a sociedade civil, as vias de
desenvolvimento seriam pavimentadas Unica e exclusivamente por meio dos atores sociais, cuja
interacdo com o poder publico ocorreria mediante a esteira dos conselhos e foruns. Na légica desse
programa, o Estado fomentaria e criaria 0 ambiente institucional que promoveria a¢fes para o
desenvolvimento do territério, enquanto se esperava que a sociedade civil local se articulasse para
promover as a¢fes do desenvolvimento, num circulo virtuoso (PIORSKI, 2008, p.89).
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diferentes 6rgdos do Governo Federal. Para isso, o programa consiste em identificar
os Estados brasileiros que apresentam os menores indices de desenvolvimento, e
maiores indices de pobreza. O PTC compreende a “articulagdo de acdes dos
diversos Ministérios focadas no enfrentamento a pobreza na escala territorial”
(MEDEIROS: DIAS, 2011, p. 20).

Assim, o Programa procura dar maior atengdo e promover a convergéncia
das acdes dos programas implementados pelo governo federal nos Territérios da
Cidadania, buscando, assim, apoiar as atividades produtivas, ampliar a infraestrutura
e favorecer o acesso da populacdo aos servigcos publicos basicos. Este programa de
carater social é apresentado pelo MDA com o objetivo de promover e acelerar a
superacao da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, por meio de uma
estratégia de desenvolvimento territorial rural participativo.

No Estado do Maranh&o, esse Programa esta sendo implementado em 8
territérios, que agrupam um total de 120 municipios. Dentre estes, destaca-se
Anajatuba que tem populacdo estimada de 25.294 habitantes, sendo a populacéo
urbana de 7.018 e rural de 18.276, incluindo uma area de 1.116,9 km2 (IBGE, 2012).
O municipio possui 52,06% da populag&o vivendo na pobreza e, quanto ao indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), ocupava em 2010 a 89° posi¢cdo com
um valor de 0,581. Quando comparada a renda per capita observa-se que a
populacédo rural vive com R$ 102,00 e a urbana com R$235,60, sendo o rendimento
familiar na zona rural de R$716,49, e na zona urbana R$1222,82.

Ressalta-se que os indicadores econOmicos e sociais revelam uma
profunda desigualdade entre o meio rural e o urbano. Dessa forma, destaca-se que
guanto a taxa de analfabetismo, segundo o IBGE (2010), 30,13% da populacéo
analfabeta encontrava-se no meio rural, contra 11,00% no meio urbano. O censo
ainda aponta que nenhum domicilio rural possui saneamento adequado, sendo que
51,4% possuem saneamento inadequado e 48,6% tem saneamento semi-adequado.
Enquanto isso, 12,3% dos domicilios urbanos possuem saneamento adequado,
2,6% inadequado e 85,1% semi-adequado.

Em 2010, o Produto Interno Bruto de Anajatuba somou R$ 93,060
milhdes, representando 0,21% do PIB estadual a 812 posicdo no ranking da
producdo do estado. O setor de servigcos, 0 mais representativo, contribuiu com R$
50, 873 milhdes; em segundo lugar, o setor agropecuario com R$ 32, 806 milhdes; e

em terceiro, o industrial com R$ 7, 853 milhdes. No mesmo periodo, a arrecadacéo
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de impostos foi equivalente a R$ 1, 527 milhdes. A renda per capita do municipio
alcancou R$ 207,65, levando o municipio a se situar na 1192 posicdo em
comparacdo com os demais municipios. Da mesma forma, o indice de
Desenvolvimento Municipal (IDM/2010) situou-se na 1722 posicao, correspondendo
a 0,284.

Tendo em vista 0 quadro socioecondmico anajatubense, o qual
demonstra a persisténcia da pobreza no meio rural, fica clara a necessidade de
politicas publicas que objetivem o enfrentamento da pobreza em suas mudltiplas
dimensdes. Nesse sentido, o PTC foi apresentado como uma estratégia que visa a
implementar acdes em diversas éareas, tais como saude, educacdo, assisténcia
social, infraestrutura, dentre outras, com o objetivo de promover o desenvolvimento
territorial e o enfrentamento a pobreza rural.

Nessa perspectiva, e no intuito de avangar nesse debate, foi desenvolvido o
presente estudo com objetivo geral de avaliar o Programa Territorios da Cidadania, a
fim de verificar as condi¢cdes que facilitam ou entravam a implementacéo das acdes
no municipio de Anajatuba - MA no periodo de 2008 a 2013. Tal objetivo geral
desdobra-se nos seguintes objetivos abaixo relacionados, os quais nortearam a
andlise da tematica apresentada nessa dissertacao:

e Elaborar uma caracterizacdo analitica do Programa, destacando a
proposta e seus fundamentos;

¢ Identificar as condicGes concretas que o 6rgao gestor do Programa
possui para sua implementacao;

e Dimensionar a dinamica, 0s avancos e 0s obstaculos na

implementacao das ac¢des do Programa.

No desenvolvimento do presente estudo, buscou-se elaborar uma leitura
critica da pobreza como categoria historicamente determinada e composta por
multiplas dimensdes. Tomando como referéncia empirica o Programa Territérios da
Cidadania - PTC, por se constituir o Programa com recorte territorial de maior
alcance e cobertura geografia em ambito nacional, procurou-se compreender as
relacdes presentes na articulacdo entre o Programa, o territorio e a pobreza. A

concretude deste estudo foi viabilizada pela coleta de informagdes junto a
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instituicbes e sujeitos sociais, complementados com pesquisa bibliogréfica e
documental na proposta de execucédo e nos relatorios de execucdo do Programa.

O processo investigativo que permitiu o desenvolvimento deste estudo
consistiu em dois movimentos inter-relacionados. O primeiro constituiu-se de um
esforco de apropriacdo tedrica, na busca de desvelar as categorias pobreza,
desenvolvimento e territorio, identificando-se as principais abordagens teorico-
conceituais acerca de ambas. O segundo movimento baseou-se na busca da
sistematizacdo e andlise das informacbes coletadas que permitiram a
problematizacéo desses elementos articulados com o referencial tedrico utilizado.

Dessa forma, para o desenvolvimento de uma analise mais profunda das
informacBes obtidas mediante pesquisa documental, foram utilizadas entrevistas
semi-estruturadas e observacdes sistematicas orientadas para organizar elementos
configurativos do PTC, como seus pressupostos, estratégias, objetivos e a¢bes. O
diario de campo possuiu grande destaque nesse processo investigativo, pois
possibilitou registrar as informacdes colhidas ao longo das visitas e observacdes
sistematicas.

O estudo empirico teve como referéncia geografica a cidade de
Anajatuba, que possui mais da metade da populacéo vivendo na pobreza, e que tem
grande parte dos trabalhadores ligados as atividades do campo. Além disso, o fato
de ser anajatubense, favoreceu o trabalho de observacdo, visitas e coletas de
informacdes junto aos sujeitos envolvidos na implementacdo do PTC: gestores,
coordenadores, técnicos, presidentes de entidades da sociedade civil.

A coleta de informac@es foi efetuada junto aos 6rgdos responsaveis pela
implementacdo do PTC em Anajatuba: Sindicato dos Trabalhadores Rurais,
Cooperativa Agropecuaria e Secretaria Municipal de Agricultura. Neste ultimo,
encontra-se 0 gestor do PTC em Anajatuba. A equipe dessa instituicdo é
relativamente pequena, o que permitiu que todos fossem entrevistados. Dessa
forma, as informacdes foram coletadas junto a um assistente social, dois técnicos
agricolas e o secretario municipal de agricultura. Utilizou-se a técnica de entrevistas
semi-estruturadas a partir de um roteiro que permitiu a estes se manifestarem de
forma mais livre expressando seu entendimento e interpretacdo acerca das
dimensdes consideradas no estudo.

Este trabalho, entdo, consiste na avaliagdo do processo de

implementagédo do Programa Territérios da Cidadania no municipio de Anajatuba —
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MA, no periodo de 2008 a 2013. Dentre os diversos aspectos da implementacéo,
foram priorizadas as condigbes que facilitam ou entravam o0 processo de
implementacédo do Programa.

Além dessa introducao a exposicao dos resultados de todo esse percurso
metodoldgico desdobra-se em trés capitulos. O primeiro capitulo trata das
concepgOes acerca da pobreza. Nessa secdo, primeiramente, faz-se um breve
resgate historico a fim de se evidenciar a persisténcia da pobreza desde as
primeiras organizacdes da sociedade. No que se refere as abordagens, discute-se
sobre as varias concep¢cfes de pobreza existentes na literatura nacional e
internacional, com o objetivo de evidenciar a forma que essas abordagens
influenciam na formulacéo de politicas publicas. Logo em seguida, explana-se sobre
a génese da pobreza no Brasil, evidenciando os fatores histérico-estruturais
determinantes desta questdo. No que se refere a pobreza rural, buscou-se
desvendar sua esséncia e suas multiplas determinacdes. Destacam-se, ainda, as
particularidades da pobreza rural no Estado do Maranhdo, evidenciando-se que o
processo de ocupacdo e a forma peculiar de organizacdo politica do Estado séo
fatores determinantes para o grave quadro social em que este se encontra.

No segundo capitulo, discute-se acerca dos diferentes olhares sobre o
desenvolvimento, bem como as adjetivacdes dadas a esse conceito, que simbolizam
distintos modelos de producéo e relacdes sociais. Centralmente, destacam-se 0s
impactos dessas vertentes tedricas no espaco rural e na intervencdo do Estado,
materializada nas politicas publicas de desenvolvimento territorial, que sédo
apresentadas como estratégia de enfrentamento a pobreza rural. Posteriormente,
faz-se uma descricdo do Programa Territérios da Cidadania, desvelando sua
engenharia, premissas e objetivos.

No terceiro capitulo, trata-se da avaliagdo posposta neste trabalho.
Primeiro, expressa-se a realidade socioeconémica atual do municipio de Anajatuba,
especialmente do espacgo rural. Caracteriza-se o processo de implementagdo do
PTC e os sujeitos envolvidos no referido municipio. Posteriormente, analisam-se as
controvérsias da implementacgéo do referido programa.

Por fim, apresenta-se a conclusdo, em que se constatou que o PTC
promove apenas um timido enfrentamento a pobreza rural, distante do que propde.

Isso em grande medida ocorre por conta da limitada implementagéo das suas acgoes.
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2 POBREZA E SEUS SIGNIFICADOS

No campo dos estudos sociais, a pobreza tem sido um dos conceitos
fundamentais para que se possa compreender as condi¢cdes sociais vigentes tanto
nos paises ricos como nos pobres. A literatura sobre o assunto é vasta em todo o
mundo e traduz através de pesquisa, dados estatisticos e indicadores sociais a
relevancia dada a essa tematica no contexto atual.

O campo tedrico sobre a pobreza € amplo. Segundo Nascimento (2013,
p.185), inexiste uma uUnica forma de se caracterizar essa questdo. Ela pode ser
analisada sob varias perspectivas e a literatura nos traz diferentes campos tedricos
gue buscam explicar essa tematica. As diversas abordagens decorrem das
diferentes perspectivas desenvolvidas por grupos sociais, a partir de dadas
realidades prevalecentes em determinados contextos historicos.

Nesse sentido Silva (2013, p.36) afirma que,

[...] ndo se pode falar de solidez e estabilidade do conceito de pobreza no
tempo e no espaco, sendo ilusério pensar numa definicdo “cientifica”,
objetiva e universal. O que se identifica, na literatura, sdo conceitos
desenvolvidos por grupos sociais a partir de uma dada concepc¢éo sobre a
realidade social, o que significa que o conhecimento da pobreza sé existe
através de representacdes dominantes e contraditdrias em confronto, numa
dada sociedade, num determinado momento histérico.

Ainda segundo a referida autora a analise da literatura evidencia que a
base das explicacdes sobre a pobreza apresenta orientacdes valorativas inspiradas
em diferentes concepcgdes que expressam modos de perceber o funcionamento da
sociedade, sendo que as mesmas inspiram a definicdo da questdo e também
sugerem alternativas de intervencdo compativeis com a postura teérica assumida.

Assim, neste capitulo, faz-se um levantamento das principais abordagens
explicativas da pobreza, evidenciando a estreita relacdo existente entre as
concepgOes desenvolvidas para explicar tal questdao e as orientagbes para a
construgcdo de politicas publicas dirigidas ao seu enfrentamento. Precedendo este
debate, se realizar4 um breve resgate historico a fim de se evidenciar a persisténcia

da pobreza desde as primeiras organizacdes da sociedade.
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2.1 Antecedestes histéricos do estudo da pobreza

A pobreza ndo é uma questdo nova, pois é facilmente identificada em
qualquer periodo da histéria. Segundo Lacerda (2009, p.27), relatos ndo faltam no
decorrer da histéria da humanidade que possibilitam identificar a sua ocorréncia,
independentemente do povo e tempo historico. Assim, a forma com que esta foi
definida durante os diferentes periodos de tempo possibilita que se perceba a
evolucdo que o seu conceito obteve, partindo de uma definicdo mais restritiva para
uma definicdo mais abrangente e complexa.

Na Antiguidade, acreditava-se que a explicacao para existéncia de “ricos”
e “pobres” era a predestinacdo divina, que determinava a qual classe o individuo
pertencia. Dessa forma, caberia a cada um aceitar a sua posi¢cdo dentro da
hierarquia social e questiona-la seria uma afronta as leis consideradas supremas.
Tal explicagdo da pobreza que prevaleceu durante a Idade Média, encontrou
sustentacao na Igreja Catdlica, que no auge do seu poder politico, fez com que tal
afirmacdo fosse propagada, facilitando seu dominio sobre as camadas menos

favorecidas e garantindo a manutencéo dos privilégios da nobreza e do clero.

J& nesses periodos a pobreza era vista como auséncia de condi¢Bes
materiais (leia-se terras e riquezas) que permitissem ao individuo desfrutar
de uma vida confortavel, considerando-se os padrdes da época. Mais do
gue isso, ela corroborava o dominio dos senhores sobre os servos ou
vassalos — no caso da época feudal — pois as possibilidades de
desempenhar outras atividades eram praticamente inexistentes para esses
ultimos (LACERDA, 2009, p.24).

Na Europa, durante o século XIV, um namero crescente de pessoas se
encontrava nessa situacao desfavoravel, sofrendo com as epidemias, desabrigo e
miséria generalizada. Até entdo, a assisténcia aos “desfavorecidos” ficava a cargo
da caridade crista (mais precisamente, da caridade catélica). No entanto, com esse
crescimento do numero de “desfavorecidos”, se constataram as limitagcdes desse tipo
de auxilio, ainda mais diante das tensdes sociais que estavam surgindo. Foi entédo
que, em 1388, a monarquia britanica instituiu a Leis dos Pobres, considerada como
uma das primeiras politicas sociais implementadas no mundo (LACERDA, 2009,
p.28).

Segundo Codes (2005, p.17), a Lei dos Pobres possui um carater mais

punitivo que protetor. Refletia em sua tbnica uma espécie de “caca aos
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vagabundos”, obrigando ao trabalho todos aqueles sdos de corpo e capazes de
realizar atividades laborais.

De acordo com Pereira (2008, p. 62), os pobres atendidos eram o0s
andarilhos e o principal objetivo era inibir a “perambulancia de pessoas em busca de
melhores ocupagbes, ou a chamada ‘vagabundagem™ e as possiveis
‘consequéncias negativas para a ordem prevalecente de uma pobreza né&o
confinada territorialmente”. Entretanto, a Lei ndo se mostrou eficiente e eficaz no
alcance de seus obijetivos, e as temidas “vagabundagens” e mendicancias nao foram
debeladas por essa forma de controle social.

Dessa forma, ao longo do tempo, a Lei dos Pobres passou por algumas
modificacdes, sendo que em 1601, a reedicdo dessa Lei deu origem a nova Lei dos

Pobres, que classificou os pobres em trés grupos:

pobres impotentes (idosos, enfermos crénicos, cegos e doentes mentais),
gue deveriam ser alojados nas Poor-houses ou Almshouses (asilos ou
hospicios); pobres capazes para o trabalho, ou mendigos fortes, que
deveriam ser postos a trabalhar nas chamadas Workhouses; e os capazes
ao trabalho, mas que se recusavam a faze-lo (os corruptos), que deveriam
ser encaminhados para reformatérios ou casas de correcdo (PEREIRA,
2008, p.64).

Na pratica, essa assisténcia se concentrou apenas nas Workhouses. Em
1834, houve uma reforma radical na Lei dos Pobres, desta vez, a luz do ideario
liberal. Pereira (2011, p.76) destaca que de todas as recomendacfes em que se
basearam essa nova reforma, trés merecem destaque por se tornarem base desse
novo sistema: o principio da menor elegibilidade, a internacdo nas workhouses, e a
centralizacdo administrativa. A concepcdo de pobreza ja estava influenciada pelos
ideais utilitaristas e laissezfairianos. A nova lei assistia apenas aos completamente
destituidos, surgindo assim uma distingdo até hoje muito utilizada: a distincdo entre
pobres e indigentes (LACERDA, 2009, p.29).

Lacerda (2009, p.29) destaca que pensadores influentes da época, como
David Ricardo e Thomas Malthus, condenavam a assisténcia aos pobres por
acreditarem que isso ocasionaria problemas ao bom funcionamento do sistema
econdmico. A pobreza era geralmente associada a preguica, a indisposicao para o
trabalho, a ma indole do individuo, salvo aqueles casos de incapacidade fisica e/ou

mental que impossibilitavam o individuo de trabalhar. Por isso, o auxilio aos pobres
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era visto como incentivo ao vicio, além de livra-los da responsabilidade de sustentar
suas familias.

Tal visdo da assisténcia aos pobres, provavelmente, reside no fato de
que, para Malthus (1996), a pobreza e a fome eram uma interferéncia da natureza
no ciclo da vida humana, uma forma dela se defender ante a expansédo da raca
humana. Como os homens, de acordo com sua lei da populacéo, cresciam a taxas
geomeétricas e os alimentos a taxa aritmética, a fome e a pobreza, assim como as
pragas e 0s desastres naturais eram as armas de defesa da natureza contra a
humanidade. A pobreza era algo inevitavel e qualquer tentativa de conter este ciclo
somente criaria mais problemas em relacédo a oferta de alimentos. Por isso a Lei dos
Pobres deveria ser extinta.

David Ricardo (1996) compartilhava das criticas de Malthus e ressaltava a
interferéncia das Leis dos Pobres na formacédo dos salarios. Sem a liberdade de
movimentagdo e com o subsidio aos trabalhadores, haveria interferéncia na procura
e oferta de trabalho e na canalizacdo dos recursos da economia. As Leis tinham que
ser restringidas até sua completa abolicdo, caso contrario, iriam comprometer o

desenvolvimento da economia inglesa. Para o referido autor,

[...] o conforto e o bem-estar dos pobres ndo podem ser permanentemente
assegurados sem algum interesse da parte deles ou algum esforco da parte
do legislativo, para regular o aumento do seu nimero e para tornar menos
frequente entre eles os casamentos prematuros e imprevidentes. [...]
Restringindo gradualmente a esfera de operacdo das leis dos pobres,
transmitindo-lhes o valor da independéncia e ensinando-lhes que néo
devem esperar a caridade casual ou sistémica, mas apoiar-se em seu
proprio esforco para manter-se, e mostrando-lhes também que a prudéncia
e a previsdo nao sdo virtudes desnecesséarias nem inudteis, alcancaremos
pouco a pouco uma condi¢cdo mais segura e mais forte (RICARDO, 1996,
p.88).

Lacerda (2009, p.29) ressalta que, para além desses argumentos, havia o
interesse por parte dos empregadores de que os beneficios concedidos e o nimero
de beneficiarios fossem o menor possivel, a fim de evitar uma pressdo sobre os
salarios pagos diante da crescente necessidade de mao de obra exigida pelo

processo de industrializagdo em curso.

[...] a ajuda consistia em alimentos (basicamente pao) e algum auxilio
monetéario, suficientes apenas para garantir a sobrevivéncia dos
beneficiarios. E, assim, apareceu a necessidade de determinar a quantidade
nutricional minima requerida para garantir a sobrevivéncia de uma pessoa.
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O individuo ou a familia que ndo conseguisse atender aos requerimentos
nutricionais minimos necessarios a sua existéncia era definido como pobre
(LACERDA, 2009, p. 29).

Codes (2005, p.20) chama atencdo para o fato de que os primeiros
trabalhos de nutricionistas na Alemanha, Estados Unidos e Inglaterra, por volta de
1890, voltados para estabelecer as necessidades minimas que garantissem a
sobrevivéncia dos pobres, exerceram grande influéncia sobre os estudos de pobreza
desenvolvidos a partir de entdo, instaurando um novo estagio de trabalho
relativamente mais cientifico sobre a questdo da pobreza, que veio a se prolongar
pelo século XX.

Desde entdo, o interesse pelos estudos sobre pobreza tem aumentado,
tornando esse tema um dos mais discutidos atualmente. Talvez, um dos motivos
para isso, seja o fato de que todos os avancos obtidos pela sociedade humana nas
mais diversas areas do conhecimento e o tdo exaltado crescimento econdmico
alcancado no decorrer do ultimo século ndo foram capazes de solucionar, em
grande parte dos paises, esse problema complexo.

Os estudos sobre pobreza desenvolvidos desde o inicio do seu estagio
cientifico apresentam diferencas conceituais e metodologicas importantes. A
discussdo sobre tal tematica ainda € foco de controvérsias, ndo existindo um
consenso acerca do entendimento dessa questdo no meio das analises e das
investigacdes cientificas. Além disso, por ser um assunto que interessa a diferentes
sujeitos sociais, tais como governos, agéncias multilaterais e grupos da sociedade
civil, os debates sobre o tema sao muitas vezes imbuidos de interesses politicos e

ideoldgicos.

2.2 Sobre as concepcodes de pobreza

A intervencédo sobre a pobreza através das politicas sociais ndo acontece
de forma espontanea, impensada, pautada no senso comum, isenta de interesses e
objetivos. Ela se concretiza respaldada em concepg¢des tedricas, em principios, em
valores que justificam as escolhas, de acordo com a forma de conceber o mundo, 0s
fendbmenos sociais e as relagcbes humanas. Isso implica afirmar, que existem
variadas formas de conceber a categoria pobreza a partir das varias matrizes que

informam o pensamento cientifico (SILVA, 2004, p.31).
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Dessa forma, para a logica da organizagdo social sob o capitalismo, a
pobreza & uma questéo natural inerente a sociedade humana. Esta concepcao tenta
encobrir o carater funcional que a pobreza representa para o desenvolvimento do
capital. Entretanto, essa ndo € a Unica forma de conceber a pobreza. Refutando a
ideia da naturalizacédo, ela é concebida (como fenémeno velho e moderno) possivel
de ser superada pela decisdo dos homens, pois “os estilos societarios e as
caracteristicas que os definem s&o produtos da decisdo dos homens, isto €,
constituem uma construgao social” (ALAYON, 1995, p. 13).

A reconstrucao historica da categoria pobreza e das suas expressodes
implica na necessidade de percebé-la em suas fontes explicativas, originarias das
diversas matrizes do pensamento social. Para Silva (2004, p.31) a explicacdo da
guestdo da pobreza sup®e identificar as suas determinacées na sociedade. Assim,
as explicacdes existentes conformam dois campos valorativos. O primeiro, de
carater conservador, que entende a pobreza como “efeito do proprio sistema
econdmico, inerente a sua légica, integrando suas imperfei¢cdes, tendo como critério
de justica o mérito individual, as qualidades pessoais de inser¢gao social’. Neste
sentido, uma intervencéo através de politicas publicas teria como funcéo agir sobre
as consequéncias extremas inerentes ao sistema, que sdo naturalmente legitimadas
e aceitas socialmente.

O segundo afirma ser um valor inerente a condicdo humana o combate a
pobreza. Assim, ela compde o campo de valor igualitarista e participativo, e se pauta
no critério das necessidades humanas. O acesso aos direitos humanos universais
da base de sustentacdo a esta segunda forma de pensar a pobreza, para quem o
desenvolvimento industrial deve ser reorientado no sentido de assegurar 0O
atendimento das necessidades basicas da populacdo, o que consistiria na busca da
equidade e da distribuicdo da riqueza socialmente produzida.

A base valorativa assim polarizada da margem para que a categoria
pobreza seja compreendida segundo diversas abordagens. A literatura especifica
identifica a existéncia de quatro abordagens: as culturalistas; as estruturais; as
liberais / neoliberais; e as abordagens que concebem a pobreza como fendmeno
multidimensional e relativo (SILVA, 2013, p.38).

As abordagens culturalistas da pobreza concebem-na como decorréncia
de fatores internos, comportamentais e valorativos dos pobres. O fator cultural seria,

portanto, o Unico determinante da pobreza no mundo. Conforme Lewis (1983, p. 13),
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0s pobres viveriam envoltos em uma Cultura da Pobreza, composta por hébitos e
costumes rigidos, transferidos e reproduzidos de geracdo a geracdo. Essa
resisténcia cultural a mudanca, a incorporacdo do novo impediria a esses
grupamentos humanos avancar, evoluir, ascender socialmente, pois a maneira de
pensar, sentir e agir comporia um verdadeiro culto a determinados componentes
tipicos da pobreza na sociedade moderna, independente de tempo e lugar.

Esta visdo além de desconsiderar a historicidade e as relacbes sociais
desiguais, culpabiliza os pobres por sua situacdo, colocando ao nivel individual a
determinacdo de uma questdo social como a pobreza. Esse tipo de concepcao tem
sido adotada por conservadores e liberais, servindo de base, para elaboracdo de
politicas punitivas de enfrentamento da pobreza, principalmente na década de 1970.

As abordagens estruturais direcionam-se no sentido contrario das
culturalistas, na medida em que concentram as explicacbes para a pobreza em
fatores externos, estruturais, sendo o comportamento dos pobres, consequéncia e
nao causa da pobreza. Nao seria o desinteresse pelos valores da sociedade global,
0 motivo da néo participacdo dos pobres dentro dos padrdes aceitaveis, mas a falta
de condi¢cbes concretas de usufruto por encontrarem-se excluidos do processo
produtivo, por ndo possuirem renda, poder e instrucdo em quantidade e qualidade
gue os habilite para tal. (PAUGAM, 1993, p.21).

Os pobres sdo afastados, parcial ou definitivamente, do mercado de
trabalho ndo por uma decisdo propria ou por desinteresse pelos valores da
sociedade em geral. Pelo contrério, na realidade, acontece que na auséncia
de renda estavel, de poder e de instru¢éo, os pobres reconhecem que suas
chances de promocéo social sdo comprometidas e que estdo condenados a
viver por mais ou menos tempo em um contexto cultural no limite da
exclusao social (PAUGAM, 1993, p.21).

Esta vertente explicativa encontra suas bases no campo marxista que
concebe e explica a sociedade capitalista através da contradicdo entre a producgéo
social e a apropriacdo privada dos produtos do trabalho, isto é, do processo de
exploragédo do capital sobre o trabalho. Nesta otica analitica, as formas como séo
engendradas as relacdes capitalistas, além de gerar as desigualdades, deixam a
margem do processo produtivo, uma parcela consideravel da populacdo que é
acionada ou nao pelo capital, conforme as suas demandas o que Marx (1980, p.
714) considerou como superpopulacéo relativa, camada onde estdo concentrados os

pobres na sociedade capitalista. Conforme esta concepcdo, a pobreza sO0 sera
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superada com a superacdo do proprio sistema capitalista. Em virtude disso, essa
perspectiva tedrica tem se constituido na principal fonte de inspiracdo da luta
historica dos trabalhadores por direitos sociais que venham atender as necessidades
sociais, pela ampliacdo da democracia e pela superacdo do préprio sistema
capitalista.

A abordagem liberal / neoliberal converge na identificagdo das causas da
pobreza e nos argumentos contrarios a intervencdo estatal sobre a pobreza,
justificando que essa acao seria contraria as liberdades de cada individuo suprir
suas necessidades a partir de suas escolhas no mercado, e de que a intervencgao
sobre a pobreza teria o efeito de desestimular o trabalho como forma de integracao
social. Dessa forma, segundo Silva (20013, p.43) o aspecto central para a
explicacdo da pobreza pelos liberais, € a identificacdo de suas causas no proprio
individuo e a indicagdo do mercado como espaco natural de satisfacdo das
necessidades econémicas e sociais.

Assim, sob a otica da abordagem liberal, a questdo da pobreza tem
motivacfes exclusivamente econbmicas. A pobreza, pela perspectiva neoliberal,
esta vinculada a obtencéo de certo nivel de renda monetéria. Por essa abordagem,
a pobreza estaria definida pela falta (ou insuficiéncia) de recursos multiplos que leva
a fome e a privacao fisica. Assim, ela seria vista somente por um angulo, a partir de
fatores exclusivamente econémicos (FERREIRA, 2008, p.28).

Ainda segundo a referida autora, nesse enfoque, o crescimento
econdmico possui grande destaque, uma vez que € considerado o promotor de
novas oportunidades, que possibilitariam aos pobres superar a insuficiéncia de
renda e assim sair da situacdo em que se encontram.

Nesse sentido, Silva (2013, p.44) argumenta que para o liberalismo, a
causa da pobreza encontra-se nos proprios pobres, os quais, por serem incapazes
de competir no mercado, s6 poderdo sair dessa situacdo através do crescimento
econbmico, caracterizado como o indutor do progresso social. Assim sendo, as
acOes de combate a pobreza devem ser admitidas somente quando focalizadas para

amenizar a extrema pobreza e a pobreza absoluta.

A partir dessa visdo [liberalismo], a exploracdo e a opressdo social ndo
existem, sendo a exclusdo (diga-se pobreza) explicada por motivos
pessoais: inabilidade, falta de sorte, preguica, ou seja, a destituicdo é
considerada como voluntdria e determinada pela incapacidade de os
individuos competirem no jogo do livre mercado. Por conseguinte, as
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desigualdades sociais e a pobreza s6 serdo superadas, a longo prazo, com
0 progresso social, percebido como mera decorréncia do crescimento
econdmico, sendo admitido apenas o desenvolvimento de politicas
focalizadas para a minoria a extrema pobreza ou pobreza absoluta (SILVA,
2013, p.45).

Entretanto, esta abordagem possui, no seu interior, algumas
especificidades. Ha liberais que ndo admitem qualquer intervencéo estatal sobre a
pobreza: sédo os liberais ortodoxos, que qualificam o pobre como aquele individuo
que ndo terd condicbes de se reproduzir conforme as normas da economia de
mercado, sendo incapaz de competir. Mas por outro lado, um segundo grupo
entende que ha necessidade de uma intervencdo pontual em determinadas
circunstancias.

Silva (2004, p.34) expbe que esse ideario liberal, agora sob a forma de
neoliberalismo retoma a sua hegemonia, a partir da década de 1980, no interior da
crise do capital e do Estado de Bem Estar, representando uma atualizacdo do
liberalismo em condi¢cdes mais danosas, sob a influéncia de pensadores radicais
como Hayek (1983) e Milton Friedman (1962), que fazem a apologia da liberdade
individual em contraposicao a intervencdo Estatal como a receita para a reducdo das
desigualdades e da pobreza. Essa variante do liberalismo é hegemobnica na
atualidade e embasa as normas impostas pelos organismos internacionais para o
ajuste econbmico, a mundializacdo do capital e as politicas publicas de
enfrentamento a pobreza de natureza restritiva, minimalista e focalizada.

Por fim, a abordagem da pobreza enquanto questdo multidimensional e
relativo tem como principal proposta se contrapor as concepcdes que defendem uma
visdo homogénea e dicotbmica da pobreza. Para os adeptos desta concep¢ao, uma
andlise da questdo em sua esséncia sé pode ser desenvolvida se considera-lo em
sua multidimensionalidade: suas mdultiplas determinacdes, dimensdes e expressdes
diferenciadas em cada contexto histérico. Configurando a pobreza sob
determinacdes histéricas diversas e complementares, a analise multidimensional alia
0 econdmico ao sociolégico, e contrapde-se a uma abordagem tedrica global de
pretensao universal (PAUGAM,1993, p.23).

A partir da década de 1970, os questionamentos sobre a adocdo da
perspectiva unidimensional no estudo da pobreza cresceram, levando alguns
autores a buscarem formas alternativas de analisa-la, tentando “[...] devolver a

pobreza, e a seus meios de medidas, dimensdes ndo monetarias e particularmente
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sociais e politicas [...]” (SALAMA; DESTREMAU; 1999, p.73). Desde entdo, esse
movimento se intensificou, permitindo que o enfoque multidimensional da pobreza
ganhasse espaco no debate. No estudo multidimensional da pobreza, duas
abordagens tem se destacado: a abordagem das necessidades basicas e a
abordagem das capacitagoes.

A abordagem das necessidades basicas® surgiu como um contra-
argumento a énfase na capacidade do crescimento econdmico em promover o
desenvolvimento e erradicar a pobreza nos paises do chamado Terceiro Mundo.
Constitui-se, portanto, nos primeiros questionamentos sobre o poder do crescimento
econdmico como medida do progresso social.

Segundo Lacerda (2009, p.45), a origem dessa abordagem pode ser
datada em meados dos anos de 1940, mas € somente nas décadas de 1960 e 1970
que ela ganha espaco, alcancando o seu auge na segunda metade dos anos de
1970, quando passa a dominar as politicas de desenvolvimento sugeridas por
algumas organizacdes internacionais, como a Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT) e o Banco Mundial.

No decorrer do seu desenvolvimento, € possivel identificar trés estagios
na formulacéo e interpretacéo dessa abordagem.

No primeiro estagio, as necessidades estavam relacionadas aos aspectos
naturais e espontaneos, cuja satisfacdo promoveria “[...] as capacidades de
pensar, agir, querer, amar, desfrutar e sofrimento”. O segundo estagio se
caracteriza pela preocupagdo com a operacionaliza¢édo, buscando utilizar o
conceito de necessidade basicas na formulagéo de politicas, o que de certa
forma resultou em énfase nas necessidades relativas aos recursos e a
posse de bens. No terceiro estagio, pode-se dizer que ha um retorno ao
conceito mais abrangente de necessidades bésicas (materiais e nao
materiais) formulado no estagio inicial, passando a ser identificado por
necessidades humanas (LACERDA, 2009, p.45).

Em linhas gerais, de acordo com essa abordagem, o objetivo primeiro do
desenvolvimento deveria ser a satisfacdo das necessidades humanas basicas.
A formulacdo da abordagem das capacitacbes tem ponto de partida nos

trabalhos do economista Amartya Sen no final da década de 1970 e inicio dos anos

® As necessidades humanas basicas sdo definidas como as necessidades que, quando néo
satisfeitas, causam sérios prejuizos a vida dos homens, sejam em termos materiais ou em termos
de impossibilidade de atuar como sujeito ativo na sociedade. Os sérios prejuizos resultantes da
ndo satisfacdo das necessidades humanas bésicas sdo os efeitos negativos que impedem os
seres humanos de viver em condicdes fisicas e sociais adequadas ao seu exercicio participativo
na sociedade. As necessidades bésicas existentes agrupam-se em dois conjuntos: salde fisica e
autonomia, vistas como precondi¢cdes para se atingir o objetivo universal da participagdo social
(PEREIRA, 2006, p. 68).
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1980. De acordo com Lacerda (2009, p.50) o escopo dessa abordagem nao se
restringe a analise da pobreza, trazendo contribuicdes importantes para a Teoria do
Bem-estar Social e para a Teoria do Desenvolvimento Socioeconémico,
particularmente porque analisa o desenvolvimento a partir do principio da igualdade
e das liberdades substantivas.

Segundo esta abordagem, o éxito da sociedade deve ser avaliado
segundo as liberdades desfrutadas por seus membros. Sen (2000, p.33) afirma que
a liberdade é “o determinante principal da iniciativa individual e da eficacia social”,
estando relacionada ao aspecto da condicdo de agente do individuo, entendido
COMo sujeito ativo e capaz de provocar mudancas.

Por isso, defende que

a liberdade é “o fim primordial e o principal meio do desenvolvimento”. O
papel instrumental da liberdade como meio refere-se ao que contribui para a
expansdo da liberdade humana (direitos, oportunidades, entitlements). As
liberdades instrumentais devem atuar em conjunto e suas consequéncias
geralmente ndo se restringem a uma delas. Entre essas liberdades estao:
liberdade politica, facilidades econdmicas, oportunidades sociais, garantias
de transparéncia e seguranca protetora (SEN, 2000, p. 55).

Assim, a abordagem multidimensional da pobreza

[...] insiste na dimensdo fundamentalmente social, sendo politica, da
pobreza, porque as condi¢bes de existéncia ndo se limitam unicamente aos
aspectos materiais e individuais (moradia, alimentacéo, renda) e incluem as
relagbes sociais, o acesso ao trabalho, aos cuidados, etc. (SALAMA,;
DESTREMAU; 1999, p.113-114).

Para além da perspectiva multidimensional, estas abordagens se
caracterizam por “uma visdo humanista que vai além da economia para se remeter a
moral e ao desenvolvimento do Homem em toda a sua dimensdo, inclusive moral, de
liberdade e de dignidade”. Trata-se de refutar o argumento de que o crescimento
econdmico é a condicéo suficiente para reduzir e/ou evitar a pobreza, garantindo a
maximizacao do nivel de bem-estar da sociedade. Muito mais do que gerar riqgueza e
promover o crescimento do PIB e da renda per capita, € preciso considerar também
a apropriagao e distribuicdo da riqueza gerada e a melhoria nas condi¢gfes de vida
da populacéo (LACERDA, 2009, p.52).

De acordo com Nascimento (2013, p.43) a vantagem da abordagem

multidimensional € que ela permite que se leve em conta, na busca da compreensao
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da questdo da pobreza, uma grande quantidade de problemas, tanto em termos de
suas causas como consequéncias. J4 a dificuldade dessa abordagem reside nas
diversas caréncias e fatores socioeconémicos que estao interligados e associados a

ela. Os limites segundo Silva (2013, p.61) decorrem:

[...] elevado grau de operacionalizagéo [...] e, sobretudo, o limite estrutural
quando a pobreza é considerada numa formagdo social capitalista que
intrinsecamente se baseia na exploracdo e distribui de modo desigual as
condi¢des que podem possibilitar a geragéo de capacidades nos individuos.

A andlise das diversas concepcdes tedricas acerca da pobreza deixa
claro que ao longo do tempo a forma de caracteriza-la se ampliou rumo a uma
percepc¢ao mais complexa da questdo. Dessa forma, na presente dissertagéo, adota-
se a abordagem estrutural, por entender que as determinacdes da pobreza séo

histdrico-estruturais, forjadas no seio da sociedade capitalista.

2.3 Pobreza no Brasil: génese e expressdes

A génese da pobreza no Brasil € fortemente associada ao processo de
colonizacdo, onde prevaleceu o0 interesse meramente explorador, fato que
influenciou a construcdo de uma forma peculiar de capitalismo, onde as
caracteristicas estruturais do sistema sdo revestidas de um conteddo mais
devastador que em outras partes do mundo. Segundo Silva (2004, p.48) analisando
o pensamento de Caio Prado Junior (1977) e Florestan Fernandes (1987) quanto as
caracteristicas do subdesenvolvimento do Brasil, estes autores argumentam que as
causas de tal estado se encontram, por um lado, no sistema de trabalho escravo que
0 pais sustentou quando ele ja havia sido superado no resto do mundo, e na
auséncia da revolucdo burguesa classica’ no tocante & passagem das relacées
feudais para o capitalismo contemporaneo. A auséncia de reformas basicas, como a
reforma agréaria, tributaria e social deram ao capitalismo brasileiro contornos

perversos na producao e reproducéo das desigualdades.

" Segundo Ivo (2008, p.109), o Brasil possui uma forma bem peculiar de “substituicdo de um modelo
societal de moldes arcaicos por outro perfil moderno”. O caso brasileiro € amplamente conhecido e
debatido, uma vez que seu processo de transicdo de um pais com caracteristicas arcaicas, de
matriz conservadora no aspecto politico, cultural e econdmico, para um padrao de pais “moderno”,
se fez mais na formalidade e aparéncias do que com rupturas, como ocorreu em outros paises
(PEREIRA, 2013, p.71).
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Dessa forma, Lacerda (2009, p.69) e Pereira (2013, p.71) apontam que no
caso brasileiro alguns aspectos historicos importantes podem ser considerados
“‘problemas fundamentais” para a compreensao da pobreza e das desigualdades
sociais, tais como a estrutura agraria e a formacdo e organizacdo do mercado de
trabalho.

No que diz respeito a estrutura agraria, esta € fortemente concentrada na
grande propriedade, impedindo o acesso a terra por parcela consideravel da
populacdo e, consequentemente, provocando o acirramento da desigualdade
patrimonial. As autoras destacam que essa caracteristica da sociedade brasileira
contribui intensamente para a elevacdo e persisténcia da pobreza no Brasil.
Historicamente, a promulgacdo da Lei de Terras em 1850 garantiu a manutencéo
dos latifundios e impediu o fortalecimento do regime de agricultura familiar e,
portanto, trouxe efeitos negativos para os individuos albergados no setor de

subsisténcia. Dessa forma,

[...] a Lei de Terras, promulgada em 1850, ndo por acaso, logo apds a
extingdo do trafico negreiro, ao transformar a terra em uma mercadoria e
eliminar as modalidades tradicionais de propriedade fundiaria, submeteu um
grande contingente da populacéo rural, inclusive os imigrantes, a constantes
expulsdes para novas areas fronteiricas, caracterizadas pela auséncia de
qualquer infraestrutura econbmica que permitisse a comercializagdo do
excedente produzido (DUAILIBE, 2010, apud LIMA, 2013, p.170).

Lima (2013, p.170) chama atencdo para o fato de que essa populacao
expropriada no meio rural “tratava-se de homens livres, ndo incorporados ao setor
agroexportador, que trabalhavam na agricultura utilizando-se de métodos arcaicos,
com baixos niveis de produtividade e pequenos excedentes, estando portanto,
condenados a se reproduzirem nos mesmos niveis de pobreza”.

No mesmo periodo em que se instituiu a Lei de Terras, outro fato historico
importante ocorrido foi o fim do trafico de escravos. Consequentemente, houve uma
preocupacao com a possibilidade de escassez da mao de obra para atender as
necessidades da cafeicultura, principal atividade econémica da época, diante da
diminuicdo na oferta de escravos. Tal fato parece, no minimo, irrealista, haja vista a
grande oferta de mao de obra que estava disponivel no setor de subsisténcia
(DELGADO, 2005, p.38). No entanto, com a abolicdo da escravatura em 1888, fez-
se a opcgao pela imigracdo europeia e asiatica como fonte de mao de obra para as

grandes lavouras. Nesse momento, de acordo com Theodoro (2005, p. 94-95),
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[...] uma parcela crescente da populagdo liberada, até entdo escrava, vai se
juntar ao contingente de homens livres e libertos, a maioria dos quais
dedicados a economia de subsisténcia, fosse a alguns ramos assalariados —
especialmente nos pequenos servigos urbanos. O nascimento do mercado
de trabalho ou, em outros termos, a ascenséo do trabalho livie como base
da economia, foi acompanhado pela entrada crescente de uma populacao
trabalhadora no setor de subsisténcia e em atividades mal remuneradas.

A ocorréncia desses fatores contribuiu para a formacdo de um mercado
de trabalho marcado pela precariedade de suas relagbes internas. O uso intensivo
da méo de obra estrangeira aumentou o contingente de pessoas a margem das
oportunidades de trabalho existentes a época (final do século XIX e inicio do século
XX) que se concentravam nas areas agricolas e nos empregos gerados pela
industrializacao incipiente nas grandes cidades e no processo de urbanizacdo. Esse
excesso de mao de obra permitiu que fossem estabelecidas relacdes precéarias de
trabalho, a favor dos empregadores e proprietarios de terra.

Evidencia-se, portanto, que nesse periodo® nas cidades eixo da
urbanizacao (Rio de Janeiro, por exemplo) foram avancando grandes corticos e as
primeiras favelas como alternativa para a questdo habitacional dos segmentos

empobrecidos. De acordo com Pochmann (2010, p.42)

[...] o grande vencedor no que diz respeito a ascensdo por novas posi¢des
sociais, no decorrer do processo de transicdo para uma ordem social
competitiva ainda que forjada, durante as Ultimas décadas da sociedade
agrario no Brasil, foi o imigrante estrangeiro. Pois, embora a estrutura social
se tornasse mais complexa em face do avanco da urbanizacéo, na
realidade, a sociedade seguia fortemente primitiva, uma vez que o acesso a
esses tracos de modernidade se restringia a pouquissimos comerciantes,
proprietarios de terras e ocupantes dos mais altos escaldes do Estado,
apenas esses poucos compartilhavam espacos urbanos.

8 Nesse periodo, segundo Valladares (1991,p.89), prevalecia a interpretacdo da pobreza pelo viés
médico-higienista, no qual esta era associada a questao da salde e a necessidade de higienizacao
da cidade. Nesse periodo, o Estado do Rio de Janeiro representava a metropole emergente e
possuia meio milh&o de habitantes que viviam na completa insalubridade. A populac¢éo convivia com
inUmeras epidemias (febre amarela, peste, célera, variola) e a propagacdo das doencas resultava
das precérias condicbes de higiene as quais estava submetida grande parte da populagéo.
Acreditava-se que o cortico era a propria expressédo da insalubridade, da doenca e, por extensao da
pobreza, portanto deveria ser eliminado para permitir o saneamento da cidade. De acordo com a
referida autora, a dendncia realizada pelos sanitaristas abriu, assim, caminho para a intervencao
sobre a pobreza, a qual se transfigurou na proibi¢cdo da construcdo de habitacfes insalubres, dessa
forma, proibiram-se a constru¢@o de novos corticos e decretou-se o fechamento de antigos.



33

Desse modo, a formacédo do mercado de trabalho brasileiro se deu de
forma excludente e com relagbes de trabalho dispares do que poderia ser
considerado benéfico ao trabalhador. No decorrer do século XX, essas relacbes
excludentes e precarias permaneceram, com a expansao do mercado informal, da
discriminagéo justificada pela baixa qualidade da mao de obra e pela auséncia de
alteracdes na estrutura fundiaria capazes de diminuir a concentracdo de terras por
parte de poucos (LACERDA, 2009, p.70).

A estrutura agraria e o mercado de trabalho sédo, portanto, elementos que
ndo devem ser desconsiderados em analises sobre a pobreza no Brasil. De acordo
com Delgado (2003, p. 118), “a heranga histérica do mercado de trabalho e do
mercado de terras combinada com um modelo de modernizacédo e industrializacéo
no pos-guerra, sem mudanca das relagbes sociais estruturantes, sdo, [...] 0s
grandes eixos reprodutores da pobreza em nosso pais”.

Nesse sentido, Pereira (2013, p.74) destaca que a medida que o processo
de desenvolvimento econémico de base industrial se dinamiza, cria-se nhovamente a
expectativa de que este seria 0 momento de o pais equacionar os indices de
pobreza e desigualdade, mas isso também ndo se concretiza. Percebe-se que o
modelo implementado além de ndo ser capaz de promover a homogeneizacéo social
tdo almejada, vai acentuar as desigualdades que ja estavam colocadas.

A consolidacdo da dinamica do capitalismo industrial brasileiro envolveu a
reproducdo de profundas desigualdades de acesso as oportunidades, a terra e a
moradia, de propriedade, de riqueza e renda, de educacao, de consumo de bens e
servicos essenciais ou nao, privados e publicos, de benesses estatais. O Brasil
emergiu, assim, como um pais também marcado por profundas desigualdades
socioeconbmicas, talvez o mais desigual do mundo capitalista ao levar em conta seu
grande desenvolvimento material (HENRIQUE, 1999, p.7).

Desse modo, os arranjos politicos institucionais que deram sustentacéo a
acdo do Estado contribuiram muito para o reforgco deste carater excludente do
modelo societal brasileiro, nha medida em que nao possibilita a realizacdo de
reformas estruturais importantes, nem tampouco organiza sistema publico de oferta
de bens e servicos sociais de cariz amplo e inclusivo. Isto €, os mecanismos de
intervencao estatal instituidos sempre foram timidos e insuficientes para efetivar um

processo de redistribuicdo da riqueza socialmente produzida, de forma que
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possibilitasse a satisfagdo das necessidades basicas do conjunto da populacéo
(PEREIRA, 2013, p.75).

Observa-se que a pobreza e a desigualdade fazem parte da génese
estruturante da formacdo socioecondmica e politica do Brasil. Assim, uma das
caracteristicas mais marcantes da sociedade brasileira € o contraste dos seus
indicadores sociais e econdémicos que fazem do Brasil um dos paises mais desiguais
do mundo.

Na década de 1990, sobretudo, é notéria a elevacdo substancial dos
niveis de desigualdade e pobreza. De acordo com Sousa (2013, p.120), a partir dos
anos 1990, em consequéncia da reestruturacdo produtiva e tecnoldgica em curso no
pais e em presenca de um mundo globalizado, comecam a ganhar novas
expressdes da pobreza, um mix que inclui desemprego, desorganizacao e violéncia
urbana, inseguranca pessoal e deterioramento de alguns servi¢os publicos. A partir
desse periodo, ganham destaque novas expressfes da pobreza as quais se
agregam aquelas ja existentes, tornando-se objeto de interesse publico, passando a
integrar a agenda governamental do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso,
“adotando-se o conceito de exclusdo® social para dar conta dessas novas
configuracdes” (PEREIRA, 2013, p.80).

Cabe lembrar que nos ultimos anos alguns dados estatisticos indicam que
houve uma melhoria de alguns indicadores, principalmente os relativos a educacao,
saude, habitacdo, seguridade social e consumo de bens duraveis. No entanto, os
avancos ainda sdo bastante timidos e, assim, o Brasil ainda permanece com

indicadores sociais drasticos.

o Segundo Silva (2002) e Melo (2005), o termo exclusdo social esta presente na literatura nacional e
internacional como um conceito complexo. Refere-se a um fendmeno tradicional presente em todas
as sociedades, sendo renovado no mundo moderno, onde as fronteira tendem a desaparecer, na
medida em que a modernizagdo produz a riqueza de uns e a excluséo de outros. O debate em torna
da categoria exclusédo é permeado por tensdes. De acordo com Schwartzman, a excluséo pode ser
uma consequéncia de processos de exclusdo, pelos quais setores que antes eram incluidos foram
expulsos e marginalizados por processos de mudanca social, econdmica ou politica, ou de
processos de inclusdo limitada, pelos quais o acesso a emprego, renda e beneficios do
desenvolvimento econdmico ficam restritos e determinados segmentos da sociedade. O resultado,
em ambos 0s casos, € 0 mesmo, mas as implicacdes politicas e sociais podem ser muito distintas.
Processos de excluséo social e econdmica tendem a ser muito mais violentos e traumaticos do que
situagOes de inclusdo limitada. Historicamente, o Brasil se desenvolveu através de um processo que
foi denominado de “modernizagdo conservadora”, cuja caracteristica principal &, precisamente, a
ndo incorporacdo de grandes segmentos da populagdo aos setores modernos da economia, da
sociedade e do sistema politico.
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Em relacdo a moradia, de acordo com o estudo da ONU-HABITAT (2010),
o Brasil foi o pais que apresentou o maior niumero absoluto de pessoas que
deixaram de viver em condi¢des de favelizacdo na América Latina — 10,4 milhdes.
No entanto, o desempenho relativo do pais ficou abaixo das nac¢des adjacentes do
continente. A situagdo nesse campo melhorou para 16% da populagéo brasileira,
enquanto este indice ficou em 40,7% na Argentina, 39,7% na Colémbia, 27,6% no
México e 21,9% no Peru. O mesmo estudo aponta o Brasil como o pais com a maior
distancia social entre ricos e pobres na América Latina e cinco capitais brasileiras
estdo entre as vinte mais desiguais do mundo: Goiania (10%), Belo Horizonte (132),
Fortaleza (132), Brasilia (16%) e Curitiba (172) (SOUSA, 2013, p.120).

Dessa forma, o estudo “Dimensdes, evolucdo e projecdes por regides e
por Estados no Brasil’, divulgado em 2010 pelo Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA), revela que o pais apresentou uma consideravel reducdo dos niveis
de pobreza, melhorias atribuidas as alteracdes econdmicas evidenciadas nas
condi¢cBes de vida da populacdo desde a adocdo de novos mecanismos de controle
da politica econémica expressa no Plano Real. Contudo, demonstra a conservacao
de uma tendéncia de reparticdo desigual da riqueza, reiterando as histéricas
desigualdades regionais e intrarregionais.

Desse modo, enquanto a taxa de pobreza absoluta’ caiu 33,6% entre
1995 e 2008 em todo o pais, a reducdo foi de apenas 12,7% na regidao Centro-
Oeste. Ja a queda da taxa de pobreza extrema'?, cuja média nacional caiu 49,8% no

periodo, foi reduzida em apenas 22,8% na Regido Norte. Ja na Regido Sul teve

10 ,. . . . -
Ainda quanto a assimetria no comportamento das taxas de pobreza nos estados brasileiros, o
mesmo estudo revela que os Estados que apresentaram maior reducdo na taxa de pobreza
absoluta entre 1995 e 2008 foram: Santa Catarina (61,4%), Parana (52,2%) e Goias (47,3%). Por
outro lado, os Estados com menor diminuicdo na taxa de pobreza absoluta foram: Amapa (12,0%),
Distrito Federal (18,2%) e Alagoas (18,3%). Em 2008, Alagoas foi o estado que registrou a maior
taxa de pobreza absoluta (56,6%), seguido do Maranhdo (55,9%) e Piaui (52,9%). Em 1995, os
trés Estados com maior taxa de pobreza absoluta eram: Maranhao (77,8%), Piaui (75,7%) e Ceara
(70,3%).

1 Em relacdo a taxa de pobreza extrema, observa-se que em 1995, Maranhdo (53,1%), Piaui

(46,8%) e Ceara (43,7%) eram os estados que possuiam os maiores niveis de pobreza. Para o

ano de 2008, Alagoas foi o Estado com a maior taxa de pobreza extrema (32,3%), seguido do

Maranhao (27,2%) e do Piaui (26,1%). Ainda para o ano de 2008, constata-se também que o0s

Estados com menor taxa de pobreza extrema foram: Santa Catarina (2,8%), Sao Paulo (4,6%) e

Parana (5,7%). Em 1995, os estados que registravam menor taxa de pobreza extrema eram Sdo

Paulo (7,1%), Distrito Federal (8,8%) e Rio de Janeiro (9,9%).
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resultados bem acima da média nacional nos dois casos: queda de 47,1% da
pobreza absoluta e 59,6% da extrema (IPEA, 2010).

Nesse estudo, o IPEA apresenta ainda algumas projecdes quanto a
erradicacdo da pobreza no pais. Dessa forma, se o Brasil mantiver 0 mesmo ritmo
de reducdo da pobreza demonstrado no periodo de 2003-2008 (governo Lula) ha a
possibilidade de o pais vir a superar a condicdo de pobreza extrema em 2016.
Contudo, tal eliminacdo aconteceria de forma diferenciada nos estados,
considerando-se exatamente as referidas disparidades regionais, como é o caso da
relacdo entre Alagoas com 32,3% de pessoas vivendo nessa situagcdo e Santa
Catarina com apenas 2,8%. Assim, dependendo de determinantes internos e
externos, estados como Santa Catarina e Parana*® seriam os primeiros Estados a
atingir essa condicdo ja em 2012, seguidos por Goias, Espirito Santo e Minas
Gerais, em 2013. E ja, a partir de 2014, Sao Paulo e Mato Grosso também poderiam
superar a pobreza extrema.

Ainda, em relacdo ao comportamento da pobreza no pais observa-se uma
tendéncia de maior concentracdo desta no meio rural. Segundo dados do Censo
demografico 2010 (IBGE, 2010) existem 16,2 milhdes de pessoas em extrema
pobreza®’® no pais. Desse contingente, 46,7% residem no meio rural. Ainda, no Brasil
rural, onde vivem 15,6% da populacdo do pais, uma em cada quatro pessoas é
extremamente pobre. De acordo com 0 mesmo Censo, considerando a distribuicao
por regido da populacdo rural em extrema pobreza, em torno de 7,6 milhdes de
pessoas, pode-se concluir que 86% das pessoas extremamente pobres com
residéncia rural no pais estao nas regides Nordeste (66%) e Norte (20%).

12 Segundo estudo divulgado em novembro de 2014, pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o nimero de pessoas que vivem em extrema pobreza continua caindo no Parana,. Em
2003, um total de 840.225 pessoas consideradas miseraveis vivia no Estado, nimero que caiu
para 214.352, em 2013. A redugdo, que chega a 74,5%, é maior do que a registrada no pais, que
foi de 60%, no mesmo periodo. Em 2013, o Estado tirou da linha de extrema pobreza mais de 10
mil pessoas. A reducdo de 4,4% coloca o Estado em uma situacdo de destaque em relacdo ao
pais que, ao contrario, viu aumentar em 3,7% 0 ndmero de pessoas consideradas extremamente
pobres, no mesmo ano.

13 Este total resultou da soma entre o nimero de pessoas cuja renda média domiciliar per capita

situava-se entre R$ 1 e R$ 70, e o nimero de pessoas que, em agosto de 2010 (més de

referéncia da pesquisa), residiam em domicilios sem rendimento. Os critérios empregados para
definir este grupo consideravam outros indicadores, além da insuficiéncia de renda, como
elementos caracteristicos do estado de privacao: a falta de acesso a agua, a energia elétrica e as

redes de saneamento e a presenca de moradores analfabetos com mais de 15 anos (IPEA, 2011,

p.46).


http://www.bonde.com.br/?id_bonde=1-3--184-20141106
http://www.bonde.com.br/?id_bonde=1-3--184-20141106
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7

De fato, a pobreza € proporcionalmente maior no meio rural,
especialmente nas regides Norte e Nordeste. Isso é reflexo, em grande parte, da
opcao feita no passado de privilegiar a agricultura do tipo patronal em vez da
agricultura de base familiar, modelo que foi denominado de modernizacdo
conservadora, que nao s6 concentrou a propriedade da terra como expulsou milhdes

de pessoas do campo.

2.4 Os determinantes historico-estruturais da pobreza rural

No Brasil, a pobreza aprofundou-se como consequéncia de um
desenvolvimento concentrador da riqgueza socialmente produzida e dos espacos
territoriais, representados pelos grandes latifindios no meio rural, e pela
especulacdo imobiliaria no meio urbano. Tem raizes na formacao sécio-histérica e
econdmica da sociedade brasileira (SILVA, 2010, p.4). Como discutido na secéo
anterior, é possivel entender a pobreza no Brasil a partir de, pelo menos, duas
razdes basicas: a forma com que foi acertada a questao agraria e a especificidade
do mercado de trabalho.

Os rebatimentos da questdo agraria que podem ser diretamente
associados a reproducao da pobreza rural sdo: a heranca do escravismo colonial e 0
forte éxodo rural. E importante ressaltar que, segundo Pochmann (2010, p.174), o
setor agropecuario, no Brasil, ndo foi um obstaculo a expansdo do processo de
industrializagdo nacional, embora tivesse mantido como uma das marcas do
passado escravista colonial, uma estrutura fundiaria baseada na grande
propriedade. Em funcéo disso, foi criado um obstaculo de acesso a terra, e as
condicBes de vida e trabalho ndo melhoraram significativamente para uma boa parte
da populacéo.

De fato, o éxodo rural, ocorrido em grande proporcdo em um prazo
relativamente pequeno de tempo, foi uma das consequéncias da forma com que foi
tratada a questdo da terra no Brasil. Assim, o intenso fluxo migratério, totalmente
descontrolado rumo aos centros urbanos, também foi impulsionado pelo aumento da
produtividade do trabalho e pela reducdo do nivel de ocupagdo no campo, que
ocorreu, sobretudo, a partir do processo de modernizacao agricola implementado no

Pais.
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No periodo imediatamente subsequente & Segunda Guerra Mundial,
expande-se 0 processo de industrializagdo urbana do mundo capitalista, avancando
também a modernizacdo da agricultura e as transformacdes que incidiram sobre os
espacos rurais, num processo que se iniciou nas economias centrais e se expandiu
posteriormente, através da chamada revolucéo verde, para os demais paises.

No caso especifico do Brasil, cuja dindmica econdmica encontrava-se
centrada na monocultura cafeeira de exportacdo, a grande crise da economia

mundial**

nos anos de 1930 representou uma abrupta interrupcdo da pauta de
exportacdo e a consequente perda da capacidade de financiar o consumo interno
pelo mecanismo tradicional da importacdo. Assim, passou-se a operar um decisivo
processo de implantacdo do parque industrial, aprofundando-se e diversificando-se
as industrias de bens de consumo existentes e expandindo-se posteriormente para a
producgéo de bens de capital, deslocando-se o centro dinamico da economia para as
atividades tipicamente urbanas (SILVA, 2006, p. 61). Tal processo, conhecido como
substituicdo de importacdes, fez-se acompanhar de um movimento simultaneo que
teve como resultado a crescente urbanizacdo do pais, com acentuada concentracéo
populacional, sobretudo, na regido Sudeste.

Até a década de 1950, os acréscimos no volume da producéo agricola no
Brasil eram obtidos, principalmente, através da incorporacdo de novas faixas de
terra para o cultivo. A existéncia de grandes areas nao cultivadas e o perfil da
distribuicdo campo/cidade da populagcéo contribuia para que esse mecanismo fosse
relativamente capaz de responder as necessidades daquela época. No entanto, com
as mudancas relacionadas a industrializacdo, a partir da década de 1960,
“alteraram-se significativamente as bases técnicas sobre as quais a agricultura

brasileira vinha se desenvolvendo, incorporando-se um pacote tecnolégico, que

14 Embora esse fato seja largamente conhecido, como tema tanto da historiografia econémica quanto
da Historia Geral, ndo € demais lembrar que a Grande Depressao configurou-se como a maior
crise econbmica de alcance mundial que a humanidade ja presenciou. Tendo se iniciado no
ambito do sistema financeiro estadunidense, com a queda da bolsa de valores, em 1929, essa
crise se expandiu para os demais continentes, reduzindo em cerca de 70% o comércio entre as
nacdes e causando a destruicdo generalizada das atividades produtivas, o que deixou
aproximadamente 30 milhdes de pessoas sem emprego. Para o Brasil — cuja economia baseava-
se na venda de café, principalmente para os EUA, para onde se destinavam cerca de 2/3 do
volume exportado - o efeito mais imediato foi a redugdo drastica desse comércio, com a
consequente queda da capacidade de financiamento do consumo. Como tentativa de evitar a
desvalorizacao dos produtos, muitos governos decidiram eliminar estoques. No Brasil, foi notorio o
episodio da destruicao de 80 milhfes de sacas de café. Em todo o mundo, com a persisténcia dos
efeitos da crise, a entrada do Estado para estimular diretamente a economia foi decisiva, abrindo-
se espaco para a posterior concretizacdo do chamado welfare state (SILVA, 2006, p.60).
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englobava o uso de maquinas, fertilizantes e defensivos quimicos, assim como
assisténcia técnica e suporte financeiro publicos, visando alcancar padrbes de
produtividade mais elevados” (Silva, 2006, p.61).

Essa, em termos gerais, € a chamada modernizacdo da agricultura
brasileira, cujos referenciais sdo dados pelo conjunto de medidas
mundialmente conhecido como revolugdo verde. Uma vez consolidada a
indUstria nacional, o que ocorreu com a plena formacdo de mercados
nacionais para produtos agricolas e para a forca de trabalho e,
principalmente, com a constituicdo da indulstria de base, a agricultura
brasileira iniciou sua prépria industrializacdo (KAGEYAMA, 1990, p. 118).

Na década de 1970, intensificou-se a industrializacdo da agricultura que
se iniciara em meados da década anterior, enquanto um momento especifico e
avancado da modernizacdo. Mais que um aprofundamento de modificacdes na base
técnica, a industrializacdo supde que a agricultura, com a intensificacdo da divisao
do trabalho, funcione como um ramo da producdo industrial. Assim, a dinamica
industrial comanda diretamente o desenvolvimento da agricultura, transformando-a
num ramo da industria, 0 qual compra insumos e vende matérias-primas para outros
ramos industriais (MARTINE, 1990).

A evolucdo desse processo se configura no aparecimento e nha
consolidagdo dos chamados complexos agroindustriais, tendo como pressupostos,

de um lado, a inddstria para a agricultura e, de outro, a agroindustria processadora.

A presenca do Estado foi, assim, decisiva e a montagem de um sistema de
crédito exclusivo para financiar a modernizacdo foi um passo
imprescindivel. O SNCR (Sistema Nacional de Crédito Rural) surge num
momento em que era necessdrio garantir as condicdes para que a
agricultura pudesse ser integrada a dindmica geral da acumulacdo em
desenvolvimento no pais. No periodo da chamada modernizagédo
compulséria ou induzida, entre os anos de 1967 e 1979, o que caracterizou
a concessdo do crédito foi sua vinculagdo direta com a utilizagdo de
insumos e praticas de manejo consideradas modernas, incluindo-se nessas
exigéncias desde a aquisicdo de sementes selecionadas e insumos
guimicos até a adocao de planos de correcdo de solo (KAGEYAMA, 1990,
p, 120).

Silva (2006, p.63) ressalta que, mesmo nao fazendo parte de um
planejamento estratégico do Estado visando ao atendimento de necessidades
sociais prioritarias, ndo se deve obscurecer o fato de que a iniciativa de modernizar
a agricultura brasileira ndo ocorreu de forma isolada, nem tampouco foi uma opcao

de carater meramente nacional-desenvolvimentista dos governos militares. Esta
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surgiu no interior de um processo mais amplo, pois foi um movimento totalmente
integrado a dindmica geral de acumulacao capitalista.

De fato, o processo de modernizacdo foi destinado para segmentos
empresariais, grandes proprietarios de terra, que eram potenciais consumidores da
chamada industria para a agricultura, alvo do interesse das corporacdes
transnacionais, ainda que o Estado tenha bancado a infraestrutura e grande parte da
prépria producao. Além disso, essas transhacionais buscavam um quinhdo também
na industria processadora, cuja instalacdo, sob a coordenacado do capital financeiro
com a montagem do sistema de crédito, completa a formacdo dos complexos
agroindustriais. Enfim, “esse processo revela-se muito mais amplo e complexo do
gue uma simples modernizacdo do latifundio para exportar matérias-primas” (Silva,
2006, p.66).

A consolidagao da dinamica capitalista no campo brasileiro vai reproduzir
e aprofundar as histéricas desigualdades sociais, configurando-se um processo de
modernizacdo com as mazelas do capitalismo, ou seja, uma modernizacao seletiva,
concentradora, parcial e ecologicamente devastadora®™. Assim, segundo Silva (2006,
p.66), do ponto de vista dos produtos, foram privilegiadas as monoculturas
destinadas ao fornecimento de matérias-primas*® para o mercado externo. Do ponto
de vista do alcance espacial, a modernizacdo concentrou-se nas regides Sul,
Sudeste e parte do Centro-Oeste do pais, ficando em segundo plano as regides
Norte e Nordeste, onde predominam as atividades extrativistas e a policultura de

alimentos, praticadas por agricultores familiares.

15 bo ponto de vista do meio ambiente, as tecnologias disponibilizadas para as atividades

monocultoras em larga escala exigem o desmatamento de grandes extensfes de terra, levando
assim, com a destruicdo de matas e campos naturais, a irreparavel perda de recursos genéticos
da fauna e da flora existentes naqueles ambientes e contribuindo, portanto, para um progressivo
empobrecimento da biodiversidade do planeta. Dada também sua inadequacdo para regides
tropicais, uma vez que foi concebido em um contexto especifico, sob condi¢cdes climaticas
diferentes das condi¢cBes tropicais, o pacote tecnolégico adotado produziu outras implicacbes,
como a degradacéo das condi¢des de fertilidade naturais do solo, a intensificacdo dos processos
de erosao e, com a frequente utilizagcao de produtos agrotdxicos nas lavouras, a contaminagéo dos
recursos hidricos (SILVA, 2006, p.67).

Destaca-se que outra consequéncia direta da modernizagcdo compulséria reflete-se diretamente no
volume e na diversificacdo da producdo de alimentos basicos. Com o continuo avan¢o das
grandes monoculturas sobre o conjunto das terras cultivaveis, reduziram-se 0S espagos
destinados as policulturas de alimentos comandadas por grupos de produtores familiares. Estes,
num primeiro momento, encontravam refigio nas fronteiras agricolas, mas ndo por muito tempo,
pois o proprio avanco das frentes monopolistas cuidou logo de fecha-las para a producgdo de
subsisténcia.

16
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Nos aspectos sociais, 0s impactos da modernizagdo induzida foram

também muito profundos.

A terra tornou-se um ativo econémico fortemente atraente, tanto para quem
se dispunha a produzir quanto para os intermediarios com fins
especulativos, uma vez que sua propriedade era condicdo de acesso ao
crédito, cujas facilidades, alids, cresciam na proporcéo da area sob dominio
do pretendente. Essa circunstancia, se ndo estimulou maior concentracéo
da terra, pelo menos tornou ainda mais rigida a estrutura fundiaria,
impedindo quaisquer possibilidades de desconcentragdo. O coeficiente de
Gini indicou uma leve desconcentracdo da propriedade fundiaria no Brasil
somente no inicio do século XXl, quando os cendarios nacional e
internacional estdo completamente modificados em relacdo ao periodo da
modernizacdo em questdo (SILVA, 2006. p.70).

A modernizacdo compulsoria ndo foi capaz de traduzir a geracdo de
rigueza em melhorias nas condi¢cdes de vida vigentes no campo e na cidade, uma
vez que agravou o éxodo rural e ndo garantiu de forma satisfatéria o abastecimento

do mercado interno de alimentos por priorizar a produgao para o mercado externo.

[...] para aqueles que ndo migraram para as cidades, restaram o
assalariamento em condicdes precérias, o trabalho em tempo parcial e a
incerteza das ocupacdes sazonais, além da pobreza e da fome cotidiana
suportada, muitas vezes, ao lado de extensos laranjais, canaviais
verdejantes ou grandes rebanhos bovinos, consumindo calmamente o pasto
do outro lado das cercas de arame (SILVA, 2006, p.71).

De um modo geral, pode-se considerar que o Estado brasileiro foi
eficiente na promoc¢éao de um tipo de modernizacdo extremamente heterogénea no
campo, em que coexistem, de um lado, sistemas produtivos intensivos e modernos,
de outro, sistemas extensivos e inteiramente dependentes dos ciclos naturais. Esse
mesmo Estado ndo foi capaz de construir, naguele momento, mecanismos
compensadores para 0s impactos negativos que foram gerados, alargando-se ainda

mais a distancia entre ricos e pobres.

Percebe-se que o0 legado da modernizacdo compulséria da agricultura
brasileira apresenta, ao lado da notdvel expansdo das atividades
agropecuarias de base empresarial e de exportacdo (plantacdo de soja, de
cana-de-aclcar, de laranja, além da criacdo de suinos e bovinos), uma
dimenséo de dificil mensuragdo, porém, escancaradamente perceptivel, que
se traduz num conjunto de complicadores de ordem socioeconfmica e
ambiental [...] destaca-se redugdo da area utilizada pelas policulturas
alimentares, maior rigidez na concentragdo da propriedade fundiaria,
acirramento de conflitos agréarios, intensificacdo da sazonalidade na oferta
de trabalho na agricultura, deterioragdo da distribuicdo da renda
agropecuaria, utilizacdo indiscriminada de agrotéxicos, com o0
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comprometimento da fertilidade natural do solo e do equilibrio dos
ecossistemas, com riscos a saude das populagdes (SILVA, 2006, p.74).

As transformacdes capitalistas processadas no meio rural brasileiro
agravaram o0 quadro de pobreza e desigualdade e influenciaram de forma
significativa as relacdes sociais nas cidades. Conforme Martine (1990), no Brasil “os
agricultores familiares perderam seus locais de moradia e trabalho, migrando na
direcdo das periferias urbanas, uma vez que a progressiva mecanizacdo das
atividades agricolas reduziu-lhes ainda mais as oportunidades de se tornarem
assalariados rurais”. Dessa forma, os problemas do campo sao assim transferidos
para as cidades, onde explodem sob a forma da miséria e da violéncia andmica.

Mattei (2012, p.4) afirma que foi exatamente essa modernizagdo que
fortaleceu a raiz fundante de todo processo de exclusdo e de geracdo de pobreza
rural, porque ela ndo alterou as questdes historico-estruturais, como a concentracao
da terra, as relacdes seculares de dominacédo e de expropriacdo do trabalho pelo
capital. Portanto, para se compreender a pobreza rural € necessario situar o debate
numa perspectiva historica e social, e suas particularidades nas areas rurais. Dessa
forma, é possivel afirmar que a pobreza rural ndo pode ser concebida como um
fenbmeno natural, pois se trata de um processo socio-histérico que tem seus
determinantes centrais de ordem estrutural.

Essas transformacdes ocorridas no meio rural brasileiro durante a
modernizacdo compulséria também se verificam no Maranhdo, ainda que com

caracteristicas muito peculiares, conforme se discutira adiante.

2.5 Determinantes da pobreza no Maranhao

Segundo dados divulgados em 2010 pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), o Maranhdo aparece como um dos estados mais
pobres do Brasil. Em 1995, com um indice de 53,1% de pobres, situava-se ao lado
do Piaui (46,8%) e do Ceara (43,7%). Em 2008, com 27,2% da sua populacdo em
estado de pobreza, apesar de ter havido um deslocamento positivo, 0 Maranh&o
continuava nesse grupo, juntamente com Alagoas (32,3%) e Piaui (26,1%).

Os municipios maranhenses na sua totalidade s&o pobres e sua principal

fonte de receita é constituida pelo Fundo de Participacdo Municipal — FPM. Segundo
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Silva (2006, p. 38) o FPM associado a transferéncias de renda oriundas das
aposentadorias rurais e de Programas como o PBF, compfe um montante que
representa quase toda a renda que circula em muitos municipios.

De fato, segundo Araudjo et al, (2011, p. 03) essa elevacdo da renda
familiar nos municipios pode ser atribuida, em grande parte, a atuacdo dos
Programas de Transferéncias de Renda, j& que em 2000, em 20,0% dos domicilios a
maior parte da renda provinha dessas transferéncias e, em 2010, esse percentual
subiu para 34,5%, enquanto os rendimentos do trabalho cairam de 77,6% para
71,8%.

Com base na PNAD de 2011 e, tomando como referéncia os indicadores
de renda e educacdo (os analfabetos maiores de quinze anos no Maranhao
alcancavam a taxa de 21,6%) e em relacdo as caréncias no acesso a agua
encanada, saneamento e coleta de lixo, estimava-se para o Maranhdo o maior
percentual de populacao socialmente excluida do Brasil em 2011 (38,9%).

De acordo com o estudo “Sintese de Indicadores Sociais: uma analise
das condicdes de vida da populacdo brasileira”, divulgado pelo IBGE em 2012, a
taxa de urbanizacdo, que consiste na propor¢cao de pessoas residentes em areas
urbanas, foi de 85,0% para o Pais em 2011. A Regido Nordeste registra a menor
taxa de urbanizacao, 73,7%, sendo que Maranhao (60,2%) e Piaui (66,5%) sdo os
estados menos representativos no que diz respeito a este indicador.

Esses dados indicam que a pobreza estruturalmente arraigada nesse
Estado, embora se expresse sob formas diferenciadas, esta presente, tanto no setor
urbano quanto no setor rural. No setor urbano, verifica-se crescente demanda por
trabalho, habitacéo e por servicos essenciais (saude, educacao, saneamento basico
etc.). No setor rural, essas mesmas demandas sao reforcadas por uma luta histérica
pela posse da terra e pela auséncia de incentivo as atividades desempenhadas
pelos pequenos produtores do setor agropecuario.

Compreender as diferentes determinagdes da pobreza e da desigualdade
no Estado do Maranhdo remete ao entendimento do seu processo de formacéo, o
qual oferece elementos relevantes que desvelam a realidade de pobreza e
desigualdade social. Segundo Lemos (2007, p.07), sob qualquer aspecto que se
analise o Maranhéo, constata-se que, tanto no meio urbano quanto no rural estdo
quase todos os piores indicadores econémicos e sociais do pais. Essa condicao foi

herdada de longos periodos de governos que conseguiram transformar um Estado
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potencialmente rico, em efetivamente constituido de uma vastiddo de socialmente
excluidos.

Segue o autor,

O Maranhéo, mais do que outro Estado brasileiro é vitima de um processo
deste. Estado dotado de vastos recursos naturais, detentor em forma
compacta dentro do seu territério de praticamente todos os biomas que
prevalecem no Brasil, tem uma das popula¢cdes mais carentes do Brasil
(LEMOS, 2007, p. 9).

Ainda de acordo com Lemos (2007), a economia maranhense atravessou
nos ultimos anos modificacbes que afetaram a estrutura produtiva, sobretudo,
aguela situada na zona rural. Com o potencial e com a vocacao agricola que o
estado possui, 0 Maranhdo poderia ser um dos maiores produtores brasileiros de
bens agricolas, sob a forma de alimentos e matérias primas.

O setor rural maranhense poderia ser um dos mais férteis e produtivos do
Brasil, de um ponto de vista efetivo, haja vista que ja o € de forma potencial, pois 0
Estado possui uma grande disponibilidade de recursos naturais e uma diversidade
de biomas. Porém, os fatos apresentam o Maranhdo com indicadores econémicos e
sociais que o colocam sempre nas posi¢cdes mais criticas em termos da pobreza e
exclusédo social.

Outro fator que contribui para o quadro de desigualdades e pobreza rural
no Maranhdo € a concentracdo de terras. De acordo com Silva (2006, p.59), na
década de 1970 surge um movimento de apropriacdo de terras publicas as quais,
foram incorporadas ao dominio privado através da venda para grupos empresariais
de grandes por¢es de terras promovidas pelo proprio Estado’’. Esse intenso
avanco da propriedade privada sobre as terras devolutas modificou definitivamente a
l6gica de ocupacao e de uso das terras agricultaveis maranhenses. Assim,

No Estado, comecaram a se erguer cercas em areas de babacu,
substituindo o cultivo agricola de subsisténcia familiar pelo rebanho bovino.
Mudara o padrao de ocupacao, e a legalizacdo da terra substituia o trabalho

incorporado a terra, na definicAo do direito de propriedade individual
(BARBOSA, 2006, p.83).

17 . o
A Lei da Terra, instituida entre 1966 e 1970 pelo governo Sarney e promulgada pelo seu sucessor
Pedro Neiva de Santana, estabeleceu um verdadeiro mercado de terras, responsavel por um
conjunto de transformacdes nas rela¢cfes sociais no campo.
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Ainda nesse sentido, destaca Barbosa (2006, p. 84), que a questdo da
terra foi assumindo termos radicais, definidos pelo confronto entre trabalhadores
rurais e latifundiarios, e com a intervencdo do estado, através de acbes de
indenizacdes e expulsdo de pequenos produtores rurais e posseiros. Dessa forma, o
Estado se transformava no grande parceiro dos proprietarios de terras, que também
contavam com 6rgaos de desenvolvimento regional, privilegiando a implantacdo dos
chamados projetos agropecuarios.

No final da década de 1970, intensificou-se a concentracdo fundiaria a
partir da implantagcdo do projeto Carajas, com repercussfes sociais significativas
para a populacao do estado. Dessa forma,

para o pequeno produtor expropriado, mais uma vez o assalariamento na
cidade se tornava a Unica alternativa de sobrevivéncia. Com pouca
qualificagcdo, estes trabalhadores se dirigiam para as maiores cidades do

Estado, em particular S&o Luis e Imperatriz, revigorando varias formas de
banditismo social ou do crime organizado (BARBOSA, 2006, p.87).

Nos anos 1990, as mudancas na economia maranhense afetaram
diretamente a estrutura produtiva, particularmente, aquela situada na zona rural,
redefinindo novas formas de concentracao fundiaria. Nesse periodo, observou-se a
substituicdo da producdo agricola tradicional pelo cultivo da soja, sobretudo na
regido sul do estado, objetivando a insercdo das areas produtivas na dinamica do
mercado globalizado.

Segundo Lemos (2007),

Nas décadas de 1960, 1970 e inicio dos anos de 1990, o Maranhdo estava
entre os trés Estados brasileiros maiores produtores de arroz. Aquela
posicdo foi perdida em meados dos anos de 1980 e, presentemente, o
Maranhdo passou a ser importador liquido deste item que se constitui no
principal cereal a compor a dieta dos maranhenses. A decadéncia na
producdo de arroz sintetiza toda a regressao por que passou a producao
agricola maranhense a partir da metade dos anos de 1980 (LEMOS, 2007,
p.10).

Nesse contexto, Silva (2006, p.107) afirma que, basicamente, dois tipos
de commodities passam a comandar os processos de producdo na economia do
Maranh&o na atualidade: o minério de ferro e a soja.

O referido autor informa ainda que nesse cenario, com
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[...] forte concentragdo da propriedade da terra e de fechamento da fronteira
agricola, vai se configurando uma progressiva crise na producao agricola
familiar. A dindmica da apropriacdo de terras traduz-se no avanco dos
grandes proprietarios sobre quinhGes cada vez maiores das terras
agricultaveis no Maranhdo, condicionando ou impedindo o acesso a terra
para aqueles agricultores que resistem a alternativa da migracao (SILVA,
2006, p. 110).

Ainda de acordo com Silva (2006, p.112), particularmente no meio rural
maranhense, vem constituindo-se um cenario marcado por extrema desigualdade de
acesso a terra e por uma dinamica competitiva nos segmentos modernizados. Nesse
contexto, a situacdo dos pequenos produtores rurais tende a se tornar cada vez
mais delicada, colocando-se obstaculos cotidianos para a sobrevivéncia dos
individuos frente a crescente pobreza e desigualdades sociais.

Outro ponto de grande destaque na manutencdo dos baixos indices
sociais no Maranhédo é a forma peculiar de organizagéo politica caracterizada como
modelo oligarquico que, segundo Caldeira (1978 apud Araudjo, 2007, p.161)
caracteriza-se por longos mandonismos politicos, capazes de imprimir estabilidade
ou mesmo estagnacao politica, econémica e cultural ao estado.

Na reproducdo dessa organizacdo, os referidos autores ressaltam as
formas peculiares de relacdo entre o poder central e a sociedade civil, as divisdes
internas intrarregionais e a formacdo de oligarquias locais que favorecem a
dominacdo politica em areas de influéncia mediante a construgcdo de pactos e
aliancas com os grupos detentores do poder (ARAUJO, 2007, p. 161).

E assim que a oligarquia Sarney, denominada de “sarneismo”, vem
dominando o Maranh&o ha varias décadas. Instituido no Maranh&o desde
1966, o “sarneismo” tem se colocado como um projeto de modernizagdo em
oposi¢cdo ao conservadorismo, se pautando em um esquema que articula,
de um lado, o personalismo e o ilustrismo (Sarney referenciado como a
figura de maior visibilidade publica no Estado, no pais e no exterior, em
diferentes campos que ndo apenas 0 politico, visto que representa, no

Estado, um patriménio cultural e simbdlico); e de outro, o perfil politico e a
lideranca popular (ARAUJO, 2007, p. 162).

A dominacao politica do Maranhédo pelo grupo Sarney, segundo Araujo
(2007, p. 162) tem se reproduzido combinando o predominio de formas modernas e
conservadoras na reproducdo de uma extrema concentracdo de renda, riqueza,
poder e propriedade, pautadas em relacdes patrimoniais, paternalistas e clientelistas
que propiciam a subtracdo das possibilidades de desenvolvimento do estado e,

consequentemente, do seu usufruto pela populagao.
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Esse breve percurso pela formacéo socio-histérica maranhense possibilita
entender a situacdo atual do estado, que muito se atribui ao descaso do governo
para com a populacédo, visto que, o Maranhdo é um dos Estados brasileiros com 0s

maiores indices de pobreza e desigualdade social.
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3 DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E POLITICAS PUBLICAS DE
ENFRENTAMENTO A POBREZA RURAL

A configuracdo territorial do espaco rural brasileiro, historicamente, é
marcada por processos desiguais, que privilegiaram restrita parcela da populacao,
alijando maior parte dela como os agricultores familiares, povos quilombolas,
indigenas, entre outros sujeitos que se caracterizam também por exercer pequena
exploracdo familiar ou coletiva da terra e da agua como meio de subsisténcia.
Situagdo que se verifica, apesar das especificidades, nos diferentes estados e
municipios do pais.

Nesse sentido, mais recentemente, visando amenizar essas disparidades
sociais, principalmente, em decorréncia de constantes reivindicacdes dos
movimentos sociais, intensificaram-se as politicas publicas dirigidas a esta questao.
Estas vém articulando o conceito de desenvolvimento, territério e a abordagem
territorial como estratégia para o enfrentamento a pobreza rural. Os formuladores
destas intervencfes acreditam que é na escala espacial territorial que as acdes se
efetivam na realidade. Essa nova abordagem considera as contradicbes presentes
entre as microterritorialidades e dialoga com as realidades locais.

Dessa forma, neste capitulo, explana-se sobre as varias faces do
desenvolvimento, dando énfase na abordagem territorial rural no contexto brasileiro.
Posteriormente, se realizara um breve resgate acerca da constituicdo das politicas

publicas que possuem enfoque no desenvolvimento territorial rural.

3.1 Desenvolvimento e territério

No decorrer da histéria, a questdo do desenvolvimento foi interpretada de
diversas formas, sofrendo influéncia do contexto social, politico e, sobretudo,
econdmico. No entanto, geralmente é associado ao crescimento econdmico, mesmo
que se saiba que tal crescimento por si sé ndo melhora as condi¢bes sociais, mas
sim contribui para a geracdo da pobreza, desigualdade e exclusdo social. Para
Esteva (2000), até hoje, o conceito de desenvolvimento encontra-se, de forma
distorcida, articulado intimamente a economia. O senso comum, segundo 0 autor,
estd impregnado pela maneira econbmica de pensar, mesmo que 0S 0Orgaos

internacionais, 0S grupos sociais e 0s pesquisadores apontem a necessidade do
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“‘desenvolvimento” social. Isso porque, fundamentalmente, as estruturas de
organizacdo econdmica e socioespacial, atualmente sustentadas pelas relagdes
capitalistas de producéo, ndo séo alteradas.

Nesse sentido, segundo Martins (2002, p. 52) o termo desenvolvimento é

frequentemente associado a nocédo de progresso material e de modernizagcéo

tecnoldgica.

[...] sua promocao, mediante o desrespeito e a desconsideracdo das
diferencas culturais, da existéncia de outros valores e concepcoes, ja teria
funcionado como “Cavalo de Tréia”, que, vestido da sedugédo do progresso,
teria carregado em seu interior o dominio e a imposi¢do culturais que
desequilibram e abalam as sociedades. E, pois, certo que a histdria do
desenvolvimento, na qual invariavelmente se atribui importancia secundaria
a dimensdo cultural, estdo presentes mentalidades etnocéntricas,
evolucionistas e racionalistas.

E nesse sentido que explicacbes distorcidas do conceito s&o
estabelecidas como lei. Um exemplo é a incorporacdo do conceito de
subdesenvolvimento entre os diversos povos do mundo, concebido como um legado
gue necessita ser superado. Esteva (2000) chama a atencéo para a invencédo do
subdesenvolvimento, especialmente apdés a Segunda Guerra Mundial, como uma
criacdo do Presidente Truman enderecada as Nacdes Unidas. De acordo com o
referido autor, a partir dessa construcdo distorcida do conceito, consolidou-se a
colonizagédo do “desenvolvimento” sobre o “subdesenvolvimento”, isso sob a
promessa de melhorias sociais de vida e enriquecimento. Desde entdo, as nacdes
deixaram de olhar para si na busca por respostas externas que as levassem ao

“‘desenvolvimento”. Desta forma,

[...] a receita dos paises ricos para alcangar o desenvolvimento, serviria
também aos subdesenvolvidos, tanto no aspecto do uso dos recursos
naturais, das tecnologias, como nos caminhos a serem seguidos, incluindo
aqui, a crenca de que o progresso € algo natural a todos os povos, e
portanto, possivel de ser alcancado. Considerou apenas 0 aspecto
guantitativo do desenvolvimento, ou seja, 0 aspecto do crescimento
econdmico. Este crescimento foi insuficiente, incapaz de dar respostas as
transformagfes estruturais dos sistemas socioecondmicos (MENEGETTI,
2012. p. 2).

Sob essa ideologia, os paises do dito “Terceiro Mundo”, incluindo o Brasil,
passaram a buscar a todo custo o crescimento econémico como mecanismo natural
de superacdo do subdesenvolvimento, principalmente através do processo de

industrializagdo que se intensificou apos a Segunda Guerra Mundial. No entanto,
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esse modelo, que ficou conhecido como desenvolvimentista, foi responsavel pela
exacerbacdo da pobreza e das desigualdades sociais, além de gerar e acentuar
impactos significativos na natureza.

Assim sendo, de acordo com Carvalho (2012, p.22), esse olhar
desenvolvimentista sobre o desenvolvimento néo resolveu os problemas sociais e
em grande medida aprofundou-os, fortalecendo a mercantilizagéo do trabalho e da
natureza. No entanto, esse contexto também despertou o debate em torno da
insustentabilidade da veloz apropriacdo dos recursos naturais. Nesse cenario,
surgem as discussdes sobre o desenvolvimento sustentavel e a necessidade de
sustentabilidade entre as rela¢cdes de producdo. Segundo Sachs (2004, p.35) os
guestionamentos se baseavam especialmente em funcdo da inconformidade diante
do modelo de desenvolvimento consumista, individualista e degradador do ambiente,
requerendo, uma mudanca de paradigma. S&o ideias que, inicialmente, propdem
reagir ao modelo capitalista, preocupadas com 0s impactos sociais e naturais
causados pela realidade vigente.

No entanto, essas ideias foram incorporadas pelo préprio sistema,
condicionando os Estados e as instituicdes internacionais a elaborar estratégias que
nao alterem as “regras principais do jogo”, mas que disfarcem os problemas,
justificando a permanéncia do mesmo modelo e configurando uma nova fase do
desenvolvimento capitalista.

Carvalho (2012, p.22-23) destaca como exemplo dessa situacdo a
realizacdo da Primeira Conferéncia Mundial de Desenvolvimento e Meio Ambiente,
realizada em 1972, em Estocolmo (Suécia), que visou estimular os governos
nacionais a criarem “politicas ambientais” que evitassem a degradacdo ambiental e
restaurassem padrdes de qualidade da agua, do solo e do ar. Segundo Novaes
(2003), nesta conferéncia chegou-se a conclusdo de que era preciso redefinir o
préprio conceito de desenvolvimento, tantas e tdo complexas eram as questdes
envolvidas. O compromisso dessa revisdo conceitual ficou a cargo de uma comissao
liderada pela primeira-ministra da Noruega, Gro Brundtland, que produziu o relatério
chamado “Nosso Futuro Comum”, em 1987. O documento consolidou,
definitivamente, o conceito de desenvolvimento sustentavel como aquele que atende

as necessidades do presente sem comprometer as geragdes futuras.
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Segundo Hespanhol (2007) a

[...] nocdo de desenvolvimento sustentavel, consubstanciada na justica
social, na eficiéncia econébmica e na prudéncia ecoldgica, foi incorporada
pelos organismos internacionais e, desde os anos 90, qualquer projeto de
grande envergadura que requeira financiamento de organismos
internacionais precisa expressar e demonstrar sua compatibilidade com os
principios do desenvolvimento sustentavel. A legislagdo ambiental se tornou
mais rigorosa na maioria dos paises e passou a haver uma clara associagao
entre as nocbes de desenvolvimento e meio ambiente (HESPANHOL,
2007a, p. 185).

No entanto, segundo Carvalho (2012, p.23), essa postura politica
restringe-se a tentativa de administrar os impactos da producdo capitalista sobre a
natureza e tem sido responsavel por centralizar as questfes desse debate apenas
nos problemas naturais (ambientais). Dessa forma, nas conferéncias, mundiais a
preocupacdo manifestada gira em torno de como reduzir os niveis de poluicdo, de
depredacédo e de pobreza e superpopulacdo, sem tocar na forma social de producao,
ou seja, ho capitalismo. A sustentabilidade, propagada pelas instituices
internacionais, através dos acordos citados, estd, na realidade, comprometida e
associada com a manutencdo do modelo econdmico vigente e o desenvolvimento
das forcas produtivas capitalistas. Nesse sentido, Hespanhol (2007) alerta que,
enguanto isso, o estilo de vida pautado no consumo exacerbado da populacdo dos
paises desenvolvidos e das classes médias e altas dos paises subdesenvolvidos
permanece, as diferencas entre os paises pobres e ricos tem se ampliado e os
Impactos sobre a natureza continuam elevados.

De fato, de acordo com Ruscheinsky (2003, p.41), sustentabilidade
consiste em um conceito bastante amplo e admite variacbes de acordo com
interesses e posicionamentos e, por ser recente, estd ainda mais sujeito a
ambiguidades e dilemas quanto ao seu uso e significado. De acordo com o autor,
entre cientistas e formuladores de politicas publicas, tal conceito costuma ser

sinbnimo de controvérsia, entretanto, em meio as divergéncias do debate,

[...] antes de arriscar qualquer definicdo, vale prestar um pouco de atengéo
ao significado, puro e simples da palavra: sustentavel é o que sustenta,
alguém ou alguma coisa. Talvez esteja ai a raiz da leviandade com que ele
vem sendo aplicado a todo tipo de discurso e de projeto, inclusive aos casos
mais obscuros ou controvertidos [...] as ac¢des sustentaveis deveriam ser
todas as medidas que visam manter a capacidade de reposicdo de uma
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populacdo de uma determinada espécie animal ou vegetal. Do ponto de
vista ideal, seria a sustentacdo da biodiversidade sem perdas ou o
funcionamento de um ecossistema idéntico por longo prazo. Quando entra
algum tipo de extrativismo ou exploracdo de recursos naturais, a
sustentabilidade é a medida do que, a longo prazo, pode ser extraido ou
explorado sem depauperamento do patrimbnio natural. Nessa
compreensdao, a sustentabilidade é eminentemente uma tarefa reservada a
intervencao humana (RUSCHEINSKY, 2003, p.41) .

No campo das Ciéncias Sociais, em consonancia com Ruscheinsky
(2004), em relacéo a sustentabilidade, existem aqueles que privilegiam as questdes
culturais, embasadas na difusdo de um ideario e nas mudancas de valores e de
comportamento. De um lado, aqueles que privilegiam as mudancas culturais ou
sociais provocadas dentro do tecido social, nas orientacdes que organizam a acao
social, portanto, insiste na mudanca de valores. De outro lado, existe a andlise da
sustentabilidade que centra sua atencdo nas definicbes dos grandes eventos
envolvendo a tematica do meio ambiente, nas caracteristicas das instituicbes
politicas, a capacidade organizativa dos problemas ambientais a partir da
regulamentacao.

Ainda, em outra perspectiva, 0 posicionamento entre os sujeitos é distinto
do ponto de vista das categorias explicativas para a sustentabilidade, cujas

abordagens variam, assim,

De um lado, uma tradicdo de cunho culturalista que compreende o
nascedouro da sustentabilidade como resultado de altera¢des culturais, de
difusdo de um ideédrio e mudanca de valores e de comportamentos. Ora,
nesta Gtica torna-se fundamental a preocupagdo com um novo estilo de
vida, habitos e ideias, com o cultivo do lazer sem culpa, do novo formato de
solidariedade com a natureza, tudo baseado numa perspectiva poés-
materialista gracas a satisfacdo das necessidades basicas. De outro lado,
compreende-se que a emergéncia da sociedade sustentdvel compreende o
desenvolvimento de ac¢bBes coletivas que venham a enfrentara as
desigualdades sociais ou emerge como resultado de mudangas sociais e
econdmicas contemporaneas que permitem novo formato organizativo da
sociedade. E a énfase que privilegia os atores sociais, 0 reordenamento
juridico, o Estado de compromisso, as alteragbes dos condicionamentos
sociais e as bases de sustentacdo material da vida (RUSCHEINSKY, 2003,
p.42).

Todavia, existe a certeza de que é necessario modificar radicalmente o

estilo moderno e ocidental de consumo. Dessa forma, segundo Leff (2002b, p. 57).

O desenvolvimento sustentavel é um projeto social e politico que aponta
para o ordenamento ecolégico e a descentralizacdo territorial da producéo,
assim como para a diversificagdo dos tipos de desenvolvimento e dos
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modos de vida das popula¢gBes que habitam o planeta. Nesse sentido,
oferece novos principios aos processos de democratizacdo da sociedade
gue induzem a participacdo direta das comunidades na apropriacdo e
transformacédo de seus recursos ambientais.

Contudo, Carvalho (2012, p.24) chama atencéo para o fato dessa opinido
nao ser consensual. Assim, a referida autora afirma que existem concepcdes duais
acerca do termo sustentabilidade. Dessa forma, as empresas produtoras de insumos
agricolas e sementes modificadas entendem a agricultura sustentavel de uma forma,
enquanto as ONGs, movimentos sociais populares e grupos de intelectuais de outra,
0 que evidencia os conflitos entre os interesses politicos e econdmicos. Segundo
Ehlers (1995, s.p), [...] “a reduc&o do uso de insumos industriais, a aplicagdo mais
eficiente ou mesmo a substituicdo dos agroquimicos por insumos biolégicos ou
biotecnolégicos seriam suficientes para a consolidagdo do novo paradigma”. Esse
exemplo, conforme Hespanhol (2007a) demonstra como as empresas vinculadas ao
pacote tecnoldgico, que incitaram o desenvolvimentismo industrial também no
campo, associam a nocao de agricultura sustentavel ao padrdo de modernizacédo
convencional.

Sachs (2008) alerta para o fato de que o desenvolvimento sustentavel é,
evidentemente, incompativel com o jogo sem restricdes das forcas do mercado
fixadas as taxas de lucro e a eficiéncia da alocacdo de recursos. Para o autor o
termo sustentavel limita-se a busca pela engenharia entre os problemas inerentes do
capitalismo, como a pobreza e a degradacdo da natureza e restringe-se assim ao
campo da retdrica, pois “ndo ha desenvolvimento sem sustentabilidade; ndo ha
sustentabilidade sem desenvolvimento” (SACHS, 2000, p. 44).

Para além da incorporacdo da ideia de sustentavel, outros termos
também vém sendo associados ao conceito de desenvolvimento, com o objetivo de
melhor especifica-lo e de desvincula-lo de abordagens economicistas e
desenvolvimentistas. Um exemplo disso é a incorporagédo da expressao local
(CARVALHO, 2012, p. 25).

Segundo, Buarque (2002, p. 25), o desenvolvimento local apresenta o
enfoque direcionado a escala da comunidade, do municipio ou da microrregiao, [...]
‘pode ser conceituado como um processo enddégeno de mudanga, que leva ao
dinamismo econémico e a melhoria de vida da populagdo em pequenas unidades

territoriais e agrupamentos humanos”. Para o Programa das Nag¢bes Unidas para o
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Desenvolvimento - PNUD (1995), esse tipo de desenvolvimento pressupde o
aproveitamento das oportunidades e capacidades locais, a participacdo dos atores
sociais, econdmicos, politicos, privados e publicos, caracterizando-se como um
processo que dinamiza as potencialidades e articula solu¢des no lugar.

Martins (2002, p.53) aponta que, na Europa, o Comité Economico e Social
das Comunidades Européias (COMITE, 1995) concebe o desenvolvimento local
como um processo de reativacdo da economia e de dinamizacdo de uma sociedade
local, com base no aproveitamento 6timo dos recursos enddgenos, objetivando o
crescimento da economia, a criacdo de emprego e a melhoria da qualidade de vida.
Neste caso, observa-se uma clara preocupagéo com a geracao de emprego e renda,
gue tem sido a tdnica na Europa, aparecendo de forma contundente também no
Brasil. Dowbor (1996), por exemplo, apés admitir que o desenvolvimento local nédo
deve ser apenas pensado por uma “légica economicista”, afirma que tal estratégia
de acao de base local, na atualidade econémica e social do Brasil, deve considerar o
“problema da necessidade da geracao de emprego e renda”.

De acordo com Cunha (2007, p.50), o desenvolvimento local tem sido
visualizado pelos empreendedores locais, politicas e acbes de Estado, privadas e
publicas como a oportunidade do estabelecimento de novas oportunidades
socioecondmicas, fortalecendo parcerias integradas entre poderes institucionais e da
sociedade civil. Além disso, o desenvolvimento local, para o referido autor, ao
abordar processos enddgenos ressalta as raizes historico-geograficas e
comportamentos oriundos do passado quase que naturalmente “...] e a interagao
homem/natureza ou, melhor, sociedade/natureza, ganha em importancia, nao
obstante ser esse um aspecto negligenciado nas ciéncias humanas e sociais”
(CUNHA, 2007, p.52).

No entanto, Silva (2001, p.46) destaca que o enfoque do desenvolvimento
local pressupde que haja um minimo de organizacdo social para que os diferentes
sujeitos sociais possam ser 0s reais protagonistas dos processos de transformacao
de seus lugares. Mas essa organizacdo nem sempre existe em nivel local, e quando
existe, [...] “esta restrita aqueles “velhos” atores sociais responsaveis, em ultima
instancia, pelo proprio subdesenvolvimento do local”’. Nesse sentido, o autor afirma
gue se pode dizer que o desenvolvimento local sustentavel precisa ser também

entendido como desenvolvimento politico no sentido de permitir uma melhor
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representacdo dos diversos atores, especialmente daqueles segmentos majoritarios
e que quase sempre sao excluidos do processo pelas elites locais.

Nota-se o0 carater especialmente econdémico que a dinamica do
desenvolvimento local pressupde, o que demonstra sua fragilidade enquanto a sua
possibilidade de alternativa ao desenvolvimentismo. Segundo Carvalho (2012, p.27)
alterou-se a escala enfocada, todavia a esséncia do processo de especulacao e
exploracdo dos ambientes permanece. O desenvolvimento local possui diferentes
vertentes que se associam e se complementam, como o sustentavel e o territorial.
Esses conceitos somam-se, compartiham e se fundem, aprofundando as
especificidades do processo, porém também tornam o tema mais complexo, amplo e
repleto de contradi¢cdes.

Nesse sentido, nos ultimos anos, principalmente a partir da década de
1990, no Brasil, ampliaram-se os estudos sobre o conceito de territério, abordagem
territorial, territorialidade, territorializagéo, desterritorializacdo e reterritorializacéo.
Desde entdo surgiram diversas leituras sobre o tema envolvendo novos elementos.
Entretanto, mesmo na Geografia muitas vezes a concepcdo dada ao territério esta
estritamente ligada a uma abordagem naturalista, associada ao territério fisico,
enquanto base de sobrevivéncia (CARVALHO, 2012, p.27).

Contudo, existem concepcdes sobre territério que o atrelam a nocdo de
poder. Assim, Raffestin (1993) define o territério a partir das relacbes de poder,
enguanto espaco onde se projetou um trabalho seja energia e informacao, e que por
consequéncia, revela relacdes marcadas pelo poder. Para o autor, o poder esta
presente em todas as relacdes sociais e é inerente a qualquer comunidade politica.

Dessa forma, na efetivacao do territorio as relacdes de poder sdo partes
que nao podem ser negligenciadas, “o territorio € a cena do poder e o lugar de todas
as relagdes, mas sem a populagao, ele se resume a apenas uma potencialidade”
(RAFFESTIN, 1993, p.58).

Os territérios, segundo Souza (2005, p.86) sdo o0s espacos
fundamentalmente determinados e delimitados por e a partir das relagdes de poder,
que definem, assim, um limite (alteridade) e que operam sobre um substrato
referencial. Em suma, o territorio é definido por relagcdes sociais e, portanto, pode
estar referenciado a formas juridico-politicas — exemplo classico de um Estado-
nacao —, culturais — de uma associacao de bairro dentro de uma cidade — e/ou

econOmicas — de uma grande empresa.



56

O territorio serd um campo de forca, uma teia ou rede de relagfes sociais
gue, a par de sua complexidade interna, define, ao mesmo tempo um limite,
uma alteridade: a diferengca entre o “nés” (o grupo, os membros da
coletividade ou “comunidade”, os insiders) e os “outros” (os de fora, os
estranhos, os outsiders). Varios tipos de organizacdo espaco-temporal, de
redes de relacdes, podem surgir diante de nossos olhos, sem que haja uma
superposicdo tdo absoluta entre o espago concreto com os seus atributos
matérias e o territério enquanto campo de forca (SOUZA, 2005, p.86).

Essas relacdes de poder, assim como a delimitacao dos territorios, podem
sobrepor-se, coexistindo sobre 0 mesmo substrato material, a0 mesmo tempo e na
mesma escala ou em escalas diferentes, compondo o que o autor denomina de

territorialidades flexiveis.

Outra caracteristica dos territorios estd no fato de serem dinamicos.
Enquanto relacdes sociais projetadas no espaco, o0s territérios podem
desaparecer mesmo que 0s espacos correspondentes (formas) continuem
inalterados. Esta situacdo sugere a existéncia de territorialidades flexiveis,
gue podem ser territérios ciclicos, que se apresentam periodicamente ou
sazonalmente ou podem ser territdrios méveis (SACK, 1986, p. 56).

No territorio da favela, como exemplifica Souza (2005, p.91-92), é
possivel coexistir, apropriando-se desse espaco, o trafico de drogas como também
do jogo do bicho. Nesse sentido, Schneider (2005, p.105) afirma que este séo
territérios de baixa definicdo, que sao espacos caracterizados pela superposicao de
diferentes territorios em um mesmo espaco, o0 que pode provocar o surgimento de
relacbes de poder adicionais e, até mesmo, novos territorios.

Outra forma de compreender os territérios refere-se a sua continuidade e

descontinuidade, que interfere na sua forma de espacializacao.

O territério descontinuo associa-se a um nivel de tratamento onde,
aparecendo 0s nds como pontos adimensionais ndo se coloca
evidentemente a questdo de investigar a estrutura interna desses nds, ao
passo que, a escala do territorio continuo que é uma superficie e ndo um
ponto, a estrutura espacial interna precisa ser considerada. Ocorre que,
como cada n6 de um territdrio descontinuo €, concretamente e a luz de
outra escala de analise, uma figura bidimensional, um espaco, ele mesmo
um territério (uma favela territorializada por uma organizagao criminosa),
temos que cada territorio descontinuo é, na realidade, uma rede a articular
dois ou mais territdrio continuos (SOUZA, 2005, p. 93).

Os territérios continuos séo aqueles que possuem contiguidade espacial,

0S mais usuais, enquanto os territérios descontinuos sdo 0s que nao possuem uma
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contiguidade espacial. Alguns autores denominam estes de rede ou territorio-rede;
em termos graficos, os territérios continuos poderiam ser caracterizados por
superficies e o0s descontinuos por pontos. Nos territorios descontinuos séo
apresentados espacos em diferentes escalas ou niveis de analise. Isto €, um
territério continuo € um conjunto de pontos em rede numa escala determinada, no
qgual cada ponto representa um territério continuo, com forma e estrutura proprias e
numa escala de menor dimensédo. Nesse sentido, pode-se tomar, como exemplo,
uma grande empresa ou uma cooperativa agricola que teriam diversas ramificacdes
(filiais para o caso da empresa e, no outro caso, propriedades rurais da cooperativa)
subordinadas, em diferentes graus, a sede central (SCHNEIDER, 2005, p. 105).

Os territérios continuos também s&o conhecidos como territérios-zona e
0os descontinuos territdrios em rede ou territorios-rede. De acordo com Hasbaert
(2005) os territérios-rede extrapolam as fronteiras direcionando fluxos e redefinindo
escalas, [...] “dentro dessas novas articulagbes espaciais em rede surgem territorios-
rede flexiveis onde o que importa é ter acesso, ou aos meios que possibilitem a
maior mobilidade fisica dentro da(s) rede(s), ou aos pontos de conexdo que
permitam “jogar’” com as multiplas modalidades de territorio existentes, criando a
partir dai uma nova (multi)territorialidade” (HASBAERT, 2005, p.67-87).

Segundo o referido autor as redes podem interferir nos territorios,
formando os territérios-redes, as redes de territorios ou ainda comportando-se como
elemento, caracteristica de formacdo ou da estrutura de algum territério. Nesse
sentido, as redes podem agir enquanto articuladoras do territério como também
desarticuladoras a servigo da desterritorializagéo.

Hasbaert (2004) relne as muitas abordagens conceituais sobre o territorio
em trés vertentes basicas: a politica ou juridico-politica, em que o territério &
considerado como espaco controlado por um determinado poder, as vezes, relativo
ao poder do Estado (institucional); a cultural ou simbdélico-cultural, em que o territorio
€ visto como um produto da apropriacdo simbdlica de uma coletividade; e a
econdmica, na qual o territdrio serve como fonte de recursos (dimensao espacial das
relacbes econdmicas). Portanto, segundo Carvalho (2012, p.29), visando construir
uma proposta integradora que considera as dimensdes cultural, econémica, natural
e politica combinadas, o autor defende que assim como o espaco geogréfico, o

territorio pode ser concebido a partir da imbricagdo de multiplas relagbes de poder,
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do poder mais material das relagcdes econémicas-politicas ao poder mais simbdlico
das relagcbes de ordem mais estritamente cultural.

Portanto, todo territério €, a0 mesmo tempo e obrigatoriamente, em
diferentes combinacgfes, funcional e simbdlico, pois nele se exerce dominio tanto

para realizar “fungdes” quanto para produzir “significados”.

O territrio é funcional a comecar pelo territério como recurso, seja como
protecdo ou abrigo (“lar” para o nosso repouso), seja como fonte de
“recursos naturais” — “matérias-primas” que variam em importancia de
acordo com o(s) modelo(s) de sociedade(s) vigente(s) (como é o caso do
petrdleo no atual modelo energético capitalista) (HAESBAERT, 2005,
p.6776).

Saquet (2007) considera o espaco geografico uma composicdo de
diversos territérios, que influenciam o espaco e séo influenciados por ele em uma
relacdo dialética e continua, em que espaco e territorio estao ligados, entrelacados,
pois o ultimo é fruto da dinAmica socioespacial. Numa perspectiva multidimensional,

multiescalar e (i)material o autor define que o territério

[...] significa natureza e sociedade; economia, politica e cultura; ideia e
matéria; identidade e representagdes; apropriagdo, dominacdo e controle;
descontinuidades; conexao e redes; dominio e subordinacéo; degradacao e
protecdo ambiental, terra, formas espaciais e rela¢des de poder; diversidade
e unidade. Isso significa a existéncia de interacdes de interpretacdes no e
do processo de territorializacdo, que envolvem e sdo envolvidas por
processos sociais semelhantes e diferentes, nos mesmos ou em distintos
momentos e lugares, centradas na conjugagdo, paradoxal, de
descontinuidades, de desigualdades, diferencas e tragcos comuns. Cada
combinacdo especifica de cada relagdo espaco tempo € produto,
acompanha e condiciona os fenbmenos e processos territoriais (SAQUET,
2007, p. 24).

Nesse sentido, Saquet (2007, p.25) afirma que é necessario compreender
e redimensionar as relagbes de poder, as quais produzem territorialidades que sao
vividas, sentidas e as vezes percebidas e compreendidas diferentemente. Nessa
perspectiva o autor buscou fundamentar uma abordagem territorial, com vistas a
promocao de projetos de desenvolvimento que consideram a maioria da populagéo,
com saude de qualidade, educacéo, lazer, habitagdo, ou seja, novos elementos
societarios e um novo arranjo territorial, com autogestdo e autonomia para 0s
sujeitos. Assim, o territorio € visto tanto como um meio como uma condi¢cdo de
possibilidades para as acles estratégicas de desenvolvimento. “Dessa forma, a

gestao dos territorios associa-se a oOtica dos usos do territorio, isto é das formas que
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o0 poder econdbmico e politico, ao apropriar-se do territério, faz dos recursos
territoriais” (RUCKERT, 2010, p. 19).

Assim sendo, para Schneider (2005) o territdrio vem assumindo, entre as
aclOes publicas de desenvolvimento um carater funcional, que por consequéncia
acaba por pragmatizar as concepcdes teorico-filoséficas que abrangem as
discussBes sobre os conceitos de territério e poder. Referente ao seu conteudo,

[...] uso instrumental e pratico ndo requer estas prerrogativas e, por isso,
pode-se falar em abordagem, enfoque ou perspectiva territorial quando se
pretende referir a um modo de tratar fenbmenos, processos, situacfes e
contextos que ocorrem em um determinado espaco (que pode ser
demarcado ou delimitado por atributos fisicos, naturais, politicos ou outros)
sobre o qual se produzem e se transformam. Nesse sentido, € comum que o
territorio perca seu sentido heuristico e conceitual e passe a ser utilizado
como sinbnimo de espaco ou regido, conforme o caso (SCHNEIDER, 2005,
p. 107).

Contudo, Carvalho (2012, p.30) chama a atencédo para o fato de que
negando a historicidade do conceito e seu aprofundamento tedrico, corre-se o risco
de executar formulacdes tedricas equivocadas. No entanto, entende-se que esta
concepcao funcional do territorio visa facilitar sua aplicabilidade, que contribui para

compreender

[...] melhor a heterogeneidade e a complexidade do mundo real
fragmentado do Estado nacional, suas caracteristicas culturais e ambientais
especificas, seus atores sociais e sua mobilizagdo em torno de projetos que
garantam 0O acessO a recursos estratégicos para o desenvolvimento
produtivo e social. A criacdo de um territorio depende de como a
comunidade se organiza em termos politicos e societarios, e de como
constréi as instituicdes democraticas, que impulsionam estratégias de
alcance das finalidades em forma de projeto comum. E apenas nesse caso
gue o territério € mais que um promotor de ativos e recursos especificos, é
o principal agente coletivo do desenvolvimento (PIRES, 2007, p. 63).

Nesta perspectiva, o territério, passa a ser constituido, visando ao
desenvolvimento, possui funcédo atuante e deixa de ser concebido como resultado.
Este € produto ativo do esfor¢co da construcdo social articulada ao espaco abstrato e
material, a partir de proximidades entre diferentes atores que possuem ancoragem
geografica estabelecida, conforme Pires (2007, p. 63) para engendrar recursos que
apontem resolucdes inéditas. Portanto, ao territério dado como funcional cabe a
coordenacao de a¢les entre 0s atores sociais.

Nesse sentido, segundo Carvalho (2012, p.31) por meio das estratégias

dos atores, o territorio funciona como articulador de ordens e normas que regulam o
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espaco geografico, através de proximidades organizativas formuladas a partir do
processo de construgcdo do ator coletivo local, esse agregado territorialmente por

sujeitos participantes.

Neste caso, 0 espaco ndo € um simples suporte, mas ele se torna territério,
0 ponto de reencontro dos atores do desenvolvimento, o lugar onde se
organizam formas de cooperacéo entre empresas, onde se decide a divisdo
social do trabalho, enfim, “o lugar de reencontro entre as formas de
mercado e as formas de regulacdo social”. O territério torna-se um
componente permanente do desenvolvimento. (SCHNEIDER, 2005, p. 108).

Schneider (2005, p.108) afirma que o espaco-territério desempenha o
papel de uma variavel explicativa no desenvolvimento porque o espaco cessa de ser
apenas um suporte aparente e torna-se um elemento de organizacao produtiva que

vai influir nas estratégias dos atores individuais e das firmas. Nesse sentido,

[...] do ponto de vista material e produtivo os territérios, assumem o carater
de sistemas produtivos locais (podendo receber também outras
denominac¢des como millieux ou atmosferas) que territorializam o lugar em
gue transcorre uma pluralidade de formas de justificacdo da acdo humana
(reciprocidade, cooperacdo, concorréncia, disputa, etc). Neste sentido, os
territérios ndo possuem apenas uma dimensdo econdmica e material, mas
também cultural e cognitiva e, neste sentido, sdo um resultado, pois
‘constituem-se em espacos particulares que permitem operar uma
mediacdo entre o individuo e o exterior” (PECQUEUR, 1992, p.84 apud
SCHNEIDER, 2005, p.108).

Desta forma, o territdrio passa a ser compreendido como a categoria
espacial que possibilita a formulacdo de alternativas para o processo de
desenvolvimento fundamentado na preocupacdao com as diferentes dimensdes do
espaco (natureza, sociedade, economia e politica), a forma de apropriacdo e a

capacidade de mobilizacéo local.

3.2 Desenvolvimento territorial

O periodo compreendido entre o final da Segunda Guerra Mundial e o
inicio da década de 1970 foi marcado pela grande expanséo da economia mundial e
expressiva atuacdo do Estado na coordenacdo, regulacdo e estimulo as atividades
produtivas. Neste periodo, a acdo do Estado se deu por meio do planejamento

centralizado, com preocupacdes essencialmente econémicas e sem a participacao
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da populacdo envolvida. O planejamento regional foi caracterizado pelo seu perfil
tecnicista e monodisciplinar (economia) (HESPANHOL, 2008, p.375-376).

Nesse contexto, a disputa entre dois sistemas econdmicos (capitalismo e
socialismo) estimulou os governos de paises desenvolvidos a estabelecerem o
planejamento macroeconémico e setorial e a estimularem a dinamizagéo de regides

deprimidas. De acordo com Hespanhol (2008, p.376),

O perfil keynesiano das politicas publicas e o bom desempenho da
economia, entre o final da Il guerra e o inicio dos anos 1970, propiciaram a
melhoria do padrdo de vida da populacédo dos paises desenvolvidos, sendo
instituido o chamado Welfare State (Estado do bem estar social). Nos
paises desenvolvidos, no periodo em apreco, se atingiu quase o pleno
empredo e as conquistas dos trabalhadores foram significativas. Nos paises
subdesenvolvidos, a intervengdo do Estado também foi significativa no
mesmo periodo, mas ela se deu mais para complementar a acdo do capital
privado do que para prover a populacdo com 0s servigos publicos basicos,
diferentemente, portanto, do que ocorreu nos paises desenvolvidos.

Em 1973, “depois do primeiro choque do petroleo, as perspectivas
keynesianas perderam for¢ca nos paises desenvolvidos e, desde entdo, houve o
enfraquecimento dos Estados e o fortalecimento do liberalismo econémico nos

paises desenvolvidos e subdesenvolvidos”. A partir de entéo,

[...] os postulados neoliberais tornaram-se hegeménicos. Os organismos
internacionais, especialmente o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o
Banco Internacional para a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD —
Banco Mundial) passaram a apresentar e a impor medidas de cunho
neoliberal para controlar a inflacdo, estabilizar as economias e superar as
recorrentes crises em paises subdesenvolvidos (HESPANHOL, 2008,
p.377).

Para Castro (1991, p. 14), “a crescente interdependéncia e simultanea
exacerbacdo da competicao oligopolica internacional desestruturou os fundamentos
da concepcgdo, até entdo vigente, de planejamento e de intervengdo do Estado”.
Nesse periodo, o Fundo Monetario Internacional - FMI passou a interferir
diretamente na gestdo da politica econémica de muitos paises subdesenvolvidos,
especialmente na primeira metade dos anos 1980, em decorréncia do
aprofundamento da crise econémica. No caso brasileiro, em um primeiro momento, o
FMI fez interveng¢des de cunho recessivo, buscando frear o consumo para reduzir a

inflacéo.
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No final dos anos 1980 e, principalmente, no decorrer da década de 1990,
o FMI e o Banco Mundial passaram a impor a varios paises subdesenvolvidos,
inclusive o Brasil, a abertura dos seus mercados, o controle dos gastos publicos, a
privatizacdo de empresas estatais e a concessao da exploracéo de servi¢cos publicos
bésicos a iniciativa privada, por meio da implementacdo de um receituario neoliberal
que ficou conhecido como “Consenso de Washington”.

Entretanto, segundo Hespanhol (2008, p.378), as medidas neoliberais
aplicadas néo atingiram os resultados apregoados pelos organismos internacionais
em termos de dinamizagcédo da economia e de redugéo da pobreza. Essa conjuntura
de enfraquecimento da acéo do Estado fez com que fosse atribuida as comunidades
regionais a responsabilidade pela promocdo do seu proprio processo de
desenvolvimento.

Dessa forma, com base em experiéncias especificas, ocorridas a partir
dos anos 1970, difundiu-se, em nivel internacional, a ideia do surgimento de um
novo paradigma de desenvolvimento, associado ao processo de “globalizacéo” e
fundamentado numa nova forma de organizacdo da economia e da sociedade —

flexivel e descentralizada.

Contrastando com a visdo hegemonica liberal, surgiram visdes e
experiéncias alternativas de desenvolvimento territorial. Experiéncias que,
mesmo reconhecendo a forca desse processo liberalizante “global’,
implementaram respostas especificas e intencionais valorizando as
diversidades econbmicas, sociais e politicas existentes em seus territérios
locais (MENDONGCA; ORTEGA, 2005, p.2).

19 tornou-se referéncia

A experiéncia® da chamada “Terceira Italia
paradigmatica para a formulacédo e implantacdo de estratégias de desenvolvimento
territorial em muitos lugares do mundo. A partir dessa e de outras experiéncias bem

sucedidas, organizacdes internacionais, com destaque para o Banco Mundial,

18 Na Europa, desde os anos 1970, deu-se um forte movimento em direcéo a ado¢do da abordagem
territorial em projetos de desenvolvimento, principalmente em paises como a Franca e a ltalia.
Neste Ultimo, segundo Saquet e Sposito (2008), destaca-se a experiéncia da denominada
“Terceira ltalia”, que se estabeleceu através da contribuicdo dos estudos de Arnaldo Bagnasco
(1977), os quais fundamentaram a teorizacéo e as politicas a cerca do desenvolvimento territorial.

% Refere-se ao caso da grande prosperidade da regido da Terceira Itdlia, que posteriormente

consolidou-se como paradigmatico na literatura acerca do desenvolvimento, justamente em funcgao
desta ser uma regido outrora pobre em que a superacdo da pobreza ocorre por meio de um
esfor¢o coletivo da prépria comunidade. O Estudo de caso da Terceira ltalia serviu para o
levantamento de algumas hipéteses acerca da superagcdo da condicdo de atraso. Dentre as
hipoéteses mais importantes, cita-se 0 caso da capacidade de organizagdo e articulacdo da
sociedade civil junto ao Estado, a fim de fazer valer suas demandas.
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também passaram a incentivar as estratégias de desenvolvimento territorial,
recomendando aos Estados nacionais a constituicdo de arranjos socio-produtivos
territoriais como forma de construcdo de estratégias de desenvolvimento auténomo
e enddgeno.

No cenério internacional, as experiéncias de desenvolvimento territorial
mais relevantes estdo em geral associadas a dinamica do espaco rural. As
experiéncias de desenvolvimento local associadas aos espacos rurais “passaram a
receber a abordagem territorial, em virtude de reconhecerem o carater multifuncional
dos espacos rurais; de serem estabelecidas com base nas co-relacdes de forcas
existentes nos territérios; e; por valorizarem a participacdo dos atores sociais”
(HESPANHOL, 2008, p.378).

Dessa forma, destaca-se o programa Ligacdes Entre Acbes do
Desenvolvimento da Economia Rural (LEADER?), implantado na Unido Européia
(UE), e executado em trés etapas desde 1991 até 2006. Segundo Hespanhol (2008,
p.378) o programa foi langado com o objetivo de dinamizar os espacos rurais a partir
do financiamento de projetos inovadores, elaborados por atores publicos e privados
locais, com a perspectiva da instituicAo da abordagem ascendente, sendo, este a
principal referéncia de programas territoriais de desenvolvimento. Conforme o

referido autor,

Os projetos LEADER se voltaram preferencialmente ao melhor
aproveitamento dos conhecimentos tradicionais, a valorizagdo dos
patriménios culturais e naturais, a implantacdo de infra-estrutura para a
melhoria da qualidade de vida da populacao rural, a atracdo de empresas e
populacdo para as zonas rurais e 0 aprimoramento e agregacdo de valor
aos produtos locais. O Programa apresentou boa receptividade e se
expandiu ao longo do tempo, sendo que atualmente se encontra na quarta
edicdo (HESPANHOL, 2008, p.378).

De acordo com Carvalho (2012, p.32) outro exemplo de construcao
tedrico-metodoldgica que vem influenciando a abordagem do desenvolvimento e

fundamentando seu vinculo com o territério € o conteudo expresso pelo Sistema

20 Segundo Hespanhol (2008, p.379) a primeira edicdo do programa (LEADER |[) foi realizada entre
0s anos de 1991 e 1994, contou com aportes financeiros da ordem de 417 milh6es de Euros,
sendo financiados 217 projetos. Na segunda edi¢do (LEADER lI), realizada entre os anos de 1995
e 1999, foram investidos 1,75 bilhdo de euros e apoiados 906 projetos. Na terceira edicdo do
programa (LEADER+) executada entre os anos 2000 e 2006 foram alocados 2,02 bilhdes de euros
e financiados 893 projetos. A partir do ano de 1999 o programa passou a reconhecer e a destinar
recursos de maneira diferenciada a garantia agricola (mercado) e ao desenvolvimento rural, por
meio do estabelecimento de dois pilares: o primeiro vinculado a politica de mercado, e o segundo,
ligado ao desenvolvimento sustentavel das zonas rurais.
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Local Territorial (SLOT), aporte constituido pelo grupo de Turim - Italia e coordenado
por Giusepe Dematteis. Esse sistema orienta a operacionalizacdo do modelo
territorial de desenvolvimento, subsidiando a aplicacdo de programas e politicas.
Segundo Hespanhol (2014, p.06), desde entdo, expressdées como
desenvolvimento local, desenvolvimento endégeno e desenvolvimento de baixo para
cima (bottom-up) ganharam importancia no meio académico e nos organismos
multilaterais, passando a figurar nos documentos referentes as politicas publicas de
varios paises. Em face das experiéncias de desenvolvimento local de paises
desenvolvidos, o0s organismos multilaterais, especialmente, o Banco Mundial
passaram a condicionar os seus financiamentos a adoc¢do da perspectiva territorial

nos projetos de desenvolvimento rural e territorial.

A abordagem territorial, concebida com base na realidade de paises
desenvolvidos, foi incorporada ao ideério das politicas publicas de vérios
paises subdesenvolvidos. No caso da América Latina, a Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), por meio do Instituto Interamericano de
Cooperagcdo para a Agricultura (lICA), passou a estimular o
desenvolvimento rural sustentdvel na perspectiva da valorizagdo dos

atributos do territério (HESPANHOL, 2014, p.6).

E importante ressaltar que os organismos internacionais passaram a
valorizar a abordagem territorial e a exigir que paises subdesenvolvidos adotassem
estas estratégias de desenvolvimento, moldadas nas experiéncias internacionais,
sem levar em consideracdo as grandes diferencas existentes entre as respectivas
realidades. Para Hespanhol (2008, p.380) “os niveis de desigualdade social e
regional sdo enormes e a pratica da participacao € pouco expressiva na maioria dos
paises subdesenvolvidos, o que dificulta a implementacdo de estratégias de
desenvolvimento ascendentes”.

De fato, existe certa apropriagdo da concepcao de desenvolvimento
territorial pelo sistema capitalista utilizando-o como instrumento de expansdo e
sofisticacdo deste modo de producdo na sua fase mais atual, pos-fordista,
neoliberal, da producéo flexivel e descentralizada. Nesse sentido, os lugares sao
explorados por meio de suas potencialidades, uma vez que, segundo Santos (2007,
p.230) € nesses que a globalizacdo acontece. Para o autor, a ordem global busca
impor, a todos os lugares, uma unica racionalidade. E os lugares respondem ao

mundo segundo os diversos modos de sua prépria racionalidade. Assim,



65

A ordem global serve-se de uma populacéo esparsa de objetos regidos por
essa lei Unica que os constitui em sistema. A ordem local é associada a
uma populacdo contigua de objetos, reunidos pelo territério e como
territério, regidos pela interacdo. A ordem global é "desterritorializada", no
sentido de que separa o centro da acdo e a sede da acdo. Seu "espaco”,
movedico e inconstante, é formado de pontos, cuja existéncia funcional é
dependente de fatores externos. A ordem local, que "reterritorializa”, é a do
espaco banal, espaco irredutivel porque reline numa mesma légica interna
todos os seus elementos: homens, empresas, instituicdes, formas sociais e
juridicas e formas geograficas. O cotidiano imediato, localmente vivido,
traco de unido de todos esses dados, € a garantia da comunicacdo. Cada
lugar €, ao mesmo tempo, objeto de uma razao global e de uma razao local,
convivendo dialeticamente (SANTOS, 2007, p.230).

Fuini e Pires (2009) afirmam que para responder as demandas mundiais
econbmicas o0s lugares, territorios e regidbes tém buscado estabelecer uma
governanca territorial que visa desenvolver iniciativas oriundas de contextos
locais/regionais ancoradas em recursos especificos que buscam alavancar as
vantagens competitivas locais aliadas a promoc¢do de mudancas que conduzam ao
bem-estar social da comunidade local. Tal concepcéo de desenvolvimento territorial
estd centralizada, sobretudo, no desenvolvimento econémico, que busca
desenvolver novas formas de sustentar as relagbes desiguais. Para Santos (2007),
essa competitividade entre os lugares além de preservar as desigualdades entre os

homens tem fomentado a desigualdade entre os lugares.

O Mundo, porém, € apenas um conjunto de possibilidades, cuja efetivagao
depende das oportunidades oferecidas pelos lugares. O imperativo da
competitividade exige que os lugares da acé@o sejam global e previamente
escolhidos entre aqueles capazes de atribuir a uma dada producdo uma
produtividade maior. Nesse sentido, o exercicio desta ou daquela agéo
passa a depender da existéncia, neste ou naquele lugar, das condictes
locais que garantam eficacia aos respectivos processos. Mas o territério
termina por ser a grande mediag&o entre o Mundo e a sociedade nacional e
local, ja que, em sua funcionaliza¢do, o "Mundo" necessita da mediagdo dos
lugares, segundo as virtualidades destes para usos especificos. Num dado
momento, o0 "Mundo" escolhe alguns lugares e rejeita outros e, nesse
movimento, modifica o0 conjunto dos lugares, o espaco como um todo. E o
lugar que oferece ao movimento do mundo a possibilidade de sua
realizacdo mais eficaz (SANTOS, 2007, p. 231).

Nessa perspectiva, segundo Fuini e Pires (2009, p.34), a governanca
territorial tem a funcéo de atuar buscando fomentar coordenagdes de agentes locais
e instituicdbes ancoradas em suas regioes e localidades com a intencéo de definir
novas formas de administrar os fluxos econdémicos, politicos e sociais que foram

transferidos para os seus territérios. Esse tipo de governanca esta fortemente ligado
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ao discurso do empreendedorismo que emerge das mudangas nas economias
capitalistas apés a recessdo de 1973, e enfoca muito mais a economia politica dos

lugares do que realmente o territério. Para Hespanhol (2008, p.389) o

[...] enfraguecimento do Estado provedor, de perfil keynesiano, nos paises
desenvolvidos, o aprofundamento do processo de globalizacdo, a crescente
descentralizacao politico-administrativa e o fortalecimento das perspectivas
econdmicas neoliberais levaram ao repasse da responsabilidade pela
promocdo do desenvolvimento das maos dos governos centrais para a
escala local (HESPANHOL, 2008b, p. 389).

Rodrigues e Ferreira (2008, p.609) corroboram com essa afirmacao, pois
acrescentam que a estratégia de descentralizar as decisdes ajuda inegavelmente a
identificar os problemas mais relevantes das esferas locais. No entanto, favorece a
um descomprometimento do governo central para com os problemas locais,
passando estes a serem geridos pelas esferas administrativas locais, e relegando ao
governo central menos gastos publicos nas a¢des de intervencdo. O governo passa
a ter um papel de menor intervencdo e tornando-se um mediador no processo de
interacdo dos atores sociais e as distintas esferas administrativas.

Dessa forma, para os referidos autores, o territério passa a ser o palco
dessas acodes, tendo um carater funcional, e ndo apenas sendo um conceito
analitico. Porém, para Saquet (2007) a abordagem territorial parte do entendimento
de que os territérios sdo determinados pelas acdes locais e também forcas externas
tanto internacionais como nacionais ligadas principalmente a dinamica econémica,
politica e cultural. Assim, os territérios, bem como a abordagem territorial, ndo
podem ser concebidos de forma fragmentada. Segundo Rickert (2010, apud
CARVALHO, 2012, p.35), as politicas territoriais sdo como campos de acles
emanadas dos poderes centrais, regionais e locais sobre os diversos territorios, por
isso esses ndo podem ser responsaveis pelo compromisso de arcar com as
consequéncias e problemas produzidos em escalas macro territoriais nacionais e
internacionais.

A abordagem territorial permite, sem modismo e denominacbes
maquiadas, compreender elementos e questdes, ritmos e processos da sociedade e
da natureza exterior ao homem. O uso da abordagem enquanto suporte tedrico-
metodoldgico permite que os estudos geograficos reconhecam, simultaneamente,

caracteristicas fundamentais dos processos de apropriacdo, dominacéo e producao
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do territério assim como as relacbes de poder, as identidades simbdlico-culturais
(tracos comuns), as contradi¢cdes, as desigualdades (ritmos lentos e rapidos), as
diferencas, as mudancas (descontinuidades), as permanéncias (continuidades), as
redes de circulacdo, de comunicacdo e a natureza interior e exterior ao homem
como genérico (biolégica e socialmente) (SAQUET, 2009, p.73).

Carvalho (2012, p.35) afirma que abordagem multidimensional, relacional
e processual do territério desenvolvida em Saquet (2007 e 2009) reconhece a
unidade dos tempos historicos e coexistentes as descontinuidades e continuidades,
a unidade ideia-matéria que esta nas relacées espaco-tempo e que produzem as
territorialidades. Nesse sentido, o autor busca delimitar alguns processos
fundamentais do entendimento dos territorios que devem ser maximizados em favor
da justica social, da preservacdo da natureza, da distribuicdo das riquezas, da
valorizacdo dos saberes populares e da autonomia. Tais processos Sao assim
definidos:

a) a relagdo espago-tempo como movimento condicionante e inerente a
formacdo de cada territério através das processualidades histéricas e
relacional (transescalar, com redes e fluxos); b) a relagdo ideia-materia,
também como movimento e unidade; ¢) a heterogeneidade correlata e em
unidade com os tragos comuns e; d) a sintese dialética do homem como ser
social (individuo) e natural ao mesmo tempo (SAQUET, 2009, p.74).

Esses processos podem ser apreendidos levando-se em conta: a) os
atores sociais e suas acles e reacdes em forma de rede e multiescalares; b) as
formas de apropriacdo que podem ser simbdlicas, econdmicas, politicas e culturais;
c) as técnicas e tecnologias enquanto formas de mediacdo entre 0 homem e o
espaco; d) as relacbes de poder e trabalho; €) os objetivos de cada atividade social;
f) as descontinuidades e continuidades entendidas a partir da sobreposicdo de
acontecimentos e tempos historicos; g) a natureza interior e exterior ao homem; h)
as heterogeneidades e tracos comuns e; i) 0S processos constantes de
territorializacdo, desterritorializacdo e reterritorializacdo que sdo concomitantes e
complementares (SAQUET, 2009, p.75).

A proposta de abordagem territorial do autor visa subsidiar a relagdo entre
territorio e desenvolvimento territorial numa perspectiva humanistica do
desenvolvimento. Entretanto, para Saquet (2007), essa perspectiva nao significa que
o Estado, através das politicas publicas, deva afastar-se ou até mesmo ausentar-se

das responsabilidades para com o desenvolvimento. De fato, as instancias
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territoriais e estatais devem estar articuladas, de forma dialética, em torno de
projetos mais amplos de sociedade.

[...] o contexto nacional € uma escala relevante na definicdo e reelaboracéo
coletiva de problemas, politicas, descontextualizacdo e recontextualizacao
de praticas. O quadro nacional € um contexto significativo de analise do
desenvolvimento porque representa uma referéncia necessaria na qual se
inserem nas politicas locais. [...] as politicas de desenvolvimento local,
desenhadas por atores locais para agir nos fatores locais podem interferir
pouco no desenvolvimento se este ndo é sustentado por um quadro de
referencia nacional. E um processo transescalar que a partir do nivel local
fortalece a coeséo territorial, valorizando as especificidades dos lugares e
relacdes verticais entre os diferentes niveis institucionais (DANSERO,
GIACCARIA E GOVERNA, 2009, p.65-66).

Para Saquet (2007, p.75), o territério € condicdo essencial para o
processo de desenvolvimento, sendo que este esta sempre, de alguma forma, ligado
a dimensao local do territério, mas efetiva-se na relagéo entre o local e o universal.
Dessa forma, “os planos e politicas de desenvolvimento devem ser aplicados a partir
de uma geografia que reconheca as relacbes, ou seja, de uma geografia da
territorialidade. Da territorialidade ativa, através da organizacdo, planejamento,
cooperacao, participacdo e mobilizacdo. Articulada politicamente e com capacidade
de autogestdo. Numa perspectiva libertaria de uma sociedade de sujeitos
autbnomos, livres de sistemas autoritarios” (DEMATTEIS, 1999 apud SAQUET,
2007, p.76).

E importante ressaltar que, segundo Branddo (2007, p.36) a abordagem
territorial ndo se resume a localismos, ou seja, ela estd comprometida com as

multiplas escalas entre o local e o global. Dessa forma, segundo o referido autor,

Se por um lado houve a revalorizacao do territério e da dimensao espacial
do desenvolvimento, notadamente a local, por outro parece ter se
consolidado uma visdo cega, uma espécie de romantismo ou “pensamento
unico localista”. Verifica-se, assim, uma concepc¢éo do local como espaco
privilegiado de intervencao politica para a solucdo de todas as mazelas
socioecondmicas, em detrimento das demais escalas territoriais. E como se
o local tudo pudesse, “dependendo de sua vontade de auto-impulso” para
promover um virtuoso processo desenvolvimento (BRANDAO, 2007, p.36).

Diante do exposto, o referido autor chama a atencéo para o fato de que &
necessario “discutir a espacialidade dos problemas e implementar politicas levando
em consideracdo a escala especifica desses problemas, mas em um contexto em

que esteja presente um projeto nacional de desenvolvimento” (BRANDAO, 2007, p.
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36). Nesse sentido, o autor critica as abordagens territoriais, que vem negando
completamente questdes estruturais e a natureza das hierarquias de geracao e
apropriacao de riquezas, principalmente a do poder estatal.

Nesse sentido, Branddo propde uma abordagem multiescalar do
desenvolvimento, que trate dialeticamente as heterogeneidades estruturais, podendo
ser concretizada, na pratica, por meio da consolidacdo de um novo pacto federativo
entre 0s niveis de governo. Assim, busca-se “articular horizontalmente os atores
institucionais de uma mesma regido e integrar verticalmente as diferentes escalas
politico-administrativas” (p. 209), de forma que viabilize “modos de pensar e agir
capazes de produzir efetivas transformacdes das estruturas sociais, em todas as
escalas” (GOULART; VIEIRA; CARVALHO, 2005, p. 70).

Numa perspectiva de desenvolvimento territorial que se distancia do
modelo neoliberal a necessidade multiescalar é possivel, ja que se sabe que o
territério sofre influéncias exdgenas, até mesmo na formulagéo das suas relacdes de
poder internas. Esse processo ocorre porque, antes de tudo a abordagem territorial
€ espacial e para essa a escala é primordial (CARVALHO, 2012, p.38). “Assim, 0
desenvolvimento territorial urge por uma organizagao que nao descarta o Estado, ao
contrario esta tende a potencializa-lo” [...] (SANTOS, 2011, p. 325).

Ressalta-se que a abordagem territorial que se atrela ao modelo
neoliberal pressupde a transformacédo do territorio/local em mercadoria global,
desviando os limites colocados pelas escalas estruturais, com a intencdo de
desconstrui-los, como acontece com os Estados. Essa forma de desenvolvimento
esta fortemente ligada ao modelo economicista, e associada as reformulacdes
capitalistas, assim, ndo resolve as questdes de desigualdade.

Segundo Brandao (2007, p.200) na concepcdo de abordagem territorial
que nao desconsidera condi¢cdes estruturais da sociedade estd contida a
necessidade de empoderamento das comunidades, que ocorre dentro de um
processo pedagdgico que melhora as condi¢bes de vida e fortalece a organizagéo
politica no sentido de identificar os limites estruturais para enfrentad-los. Esse
processo ocorre através da cooperacdo e da formacédo de redes de solidariedade
gue mobilizam as comunidades proximas, atraves da acao participativa, fomentando
a dinamizacdo de atores, de ideias, métodos e alternativas. E importante também
destacar o aspecto da formacéo politica e da apropriacdo das condi¢cbes da

realidade.
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Assim, de acordo com Santos e Marschner (2008, p. 110), a proposta de
abordagem territorial ndo é nenhuma politica de radicalidade, e sim de readequacgéo
a légica do mercado, a partir das caracteristicas locais. Porém, essa abordagem
acrescenta possibilidades, principalmente porque fortalece uma concepcéo espacial,
gue transcende a compartimentacao das dimensdes do desenvolvimento, este deixa
de ter um carater econdbmico ou social separadamente. Nessa perspectiva, 0 Viés
territorial do desenvolvimento compreende a “valorizacdo das relagdes de poder e
empoderamento; é multidimensional;, multiescalar e, além disso, pressupde uma
analise multisetorial e dialética” (CARVALHO, 2012, p.39).

De fato, o campo tedrico acerca do desenvolvimento territorial é vasto.
Segundo Shneider (2004, p. 94) no Brasil, a discussdo sobre o desenvolvimento
territorial aproxima-se do debate acerca do desenvolvimento do meio rural, os
trabalhos de alguns estudiosos voltam suas questbes, principalmente, para quatro
elementos-chave a partir dos quais se preconiza o debate sobre o desenvolvimento
rural: a erradicacdo da pobreza rural, a questdo do protagonismo dos atores sociais
e sua participacao politica, o territério como unidade de referéncia e a preocupacao
central com a sustentabilidade ambiental.

O debate sobre o desenvolvimento no meio rural brasileiro tem uma
tendéncia convergente em torno da preocupagdo constante no que se refere a
nocdo de territério. Nesse sentido, Shneider (2004, p. 95) afirma que, entre os
estudiosos ha certo consenso de que esta talvez seja a unidade de referéncia mais
adequada para se estudar e analisar 0s processos gerais de reestruturacao
societérios e seus impactos no meio rural brasileiro. Tal discusséo faz emergir no
meio académico e nas agéncias governamentais um fecundo debate acerca do

desenvolvimento rural na perspectiva territorial.

3.3 O desenvolvimento territorial rural no contexto brasileiro

A compreensao acerca do desenvolvimento do espaco rural ndo pode ser
descontextualizada da realidade em geral, pois envolve questdes amplas da
sociedade. No entanto, é necessario ressaltar as especificidades do processo de
desenvolvimento no campo, levando em consideracdo tanto sua historicidade,
quanto as transformagbes recentes, que permitem reconhecer suas

heterogeneidades.
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De fato, o meio rural brasileiro & permeado por disparidades e
contradicdes. Segundo Hespanhol (2007), novas dinamicas vém se instalando no
campo, conhecidas também por novas ruralidades, instalando diferentes atividades
como as nao agricolas. Como exemplo citam-se os estabelecimentos que promovem
o turismo rural, como hotéis, pesque-pagues, restaurantes, sitios de lazer, etc.

Nessa perspectiva,

A sociedade brasileira parece ter hoje um olhar novo sobre o meio rural.
Visto sempre como a fonte de problemas —desenraizamento, miséria,
isolamento, currais eleitorais etc— surgem, aqui e ali, indicios de que o0 meio
rural é percebido igualmente como portador de “solugdes”. Esta percepgéao
positiva crescente, real ou imaginéaria, encontra no meio rural alternativas
para o problema do emprego (reivindicacdo pela terra, inclusive dos que
dela haviam sido expulsos), para a melhoria da qualidade de vida, através
de contatos mais diretos e intensos com a natureza, de forma intermitente
(turismo rural) ou permanente (residéncia rural) ( WANDERLEY, 2001, p.31)

Hespanhol (2007) afirma que o envelhecimento populacional, o aumento
da expressividade da aposentadoria rural, da eletrificacdo e do nivel de instrucdo da
populacdo no campo também vem determinando novas caracteristicas tanto
culturais como econémicas. No entanto, € importante frisar que estas mudancas tém
dindmicas bem diferenciadas regionalmente. Assim, ndo se pode perder de vista o
profundo quadro de pobreza e desigualdades em que se encontram, sobretudo, 0s
estados do norte e nordeste brasileiro. Essa heterogeneidade pode ser constatada
guando se observa a existéncia de regibes com forte dindmica econdmica ao lado
de outras fortemente atrasadas, embora ambas tenham recursos naturais

semelhantes.

A heterogeneidade ndo decorre apenas (e nem principalmente) de padrées
tecnolégicos supostamente excludentes, mas também da combinacdo de
um grande numero de situagfes e fatores. A heterogeneidade se manifesta
tanto em condicionantes institucionais atuais quanto em expectativas quanto
ao futuro, e em diversas regifes. Estende-se da regido amazénica, cada
vez mais blindada normativamente, em virtude dos imperativos ambientais,
ao Nordeste rural. No Nordeste rural, a producdo vai sendo igualmente
engessada, tanto pela fragmentacéo extrema na posse da terra e condi¢bes
inclementes de producdo, que tendem a agravar-se com as mudangas
climéticas, quanto pelo potencial esvaziamento demografico do meio rural
em face dos niveis de pobreza (em comparagdo com as oportunidades de
emprego urbano) (GONCALVES; GONCALVES, 2013, p.45).

Essa visivel heterogeneidade estrutural, decorrente e caracterizada por
distintas dinamicas econdmicas e sociais, exige uma igualmente diferenciada acéo

governamental. Dessa forma, Hespanhol (2007b) aponta que as politicas de
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desenvolvimento rural necessitam levar em conta 0os novos e diversos fendmenos
que vém ocupando o mundo rural, superando concep¢des extremamente
setorizadas ou fomentadoras da dicotomia entre campo/cidade.

Contudo, no Brasil as politicas de desenvolvimento direcionadas ao meio
rural sdo marcadas pelo viés economicista/desenvolvimentista sendo profundamente
limitadas ao setor agricola produtivo. Carvalho (2012, p.44) afirma que em geral,
essas caracteristicas das politicas direcionadas ao desenvolvimento do meio rural
sdo heranca da estrutura que se dirigiu ao campo durante o periodo de
modernizacdo da agricultura que esteve intensamente associada ao crescimento
econdmico. No Brasil, a “industrializagdo da agricultura” é entendida “como a
adaptacdo dos processos produtivos da industria de transformacéo aos processos
produtivos do setor agropecuério” (SZMRECSANYI, 1990, p. 72).

No contexto brasileiro, segundo Carvalho (2012, p.47), ao contrario dos
processos historicos ocorridos na formacgéo do capitalismo na Europa e nos Estado
Unidos, alcancou-se a industrializacdo sem a necessidade de alteracdo da estrutura
fundiaria altamente concentrada e com o auxilio significativo da intervencao estatal
que permitiu o fortalecimento da presenca de corporacbes nacionais e
transnacionais na agricultura. De acordo com Fabrini (2010), esse processo
caracterizou a implantacdo de medidas neoliberais no campo que estao
relacionadas ao processo de modernizacdo da agricultura que se iniciou em meados
da década de 1960 e se concretizou com a integracdo entre agricultura e industria
através dos complexos agroindustriais. Esse processo foi responsavel pela
intensificacdo da expansao das relagcdes capitalistas de produg¢do no campo.

A industrializacdo da agricultura é, pois, uma necessidade da propria
acumulacé@o do capital. Historicamente, essa industrializacéo é o resultado
de dois processos: a destruicdo da economia natural, na medida em que
vao sendo retirados os componentes que asseguravam a “harmonia” da
producdo baseada na relacdo Homem-Natureza; e a recomposicdo de uma
nova ‘“‘harmonia” (também permeada de contradicées), baseada no
conhecimento cientifico e no controle cada vez maior da Natureza,
perseguindo-se a possibilidade de reproducéo artificial das condicdes
naturais da producao agricola. (SILVA, 1998, p.04).

No que se refere a estrutura fundiaria, “a expansdo das relagdes
capitalistas expressa na modernizacdo e unificacdo da agricultura e industria fez
aumentar a concentracdo da terra” (FABRINI, 2010, p. 58). O processo de

modernizacdo da agricultura e a incorporacdo de novas terras a dindmica capitalista
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provocaram a expulsdo e expropriagdo de indigenas, quilombolas, pequenos
proprietarios, etc. de suas terras.

Carvalho (2012, p.48) chama a atencdo para o fato de que o
desenvolvimento da agricultura capitalista influencia de forma diferenciada a
realidade dos principais territorios rurais do Brasil, o da agricultura familiar e o da
agricultura de negécio - o agronegdcio, sendo esses territérios definidos entre

patronais e familiares.

[...] no Brasil existem historicamente duas vias de desenvolvimento agrario:
a linha do latifundio, que se transformou nas grandes empresas capitalistas
gue concentram terras e capital. E a linha da pequena exploracédo de carater
camponés familiar independente que, devido a intensificagdo dinamica do
mercado interno, aumenta seu grau de mercantilizacdo. Varia desde a
economia camponesa com nivel significativo de producéo artesanal de seus
bens de producéo e autoconsumo e a economia estritamente familiar, de
carater mercantilista, ou seja, que vende tudo que produz e compra tudo
gue necessita. Em geral, tem sido um modo de producdo subordinada em
varias formacdes sociais, através da historia (GORENDER, 1994, p.45).

Entre os territérios do agronegécio e da agricultura familiar séo
desenvolvidas diferentes formas de organizacdo do espaco, do trabalho e das
relacfes sociais e se enfrentam constantemente. Comp8em diferentes modelos de
desenvolvimento que, segundo Fernandes (2008), comportam trés tipos de
paisagens: a do territorio do agronegocio, em grande escala, homogeneizada,
monocultora, despovoada e destinada a exportacdo; a do territorio camponés, em
pequena escala, heterogénea, povoada, policultora e envolvida com o
desenvolvimento local, regional e nacional, principalmente em relacdo a producéo de
alimentos; e a paisagem do territorio camponés monopolizado pelo agronegdcio que
se distingue pela escala e homogeneidade da paisagem geografica, caracterizado
pelo trabalho subalternizado e controle tecnolégico das commodities que se utilizam

dos territérios camponeses.

A imagem do agronegécio foi construida para renovar a imagem da
agricultura capitalista, para moderniza-la. E uma tentativa de ocultar o
carater concentrador, predador, expropriatério e excludente para dar
relevancia somente ao carater produtivista, destacando o aumento da
producdo, da riqueza e das novas tecnologias. Da escraviddo a
colheitadeira controlada por satélite, o processo de exploracdo e dominacao
esta presente, a concentracdo da propriedade da terra se intensifica e a
destruicdo do campesinato aumenta (FERNANDES, 2008, p.47).
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Dessa forma, de acordo com Tonneau e Teixeira (2002, p. 295-296), esse
modelo da moderniza¢do conservadora, que inspirou as politicas agricolas desde o
final dos anos 1960, é cada vez mais criticado. Os autores acima citados afirmam
que tais criticas podem ser agrupadas em trés conjuntos principais: as criticas
econdmicas com a queda dos precos, o aumento dos custos dos fatores de
producdo e a reducdo do ritmo de incorporacBes de inovacbes; as criticas
ecologicas com o crescimento da quantidade de efluentes lancados ao meio
ambiente e dos problemas ligados a sanidade e securizacdo da alimentacdo; as
criticas sociais, desde muito expressas, pois 0 processo de modernizacdo da
agricultura foi também sinénimo de excluséo social.

Destaca-se que estas criticas demonstram em grande medida um
guestionamento do apoio publico ao setor comercial da agricultura. Assim, “o custo
dos subsidios e das transferéncias diretas e indiretas € extremamente elevado.
Diante dessas criticas, desde a metade dos anos 1990 o governo brasileiro optou
pelo desenvolvimento de uma politica dual” (TONNEAU; TEIXEIRA, 2002, p.296).
Essa politica por um lado, tem como objetivo principal manter a competitividade do
setor comercial da atividade, notadamente das empresas. Por outro lado, a partir de
1993, torna-se oficialmente encarregado pela promocao da reforma agraria e do
desenvolvimento da agricultura familiar, desta feita, reconhecida enquanto tal pelas
politicas publicas.

No contexto de agravamento da pobreza, das desigualdades e dos
problemas ambientais, que s&o o0s impactos causados pelo modelo de
desenvolvimento economicista prevalecente no meio rural, emergiram as discussoes
sobre novas estratégias de desenvolvimento rural, tais como desenvolvimento rural
sustentavel, local e territorial.

Dessa forma, segundo Navarro (2001, p.89) a ideia de sustentabilidade
nasceu da crescente percepcdo acerca dos impactos ambientais do padrao
civilizatério acelerado apés a Segunda Guerra, cujas evidéncias empiricas
multiplicaram-se a partir da década de 1970. Neste sentido, 0 componente
“sustentavel” da expressao refere-se exclusivamente ao plano ambiental, indicando
a necessidade de as estratégias de desenvolvimento rural incorporarem uma
apropriada compreensao das chamadas “dimensdes ambientais”.

Contudo, mais recentemente, amplia-se o debate em torno de projetos e

politicas fundamentadas na abordagem territorial rural. Assim,
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[...] “nova politica” pretende “promover o desenvolvimento sécioecondmico
sustentavel, em nivel local e regional, por meio da desconcentragdo da base
produtiva e da dinamizagdo da vida econdmica, social, politica e cultural dos
espagos rurais”, espacos estes que compreendem pequenos e médios
centros urbanos. Em termos estratégicos as acgdes visam a expansdo e
fortalecimento da agricultura familiar, a redistribuicdo dos ativos (terra e
educacdo) e o estimulo a mdltiplas atividades geradoras de renda no
campo, ndo necessariamente agricolas (CUNHA, 2007, p. 167).

A perspectiva de desenvolvimento rural a partir de um enfoque territorial
visa orientar acdes e sugerir formas de se estudar e analisar a atuacdo dos atores,
das politicas publicas e das instituicbes, visando principalmente a reducdo da
pobreza nas éareas rurais. Esse processo ocorre mediante estimulo da
transformacao produtiva e institucional, incentivando a interagdo dos atores locais
entre si e com agentes externos, tendo como premissa a participacdo da populacao
no processo e nos beneficios (CARVALHO, 2012, p.45).

Assim sendo, a abordagem territorial rural tem fortalecido e incentivado a
criacdo de organizacdes como cooperativas e associacdes de trabalhadores rurais
e, sobretudo, estimulado a integracdo dessas entidades com sindicatos, 6érgaos
publicos e institucionais. Essa atitude, com base em Hespanhol (2007b e 2008a),
contribui para a melhoria da qualidade de vida dos produtores rurais e promove
dinamizacdo econ6mica no campo, principalmente potencializando as politicas de
apoio a producao familiar.

Entretanto, conforme o0 mesmo autor, apesar do plano territorial
teoricamente romper com uma visao produtivista e setorial, as politicas que seguem
essa orientacdo ainda aparecem de forma inexpressiva no cenario nacional. Essa
situacdo demonstra que o Pais necessita de um amplo projeto de desenvolvimento
rural “com objetivos e periodo de vigéncia previamente estabelecidos, montante e
fonte de recursos definidos e metas devidamente tragadas” (HESPANHOL, 2008a,
p. 84). Nao ha, nessa direcdo um planejamento que transcende os limites do
mercado impostos as pequenas propriedades nem [...] um plano de desenvolvimento
rural que extrapole o apoio a produgéo e efetivamente valorize o homem do campo
por meio do acesso aos servicos publicos e a uma renda que lhe propicie o
suprimento das suas necessidades basicas (HESPANHOL, 2008a, p. 84).

Por conseguinte, vé-se que a abordagem territorial incorporada as

intencdes de desenvolvimento rural busca abranger as novas realidades presentes
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no campo e tem como objetivo subjugar visbes fragmentadas. Com isso, essa
perspectiva tem sido responsavel pelo redirecionamento de politicas publicas.
Todavia, vé-se que esse novo modelo territorial além de ndo superar versdes
conservadoras do desenvolvimento produtivista/economicista, que transformou e
monopolizou tanto a producédo familiar como a empresarial e os latifundios, ainda

sofre influéncias desse modelo conservador e corre riscos de ser apropriado por ele.

3.4 As politicas publicas de desenvolvimento territorial rural como estratégia

de enfrentamento a pobreza rural no Brasil

Toda politica publica € uma forma de regulacdo ou intervencdo na
sociedade. Articula diferentes sujeitos, que apresentam interesses e expectativas
diversas, em torno de recursos produzidos socialmente, com vistas a responder a
situacdes consideradas problematicas, visando a promocdo do bem-estar de
segmentos sociais diversos. Constitui um conjunto de acdes ou omissdes do Estado
decorrente de decisGes e ndo decisdes, constituida por jogo de interesses, tendo
como limites e condicionamentos 0Ss processos econdmicos, politicos e sociais
(SILVA, 2001).

Dessa forma, as politicas publicas aplicadas aos territérios séo
fundamentalmente a expressdo do ordenamento estatal sobre o espacgo, que se
configura num contexto de disputas entre os poderes vigentes, que sao resultante do
passado e do presente. Ressalta-se que, o termo politicas publicas ndo se refere
apenas as politicas de Estado, podendo também ser originario de instituicbes nao
governamentais e movimentos sociais, entre outros. No entanto, segundo Carvalho
(2012, p.67) as politicas publicas estatais continuam sendo as de maior impacto,
mesmo que o poder do Estado tenha sido reduzido pelas transforma¢des mundiais
econdmicas, politicas e sociais.

Dessa forma, Castro (2005, p.119) afirma que o processo de globalizacao
foi responséavel pelo enfraquecimento das economias nacionais, pela redefinicdo de
relagcbes internacionais, pela busca de novas solidariedades regionais, por
protecionismos e pela intensificacdo dos conflitos de interesse entre Estados
centrais e periféricos. Nas escalas nacionais aumentaram e tornaram-se mais
complexas as demandas sociais que se confrontam cada vez mais com os aparatos

estatais.
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No século XX, a democracia e os movimentos sociais ampliaram o
compromisso do Estado com seus cidaddos e estenderam o que era
inicialmente apenas direito politico. Foi aberto um leque variado de
atribuicbes do Estado vis-a-vis, a sociedade assegurando os direitos de
protecdo social como uma obrigacéo formal, que em muitos Estados consta
na constituicdo. Nesse sentido o crescimento das obrigacbes do Estado
aumentou os custos da sua administracédo e estendeu o campo das disputas
até o interior do seu aparato burocratico, visando a obtencéo de locacdes de
politicas publicas favoraveis aos interesses organizados (CASTRO, 2005; p.
119).

Conforme Paulino (2006, p.272), as politicas publicas tém se constituido
num campo de tensdo entre forgcas sociais que tém como foco central a agéo e
atencdo estatal, o que resignifica e consagra a importancia do Estado. Assim, o
Estado é quem d& o tom de assimetria entre as classes, aliando-se ou nao
cerceando as praticas lesivas empreendidas pela classe hegemoénica. Portanto,
refletir sobre as politicas publicas “trata-se de reconhecé-las como instrumento
privilegiado de mediacdo de interesses em uma sociedade dividida em classes,
cujos objetivos e necessidades sdo necessariamente conflitantes” (PAULINO, 2006,
p. 273).

No ambito do espaco rural, segundo Paulino (2006), no embate delineado
pelos interesses de classe, o Estado acaba sendo chamado a intervir, considerando
“‘que a produgdao camponesa € fundamental para o abastecimento do mercado
interno, as politicas publicas tendem a ser encaminhadas de modo pontual, afim de
amenizar as contradigbes para que esse fragil equilibrio seja preservado”
(PAULINO, 2006, p. 276). Nessa perspectiva, segundo Carvalho (2012, p.68), além
dos conflitos entre classes que interferem no estabelecimento e atuacdo das
politicas publicas, as diferentes escalas de poder estatal, em niveis local, regional e
nacional também introduzem paradoxos a respeito da acdo do Estado. “A falta de
articulacdo entre essas instancias de governanca e a diversidade dos interesses
causa 0 desencontro entre as estratégias de intervencdo. Na pratica é comum o
enfrentamento de politicas federais, estaduais e municipais” (CARVALHO, 2012,
p.69).

Nesse sentido, Paulino (2006, p. 277) discorre acerca das caracteristicas
e amplitude das politicas publicas de escala local e nacional. Para o autor as
politicas locais tém menor amplitude e sofrem fortes influéncias de politicas
aplicadas nas escalas mais amplas, entretanto beneficiam-se da proximidade com

0s projetos delineados. Assim, as interven¢cdes municipais nas comunidades rurais
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sdo indispensaveis. Em geral, concentram-se no conserto de estradas rurais,
construcdo de terragos para conter as erosoes, construcao de agudes, entre outros.
N&o obstante, entre 0s projetos mais estratégicos de desenvolvimento rural,
geralmente orientados em nivel nacional, estadual ou até global a participacdo dos
poderes locais e a presenca do poder publico municipal sdo extremamente
importantes, pois auxiliam a aproximacdo entre os programas definidos em
gabinetes e a pratica.

As formas de intervencdo do Estado mais abrangentes como as politicas
publicas de nivel nacional, sdo responsaveis por questdes mais estruturais e em
geral ordenam as politicas regionais e locais. Essas podem ser classificadas como

macroestruturais/ macroecondmicas ou setoriais.

A politica macroecondmica busca afetar os grandes agregados da
economia, tanto em termos de quantidade — como, por exemplo, o nivel, a
composicao e a taxa de crescimento da renda e da demanda agregadas, da
guantidade total de moeda, dos gastos governamentais, das exportacoes e
das importa¢gbes, bem como dos fluxos de entrada e de saida de divisas
estrangeiras e de capital externo em geral, - quanto de precos - 0s
chamados pre¢os macroecondmicos bésicos, como a taxa de cambio, a
taxa de juros, a taxa de salérios, e o nivel geral dos precos [...] a politica
setorial refere-se a politica econdmica formulada com o objetivo de
influenciar diretamente o comportamento econdmico — social de um setor
especifico da economia nacional (industria, agricultura, transportes, etc)
(DELGADO, 2001, p. 21-23).

De fato, essas duas politicas interferem diretamente na agricultura e na
configuracédo do espaco rural brasileiro. Delgado (2001) destaca que a intervencao
do Estado na agricultura tem longa tradicéo, tanto nos paises desenvolvidos como
nos subdesenvolvidos, e seu objetivo fundamental tem sido regular os mercados
agricolas que geram falhas e imperfeicbes de modo que comprometem 0s precos e
rendas dos agricultores e 0 abastecimento alimentar, principalmente o urbano.

E importante ressaltar que o incentivo & producdo agricola se deu de
forma diferenciada entre os paises capitalistas centrais e os periféricos. De acordo
com Veiga (1994, p.86), nos primeiros, na sua maioria, 0S governos, com o0 objetivo
de desenvolver o capitalismo industrial, efetivaram a reforma agraria, que
representou a distribuicdo de rendas e de terras e incitaram a expansao produtiva
através da modernizacéo das pequenas propriedades. Assim, promoveram a intensa
producdo de comida farta e barata, que condicionou a manutencdo dos salarios

baixos nas cidades e a liberagcdo de méo de obra do campo para as cidades.
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O referido autor aponta que as politicas agricolas que prevaleceram no
século XX, nos paises capitalistas que mais se desenvolveram, inibiram o
desenvolvimento da agricultura patronal. [...] “a preferéncia histérica pela agricultura
familiar foi geral nos paises capitalistas mais desenvolvidos, durante o século XX’
(VEIGA, 1994, p. 86). Isso porgue, s6 essa aceitava produzir em troca de uma renda

corrente inferior aos salarios urbanos.

A intervencdo do Estado na agricultura, pratica comumente estabelecida
nos paises centrais no pds-guerra, deve ser vista para além da defesa dos
interesses de certos segmentos da classe capitalista, sendo uma acdo que
contempla a sociedade como um todo através da estabilizacdo dos precgos
agricolas, beneficiando tanto o pequeno produtor, que se vé protegido
contra a constante queda nos precos, quanto o consumidor final, que se
livra em parte dos precos praticados pelos monopdélios presentes nas outras
etapas fora da producdo. Neste sentido a agricultura desempenhada pelos
paises centrais, ao permitir uma oferta de alimentos capaz de promover o
rebaixamento do valor da forca de trabalho, atende aos proprios preceitos
da economia classica (ABRAMOVAY, 1998, p.78).

Nos paises capitalistas periféricos, dentre eles o Brasil, em geral, a
agricultura familiar, segundo Veiga (1994, p.87), foi na verdade escrava no meio das
plantacdes patronais voltadas principalmente a exportacdo. O referido autor, ainda,
aponta que as politicas direcionadas a agricultura e aos territérios rurais nao se

resumem as agricolas?!, também séo classificadas em agrarias e agricolas. Assim,

A politica agricola visa afetar tanto o comportamento conjuntural (de curto
prazo) dos agricultores e dos mercados agropecuarios, como os fatores
estruturais (tecnologia, uso da terra, infra-estrutura econdémica, e social,
carga fiscal etc) que determinam seu comportamento de longo prazo. Nessa
visdo a politica agricola engloba tanto politicas estruturais (fiscal, de
pesquisa tecnolégica e de extensao rural, de infra, estrutura, e de recursos
naturais e meio ambiente). A politica agraria por sua vez, tem como objetivo
tradicional investir na estrutura da propriedade e da posse da terra
prevalecente no meio rural, através da sua transformacgéao ou regulacéo nas
regibes onde a terra ja foi historicamente apropriada privadamente (politicas
de reforma agraria) e de sua influéncia no processo de ocupacédo de novas
terras consideradas — pelas agéncias estatais ou pelos atores privados —
como de fronteira agricola (politica de colonizagdo) (DELGADO, 2001, p.
23/24).

21 Destaca-se gue na politica agricola, mesmo que de forma implicita hd sempre uma politica agraria
determinada. “Um exemplo desse fendbmeno € o que ocorreu no Brasil na década de 70, quando a
politica agricola da modernizagao conservadora levou a um aumento da concentracéo da posse e
da propriedade da terra no meio rural” (DELGADO, 2001, p. 25).
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Nesse sentido, a politica agraria é, segundo o autor, sobretudo, uma
politica estrutural, pois estabelece os limites das propriedades agricolas, as
condicbes de reproducdo dos grupos sociais distintos e as relacdes de poder no
campo, e determinam a distribuicdo da riqueza e da renda entre os diferentes tipos
de agricultores. “A politica agraria € considerada um instrumento indispensavel para
que se desencadeie no pais um processo de desenvolvimento rural menos desigual’
(DELGADO, 2001, p.24). Para tanto, € necessaria a integracao entre essas politicas,
pois dessa forma é possivel formular um abrangente projeto democratico para o
desenvolvimento rural brasileiro.

Além das politicas agricolas e agrarias ha outra subdivisdo entre as
politicas setoriais direcionadas ao espaco rural, que se denominam politicas de

desenvolvimento rural.

Essas politicas sdo usualmente dirigidas a segmentos empobrecidos do
campesinato, ndo integrados a modernizacdo produtiva, e muitas vezes
assumem ou assumiram, como no Brasil, um carater de politicas de
desenvolvimento rural regional. [...] as politicas de desenvolvimento rural
representam, em principio, tentativas de integracdo da politica agricola e da
politica agraria, procurando levar em conta a especificidade dos segmentos
empobrecidos e ndo integrados do campesinato e a necessidade de
desenhar politicas que atendam as suas particularidades. Além disso,
passaram a incorporar organicamente, em suas propostas mais recentes, a
preocupac¢do com a sustentabilidade do processo de desenvolvimento rural,
0 que pressupde a preservacdo dos recursos haturais e do meio ambiente
(DELGADO, 2001, p. 27).

Dessa forma, as politicas publicas com recorte que possuem enfoque
territorial no Brasil sdo de origem recente, mais precisamente foram implantadas em
meados da década de 1990 no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso
(FHC). Segundo Tanure (2012, p.57), o ambito territorial e 0os aspectos locais
trabalhados junto as esferas superiores do Estado se tornaram caracteristicas dessa
nova abordagem politica de busca pelo desenvolvimento territorial, sobretudo, em
territorios rurais que apresentam altos indices de pobreza e desigualdade social.

Inicialmente, no governo FHC, as politicas de desenvolvimento rural
estavam delegadas a departamentos com pouco poder de influéncia sobre a
elaboracdo de politicas orientadas para o ambito agrario brasileiro. Conforme as
manifestagcbes no campo se acendiam, com discussdes acerca da reforma agréria e
o fortalecimento do Movimento dos Sem Terras, o tratamento dado a tais questdes

mudou por parte do governo que criou em 1996 o Gabinete Extraordinario de
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Politica Fundiaria, e criou em 1999 o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
retirando definitivamente tais assuntos do Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (ORTEGA, 2008, p.34).

Nesse sentido, Ortega, (2008, p.35) afirma que os Planos Plurianuais
(PPAs) Brasil em Acao elaborado no primeiro mandato de FHC e o Avanca Brasil
elaborado no segundo tinham como ideia norteadora para as politicas regionais o
estimulo a insercdo competitiva dos espacos regionais e locais nos mercados
globalizados, sob a pretensdo de que aquelas regides e setores pudessem contribuir
para a maior competitividade externa brasileira. Nesse cenario, a pobreza ganha
espaco na agenda governamental e é apresentada uma nova estratégia de
combater a pobreza rural a partir da perspectiva do desenvolvimento territorial, que
prope maior interacdo entre as esferas publicas, as comunidades e suas
demandas.

Sob a perspectiva de integracdo entre o governo e a comunidade, foi
criado em 1995 no primeiro mandato do governo FHC o Programa Comunidade
Solidaria (PCS). Esse programa foi apresentado como uma forma de integrar as
politicas publicas de cunho social que, até entdo, eram trabalhadas de forma
fragmentada e impostas de cima para baixo, ou seja, concentradas no ambito
federal, 0 que comprometia a eficacia de tais acdes. Assim, a agenda de trabalho do
PCS foi orientada para a elaboracdo de projetos em conjunto com as comunidades
mais pobres, envolvendo varias esferas de governo e da sociedade, inclusive com a

possibilidade de participacao da iniciativa privada.

A promocéo de parcerias entre as esferas de governo e as organizacdes da
sociedade civil era feita por intermédio do Conselho da Comunidade
Solidaria (CCS), formado por ministros e representantes da sociedade civil
Tais projetos visavam atender as demandas da populacdo carente com foco
sobre a reducdo da mortalidade infantil, a melhora no nivel de ensino, a
geracao de renda e de ocupacgéo, a promocao da qualificacdo profissional, a
melhoria na alimentacdo, no saneamento basico e na agricultura familiar
(ORTEGA, 2008, p.12).

Dando continuidade ao Programa Comunidade Solidaria, em 1999, foi
criado o Programa Comunidade Ativa (PCA) vinculado a Secretaria Executiva do
Programa Comunidade Solidaria. O PCA tinha como objetivo principal o combate a
pobreza e a promocgao do desenvolvimento e, para tanto, contou com a ajuda do

programa de inducéo do Desenvolvimento Local e Integrado Sustentavel (DLIS), que
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sob a perspectiva local, visava o desenvolvimento dos territérios mais deprimidos, e
operava junto as esferas municipais, estaduais e privadas. A intencao era fomentar a
criacao e a organizacao do capital social local, para dessa forma vislumbrar alguma
chance de desenvolvimento econdmico vinculado a inclusdo social (MENDONCA e
ORTEGA, 2009).

O DLIS atuava de forma a incentivar a participacdo dos atores locais na
esfera pulblica, através da cooperacdo e do estimulo da participacéo
democratica em processos decisorios, representando assim, um novo
paradigma acerca de politicas publicas de inclusdo social no Brasil. O
projeto previa a capacitacéo de gestores locais nos municipios alvo, o apoio
a projetos voltados para o desenvolvimento local integrado e sustentavel, a
capacitacdo de técnicos multiplicadores, diretores de laboratérios
organizacionais e empreendedores (BRASIL, 2001, p.20).

Nos anos 1990, destacou-se a ascensao de politicas neoliberais. [...] “os
mecanismos de financiamento publico, principalmente para a agricultura, foram
sendo esvaziados e preenchidos de maneira gradativa pelo crédito privado
proveniente da industria, de trading companies e de outros agentes” (BELIK e
PAULILO, 2001, p. 96). Conforme os autores, 0os casos de integracdo agroindustrial
refletem muito bem esse movimento, ja que grande parte dos agricultores integra-se
as industrias processadoras, entregando a elas significativa parte do seu poder de

negociagao. Dessa forma o

[...] afastamento do Estado da economia, na década de 1990, traduziu-se
nas politicas de privatizagdo de setores ligados a assisténcia e apoio aos
agricultores e no abandono da politica de reforma agraria, em favor de uma
redistribuicAo de terras orientadas pelo mercado. Esse processo foi
acompanhado por fortes conflitos politicos e fundiarios, caracterizados por
expulsdo de trabalhadores, ameacas de morte, assassinatos e ainda de
trabalho escravo (CLEPS, 2010 p. 39).

Vé-se, assim, que nao foram os setores empresariais do agronegécio 0s
maiores prejudicados nesse contexto. Esses acabaram desenvolvendo suas
estratégias de producdo cada vez mais sofisticadas e articuladas aos setores
industriais e financeiros. Além disso, com a retomada da estabilidade econdmica
foram novamente beneficiados pelas politicas de créditos. Todavia, a partir dos anos
1990 surgiram, em decorréncia das lutas sociais dos agricultores familiares
camponeses, também politicas destinadas a essa categoria como a ampliacdo da

aposentadoria rural em 1992, e o PRONAF (Programa Nacional de Fortalecimento
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da Agricultura Familiar) em 1996. Todavia, as politicas e beneficios direcionados a
classe dominante ainda sdo os mais significativos.

O referido programa constitui-se no fornecimento de varias linhas de
crédito com baixas taxas de juros orientadas para as necessidades do agricultor
familiar e suas associagcdes, com o0 intuito de promover o desenvolvimento
sustentivel desses produtores, assim como aumentar sua produtividade e renda,
sendo que os recursos liberados podem ser usados tanto em atividades
agropecuarias como em nao agropecuarias.

O programa contou até o ano de 2003 com trés linhas de financiamento
orientadas para as especificidades do publico para o qual é dirigido: Capacitacgéo,
Infra-Estrutura e Servicos e Crédito. A alocacao das duas primeiras linhas de crédito
era orientada pelos CMDRS (Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural e
Sustentavel), entidades obrigatérias nos municipios selecionados, com o intuito de
promover melhorias nas comunidades rurais municipais. Apds 2003, com a criacdo
do Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territdrios Rurais (PRONAT), o
Pronaf ficou restrito ao crédito agricola, enquanto coube ao Pronat o fornecimento
de recursos para as demais a¢fes voltadas para o desenvolvimento dos territorios
(TANURE, 2012, p.60).

De acordo com Ortega (2008), as politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento territorial, sobretudo as de origem mais recente, ao utilizarem o
critério territorial em sua implementacdo, o fazem através da constituicdo de
territérios-zona, ou seja, em espacos continuos. Desta maneira entende-se 0s
territérios como espacos delimitados onde ocorrem inimeros tipos de intercambio
em seu interior e dele com o exterior, compreendendo uma perspectiva de
competitividade territorial que engloba aspectos econémicos, sociais, geograficos,
ambientais e politicos.

O enfoque territorial dado a tais politicas procura conceber o territorio
como um espacgo continuo, capaz de correlacionar forcas e atividades diversas em
prol de um dinamismo econdémico promovendo assim a melhoria das condi¢cbes de

vida de sua populacéo.

Desta maneira, a implantacdo de politicas publicas orientadas para o
desenvolvimento territorial rural precisa necessariamente entender o rural
como um espaco onde variadas atividades se estabelecem, e que muitas
vezes 0 urbano e o rural se misturam, e a pluriatividade e a
multifuncionalidade, intimamente ligadas a esse panorama, devem ser
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trabalhadas caso se almeje alguma melhoria das condi¢cBes de vida nos
territérios rurais deprimidos ou mesmo nos centros urbanos. Nao obstante,
politicas publicas cada vez menos homogéneas devem ser orientadas
levando em consideracdo o0s aspectos do territério, como suas
especificidades, seus vinculos histéricos e sua dinamica a fim de
potencializar seus resultados (TANURE, 2013, p. 23).

De fato, no Brasil, na ultima década, o tema da pobreza rural foi sendo
articulado com as politicas de desenvolvimento territorial, principalmente a partir de
2003, quando se teve a criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial,
vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Agrario. De acordo com Delgado e
Leite (2011), a ideia dos programas territoriais é garantir que as etapas de
desenvolvimento envolvam muitas dimensdes, em que cada uma contribui de uma
forma para o conjunto do territorio em areas distintas. A abordagem territorial é

justificada por varios motivos, dentre os quais:

a) o rural ndo se resume ao agricola; b) a escala municipal € muito restrita
para o planejamento e organizacdo de esfor¢os visando a promog¢éo do
desenvolvimento e a escala estadual é excessivamente ampla; c) a
necessidade de descentralizagdo das politicas publicas; d) o territério é a
unidade que melhor dimensiona os lacos de proximidade entre pessoas,
grupos sociais e instituicdes, estabelecendo iniciativas voltadas para o
desenvolvimento (DELGADO; LEITE, 2011, p. 91).

As politicas publicas de desenvolvimento territorial apresentam novidades
em relagdo as abordagens mais tradicionais do desenvolvimento rural, pois “a
tradicdo das politicas publicas se constituiu associando o rural ao agricola, a ideia de
territério sugere uma ampliagdo para o conjunto de setores e de atividades” (MDA,
2005, p. 06).

Os primeiros componentes da politica publica de desenvolvimento
territorial introduzidos no periodo do Governo Fernando Henriqgue Cardoso, foram
através da destinagdo de parte dos recursos do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) Infraestrutura e Servicos Municipais,
que tinha como objetivo a melhoria nas condi¢cdes de producéo e de infraestrutura
Nnos municipios rurais, onde a agricultura familiar representa um papel estratégico na
economia local (FAVARETO, 2010).

A partir da criagado da SDT, a linha de financiamento do PRONAF Infra-
estrutura e servicos passou a dar suporte para os Territorios Rurais (TRs) com o

intuito maior de promover o desenvolvimento enddgeno local em regibes onde
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elementos como a coesédo social, cultural e territorial estdo vinculados ao fator
‘rural”, ou seja, territorios compreendidos por espagos urbanizados, podendo ser
pequenas e médias cidades, vilas e povoados. Dentro desta perspectiva no ano de
2008, foram instalados 160 Consorcios Intermunicipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (ORTEGA, 2008).

Os Territérios Rurais (TRs) instalados foram delimitados segundo alguns
critérios que elegeram os mais deprimidos e dotados de alguma identidade
regional como prioritarios para o programa. Visto que os territérios rurais
sdo tradicionalmente deficitarios quanto ao nivel de pobreza, o governo
previa com o0 programa a insercdo desses territorios nos eixos mais
dindmicos de mercado, através da introducdo de novas tecnologias
produtivas e organizacionais, tudo isso feito sob a orientagéo estatal e com
participagcdo decisiva das proprias comunidades, ressaltando que o ambito
rural passou a ser tratado como espagco e ndo mais como um setor
(ORTEGA, 2008, p.15).

Recentemente, mais precisamente em 2008, com o intuito de integrar
acOes de varios ministérios em torno dos territorios rurais, o Governo Federal criou o
Programa Territérios da Cidadania (PTC). Este novo programa, que tem
coordenacdo da Casa Civil do Governo Federal, congrega acbes de dezenove
ministérios e dispde de expressivo montante de recursos. O PTC foi apresentado
como uma tentativa de integrar e dar coesdo a um conjunto de acdes, antes
dispersas em diversas estruturas do Poder Executivo (FAVARETO, 2010, p.56). Os
Territérios da Cidadania (TCs) constituem outra politica orientada para a reducao
das desigualdades via superacdo da pobreza rural através da continuidade dada ao

desenvolvimento territorial.

3.5 O Programa Territorios da Cidadania: do desenvolvimento rural ao

enfrentamento a pobreza rural

O Programa Territorios da Cidadania possui a sua origem associada a
criagdo, primeiramente, dos Territorios de Identidade e, posteriormente, a
delimitacdo dos Territorios Rurais. No Brasil, os Territorios de Identidade e os
Territorios Rurais foram responsaveis por inaugurar de forma oficial a promocédo de
politicas publicas com viés territorial e os Territérios da Cidadania significaram a

consolidacéo da introducéo dessa nova abordagem de desenvolvimento.
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Nesse sentido, no ano de 2004, foi criada a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial — SDT dentro da estrutura do MDA, com a funcao de
formular e fomentar estratégias de desenvolvimento rural e de apoio a agricultura
familiar, sob a orientacdo do enfoque territorial. Nesse contexto, os Territérios de
Identidade corresponderam a primeira fase de estruturacdo da estratégia de
desenvolvimento territorial rural, que fundamentalmente buscou selecionar as
delimitacdes territoriais, através de critérios de identidade, microrregionais e acordos
politicos entre agentes locais, estaduais e nacionais. No Estado do Maranhéo, a
delimitacdo inicial dos ditos territérios ocorreu sob orientacdo do comité gestor
estadual e da SDT, com base em instancias ja estabelecidas e contou com a
aprovacao consultiva das entidades organizadas locais.

Dessa forma, considera-se que os Territorios de Identidade significaram o
marco inicial da implementacdo da politica territorial no Brasil, que em 2003 deu
origem a criacdo do programa Territérios Rurais. Os Territérios Rurais (FIGURA 1)
transformaram a oferta geral e incerta de politicas federais em um ambiente com
maior atencdo e relevancia no que se refere as acfes publicas. Segundo Carvalho
(2012, p.107) os mesmos, em geral, adquiriram maior reconhecimento publico e
aprofundaram a formulacéo tedrico-metodologica sobre o papel dos territérios e da

abordagem territorial na busca pelo desenvolvimento rural sustentavel.



FIGURA 1: Territorios da Cidadania — Brasil (2010)
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O programa Territérios Rurais nasceu com a intencdo de dinamizar as
localidades mais empobrecidas, apoiando e incentivando a organizagéo dos sujeitos
locais e o fortalecimento institucional por meio da gestéao participativa. Através dessa
metodologia, o programa visa subsidiar o atendimento as necessidades basicas da
populacdo e a geracdo de novas possibilidades de trabalho e renda. Assim, os
territérios foram implantados em &reas economicamente mais deprimidas, com IDH
inferior, com maior numero de agricultores familiares, assentados, quilombos e
povos indigenas, priorizando as populacdes rurais historicamente alijadas das
politicas de desenvolvimento.

Para o MDA, os territdrios demonstram de forma mais nitida a realidade
de grupos sociais, de atividades econdmicas e instituicdes locais, facilitando o
planejamento de acbes governamentais para o0 desenvolvimento das regides,
servindo como unidade de dinamizagdo das politicas publicas junto da participacéo
social. Desta forma a abordagem territorial, que fundamentou a implantacdo dos

Territorios Rurais,

[...] combina a proximidade social, que favorece a solidariedade e a
cooperacéo, com a diversidade de atores sociais, melhorando a articulacao
dos servicos publicos, organizando melhor o acesso ao mercado interno,
chegando até ao compartilhamento de uma identidade prépria, que fornece
uma sélida base para a coesdo social e territorial, verdadeiros alicerces
para o capital social (MDA, 2003, p. 24).

Nessa perspectiva, o0 Governo Federal criou o Programa Territorios da
Cidadania pelo Decreto n. 8.144, de 25 de fevereiro de 2008. Constitui o principal
Programa com enfoque no desenvolvimento territorial em implementacdo no pais.
tendo como principal objetivo “superar a pobreza e as desigualdades sociais no meio
rural por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel’(MDA,
2008). Para tanto busca promover a integracéo de politicas publicas, ampliacdo dos
mecanismos de participacdo social, universalizacdo dos programas basicos de
cidadania e a inclusdo produtiva das populac¢des pobres dos territérios.

As acbes do PTC sdo organizadas em trés eixos: apoio a atividade
produtiva, cidadania e direitos, e infraestrutura. Para a formacgéo dos territérios foram
escolhidas as regibes com menor IDH e baixo dinamismo econfmico, além de
caracterizarem-se pela elevada concentragédo das populagdes alvo do programa,

tendo como propdsito ter no minimo um territorio por estado da federacao.
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Cabe ressaltar que para o MDA (2005, p.7) o conceito de territorio remete
a um espaco fisico que compreende campos e cidades com caracteristicas como 0
ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes que
indicam o minimo de identidade e coeséo social, cultural e territorial em um ou mais
elementos. Segundo o discurso oficial, a abordagem territorial favorece valores
como a solidariedade e a cooperacao, na medida em que envolve uma diversidade
de sujeitos sociais ligando e articulando interesses e iniciativas publicas e privadas,
as politicas sociais e 0s instrumentos locais e extralocais.

Merece, nesse contexto, pontuar o que significa a proposta da abordagem
territorial enquanto pressuposto central para o enfrentamento a pobreza rural no
Brasil. E importante frisar, primeiramente, que o PTC apresenta conceito de territorio
amplo. De fato, como anteriormente discutido, a concepcdo de territério deve
ultrapassar as abordagens naturalistas, que estdo ligadas ao territério fisico
enquanto espaco de sobrevivéncia da populacdo. Nesse sentido, segundo
Schneider (2005, p.110), o territério ganha uma nova funcionalidade, torna-se
componente permanente do desenvolvimento que, através da identidade cultural,
articula os interesses dos diversos sujeitos sociais nas diferentes dimensdes da vida
social.

Para Saquet (2010), a expansao da reflexdo sobre a categoria territério
conduziu o debate para a construcdo de uma abordagem territorial na qual ha um
esforco em se contemplar os aspectos objetivos e 0s subjetivos. Esses aspectos,
também, se fazem presentes na proposta de execug¢ao do programa “Territorio da
Cidadania” em que se observa que o Estado brasileiro busca reorientar sua atuacao
na tentativa de implementar politicas publicas de forma integrada a partir da criacéo
de territérios. Segundo Lopes e Costa, (2009, p.25) “na politica de desenvolvimento

dos territérios rurais”, territério esta definido como sendo:

Um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo a cidade e o campo, -caracterizado por critérios
multidimensionais — tais como: o ambiente, a economia, a sociedade, a
cultura, a politica e as instituicbes — e uma populagdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio
de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos
gue indicam identidade e coesao social, cultural e territorial (BRASIL, 2005,
p.7-8).
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Vé-se que o territorio é, fundamentalmente, um espaco definido e
delimitado institucionalmente, marcado culturalmente, de carater funcional e
multidimensional, dando a esse uma identidade peculiar.

De fato, 0 que se tem constatado na pratica é a restricdo do publico-alvo
aos sujeitos sociais que representam o0s agricultores familiares, os assentados da
reforma agraria e as populagdes rurais tradicionais. Como bem observa Favareto
(2006, p. 16), “apesar da forte espacialidade que marca o rural, as regras do jogo
continuam fortemente orientadas pelo viés setorial, na formulacdo das politicas e na
mobilizagédo dos sujeitos”, embora o discurso governamental até 0 momento procure
tratar da incorporagdo “por adicdao” dos “novos temas sem a devida mudanca
institucional capaz de sustentar a inovagao que ela deveria significar” (FAVARETO,
2006, p.17).

Ainda pontuando sobre o conceito de territério presente no PTC, €
fundamental que seja explicitada a importancia crucial dada a identidade territorial
nos processos de acdo coletiva, especialmente no ambito das arenas participativas
(conselhos, foruns, colegiados etc.) para a construcdo do desenvolvimento
sustentavel. De fato, para Caniello (2013), é a identidade, evidenciada pelo jeito de
ser de uma coletividade, que informa a tradicdo civilizacional dos seus portadores e
que, portanto, condiciona decisivamente a acdo dos individuos. Assim, a identidade
configura-se como um poderoso liame para a acao coletiva e cooperativa, na medida
em que € um fator de coesdo social profundamente arraigado nas pessoas,
envolvendo a memaria social, a referéncia territorial e os projetos coletivos de quem
a comunga.

No entanto, é necessario ndo perder de vista que 0 exercicio pratico
dessa identidade em contextos deliberativos podera fragmenta-la em funcédo dos
conflitos de interesses de grupos especificos, pois a identidade €, sobretudo,
relacional e situacional, mas reforcara a coesdo social (e a propria identidade
coletiva) na medida em que os projetos construidos coletivamente repercutam de
forma positiva na vida dos sujeitos. Portanto, teoricamente, a dialética entre
identidade e participacdo no quadro da implementacdo de politicas publicas
territoriais podera redundar num ciclo virtuoso de desenvolvimento humano,
conguanto a diversidade interna e o conflito em torno de interesses particularizados

nao abalem sua dimensao coletiva internalizada nos individuos.
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Destaca-se que a pobreza rural no PTC & compreendida pelo baixo
acesso a servicos basicos, pela estagnacdo da renda, pela caréncia de politicas
integradas e sustentaveis que possibilitam autonomia econémica de médio prazo.
Dessa forma, o PTC inclui no seu desenho o desenvolvimento de a¢des articuladas
entre os diferentes Ministérios?* do Governo Federal. Segundo o MDA (2008) essa
mobilizacdo dos Ministérios visa “discutir questbes e indicar solugbes para 0s
problemas que interferem no espacgo rural”. Essa articulagdo é vista como
oportunidade de dialogo, e da inclusdo dos problemas referentes a qualidade da
educacdo, saude, saneamento basico, infraestrutura e outros problemas existentes
no campo, nas agendas dos segmentos do governo como um todo.

Nesse sentido, na Tabela 02, € possivel observar o grau de participacéo
dos 6rgdos do governo federal, no que se refere a oferta de acdes em todos os
territérios do pais. Através dessa tabela, nota-se, analisando as matrizes dos anos
2008, 2009 e 2010, que o MDA foi o ministério que direcionou 0 maior niumero de
acOes ao programa Territérios da Cidadania. Tal fato denota que, mesmo ampliando
a relacdo com outros ministérios e estando sob a responsabilidade do Ministério da
Casa Civil (MCC), a instituicdo de origem desse programa continua mostrando-se
preponderante.

22 0s orgaos do governo federal integrados no Programa Territdrios da Cidadania sédo: 1) Casa Civil
da Presidéncia da Republica; 2) Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; 3) Ministério do
Desenvolvimento Agrario; 4) Ministério do Meio Ambiente; 5) Ministério da Integragdo Nacional; 6)
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; 7) Ministério de Minas e Energia; 8)
Ministério da Saude; 9) Ministério da Educacdo; 10) Ministério da Cultura; 11) Ministério do
Trabalho e Emprego; 12) Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; 13) Ministério das
Cidades; 14) Ministério da Justica; 15) Ministério da Ciéncia e Tecnologia; 16) Ministério das
Comunicacg8es; 17) Ministério da Fazenda; 18) Ministério de Pesca e Aquicultura; 19) Secretaria -
Geral da Presidéncia da Republica; 20) Secretaria de Relac¢des Institucionais da Presidéncia da
Republica; 21) Secretaria Especial de Politicas de Promocao da Igualdade Racial da Presidéncia
da Republica; 22) Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres da Presidéncia da Republica.
Ainda, da ordem do poder publico, integram-se ao programa o INCRA, a Embrapa, empresas
estaduais de assisténcia técnica, universidades e faculdades, institutos de educagdo técnica e
instancias estaduais e municipais de governo.
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TABELA 1: Participacdo dos 6rgaos do governo federal no programa Territérios da Cidadania — 2008,
2009, 2010, 2011, 2012.

ORGAO DO GOVERNO AGOES
2008 2009 2010 2011 2012
Ministério da Integragdo Nacional 41 13 15 34 25
kﬂli)rg:tt(aééii%gﬁtﬁgricultura, Pecuéria e 6 3 11 5 5
Ministério da Saude 9 17 19 24 16
Ministério da Justica 5 18 13 7 9
Ministério do Desenvolvimento Agrario 45 27 37 40 32
Ministério da Cultura 3 1 6 3 4
Ministério da Educacéo 11 11 13 14 10
Ministério das Cidades 11 6 6 7 3
Ministério de Minas e Energia 1 1 0 1 1
I\C/I(ljr;Tl]sbtztrleoad'SO[r)neesenvoIV|mento Social e 11 11 11 11 11
Ministério do Meio Ambiente 5 7 13 10 11
Ministério do Trabalho e Emprego 6 2 6 6 6
Ministério da Pesca e Aquicultura 17 0 16 16 10
Ministério da Fazenda 0 3 3 3 3
Ministério das Comunicac8es 0 1 4 1 3
Casa Civil da Presidéncia da Republica 0 0 3 3 3
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 0 0 3 3 0

Secretaria Especial de Politicas de
Promocdo da Igualdade Racial da 3 2 0 0 0
Presidéncia da Republica

Secretaria Especial de Politicas para as

Mulheres da Presidéncia da Republica 2 0 0 0 0

Total 180 113 180 188 195

Fonte: Matriz Territorial, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012. Disponivel: www.territoriosdacidadania.gov.br

Dessa forma, observa-se no decorrer dos anos, uma retracdo da
participagcdo dos Ministérios no PTC. Isso revela uma trama fragmentada e
descontinua das ac¢des, que de acordo com Conh (2005, p.10), reflete um perfil de
intervencao estatal tradicional caracterizado pela descontinuidade dos programas e
politicas sociais de cunho compensatorio das desigualdades sociais, pela sua
diversidade e superposi¢cédo, pela instabilidade de suas fontes de receita, mas,
sobretudo, pelo fato de no geral serem exatamente 0s menos pobres, dentre 0s

pobres, aqueles que, proporcionalmente, mais se apropriam dos servicos e
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beneficios prestados, fazendo com que esse conjunto de acbes acabe por
reproduzir, quando nao por vezes aprofundar, as desigualdades sociais. Nesse

sentido,

A contraposicdo entre programas voltados para a populacdo pobre e um
programa voltado para o trabalhador do mercado formal de trabalho
evidencia que, se em ambos os casos a focalizacdo nao ocorre sobre os
grupos de mais baixa renda (ou salario), sdo os programas focalizados na
populacdo carente que apresentam maior distor¢cdo entre os objetivos
iniciais e os resultados de sua implementagdo, que mais apresentam
justaposicdes de toda ordem, descontinuidades, falta de controle publico e
governamental, e que mais sédo passiveis de uso clientelistico e eleitoreiro.
Nesses exemplos, impressiona ainda como a vida e sobrevida dos
programas sao datadas pelos periodos dos mandatos — no primeiro caso,
0S programas sao extintos; e, no segundo, sofrem reformula¢des, na maior
parte (COHN, 2005, p. 15).

Em termos de metas, foram beneficiados 1.852 municipios do pais
(32,9% do total) entre os anos de 2008 e 2010 com um or¢camento de R$ 64 bilhdes
de reais; foram atingidos 42,4 milhdes de habitantes (23% do total), entre esses
abrangeram 46% do total da populacéo rural (13,1 milhdes de trabalhadores rurais).
Também foram beneficiadas 1,9 milhdo de familias de agricultores (46% do total),
525,1 mil familias assentadas (67% do total), 210,5 mil familias de pescadores (54%
do total), 810 comunidades quilombolas (66% do total) e 317 terras indigenas (52%
do total), realizando, somente, em 2010, 5.227 obras e servigos.

As acdes ofertadas nos territérios compdem a matriz territorial®®

, que €
construida a partir das demandas da populacdo e dos interesses estatais. A partir
dessa matriz, onde constam as possiveis acdes que serdo implementadas, segundo
o MDA (2010), ocorrem os debates territoriais, logo o plano de acao territorial e, por
fim, o relatério de execucao. Entretanto, pequena parte da matriz sofre interferéncia
direta dos territorios, pois a maioria das acdes independe da organizacéo territorial
para a sua execucao.

As instancias de gestdo do programa compreendem o Comité Gestor
Nacional, o Comité de Articulacdo Estadual e o Colegiado Territorial, que
corresponde a instancia local de organizacdo do PTC. Nesse ultimo, composto por
representantes das trés esferas de governo e da sociedade, € elaborado o plano de
desenvolvimento territorial. Esses colegiados surgiram junto dos Territorios Rurais e

sao compostos paritariamente por setores governamentais e da sociedade civil

23 Corresponde a oferta anual de a¢fes do governo federal.
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organizada em cada territério. E 0 espago de discussio, planejamento e execucao
das acdes. Eles retratam a composicao das for¢as politicas e econémicas territoriais
e tém a funcdo de formular os planos®* de desenvolvimento dos territérios, identificar
as necessidades, pactuar o agendamento das acfes, promover a integracao de

esforgos, propor alternativas e exercer controle sobre o andamento do Programa.

O Colegiado visto entdo como um espaco em que todos teoricamente
teriam o mesmo poder de discutir, acaba sendo dominado por aqueles
representantes que detém uma trajetoria de lutas baseada na participagao
em cooperativas, associagfes, movimentos sociais e partidos politicos.
Entretanto, percebe-se que novas liderancas também v&o sendo
construidas no processo de representacdo no Colegiado (DALLAABRIDA,
2011, p.15).

As acles e iniciativas de uma sociedade organizada territorialmente
remetem ao envolvimento conjunto e cooperativo dos sujeitos sociais, econémicos e
institucionais, destacando o importante papel do Estado na coordenacgédo de seus
diferentes agentes nas instancias municipal, estadual e federal (DALLABRIDA, 2011,
p. 17).

De fato, a proposta de desenvolvimento territorial aposta na emergéncia
da sociedade civil e de um estilo democratico no ambito da gestdo publica
direcionados para a acao coletiva, societal, inclusiva e configurada pela populagéo.
Isso recupera a sociedade civil como condutora de um amplo processo de mudanca.
Essa nova configuracdo concretiza-se na adocdo de um modelo gerencial que se
caracterize por promover o didlogo e a participacdo destes diferentes sujeitos no
ambito territorial. Para Fischer (2006, p.56),

A gestdo social concretiza-se na mediagdo entre individuos e suas
organizagdes num determinado espaco territorial e sua proposta € distinta
pela transicdo entre modelos de gestdo do século passado que séo
baseados na trajetéria da administracdo cientifica e no campo de
conhecimento da gestao estratégica, para novas formas de gestéo.

Conhecidos como Planos Territoriais de Desenvolvimento Rural

Sustentavel (PTDRS), esses documentos sdo constituidos por meio de parcerias

A formulacdo do plano de desenvolvimento territorial consolida as organizag6es territoriais como
instancias de planejamento, gestdo e controle social, pois servem como referéncia para a
identificacdo e atendimento de demandas, elaboracdo e financiamento de projetos, integracéo de
politicas publicas e elaboragéo de planos e programas setoriais complementares.
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entre Orgdos publicos e sociedade civil organizada. Cada territério possui um
PTDRS e nele é expresso o diagndstico, a visdo de futuro a as prioridades que
necessitam ser atendidas. Ndo s&do todas as acOes integradas ao programa
Territérios da Cidadania que seguem com plenitude as orientacdes dos planos,
todavia esses instrumentos cumprem a fungéo de fortalecer identidades, através do
dialogo e das negocia¢bes que ocorrem no ambito dos colegiados territoriais. Além
dos colegiados territoriais, para o funcionamento e gestao dos territorios existe ainda

0 comité gestor nacional e o comité de articulacédo estadual (FIGURA 2).

FIGURA 2: Gestéo dos territorios

B Gestdo dos Territérios

Comité Gestor Nacional

Comité de Articulacao
Estadual

Colegiado Territorial

Fonte: Territérios da cidadania, 2010

O primeiro é responsavel por reunir 0s ministérios parceiros do programa,
selecionar os territérios atendidos, aprovar as diretrizes, organizar as acfes federais
e avaliar a politica. O comité de articulacao estadual é composto por todos os 6rgaos
federais parceiros do programa, indicacées do governo estadual e até dois prefeitos
por territério do estado. Esse comité funciona estimulando a execucéo das acfes e
subsidiando o trabalho dos assessores territoriais, que cada territorio possui, sendo
esses vinculados ao MDA sob o regime de prestacédo de servigo.

O debate territorial € 0 momento em que o colegiado tem a oportunidade
de discutir sobre as agbes propostas na matriz e, a partir disso definir as prioridades
e elaborar uma agenda de articulacdo em conjunto com as instancias municipais.
Posterior a esse processo, formula-se, de forma completa e ajustada o plano de
execucdao. Por fim, é gerado o relatorio de execucdo, que serve como instrumento de
controle do plano de execucdo. E onde s&o detalhados os estagios da execucio

fisica e orcamentaria/ financeira, as restricdes, 0s riscos e as providencias adotadas.
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Nesse relatorio sdo acrescentados os arquivos elaborados pelos gestores das acdes
e contém informacdes sobre o andamento das obras no territorio.

Em outras palavras, o desenvolvimento de espacos institucionais de
gestdo e negociacao € peca fundamental para a superacdo das relacdes de poder
baseadas no clientelismo e na marginalizacdo dos setores mais pobres das
sociedades locais (OLIVEIRA, 2004, p. 11).

Atualmente, no Brasil, existem 120 Territorios da Cidadania. No Estado do
Maranhdo, esse Programa estad sendo implementado em 8 territérios, Alto Turi e
Gurupi, Baixada Ocidental, Baixo Parnaiba, Campos e Lagos, Cocais, Lencois
Maranhenses, Médio Mearim e Vale do Itapecuru, que agrupam um total de 120
municipios. De acordo com a proposta do MDA, estdo previstas acdes em diversas
areas, tais como saude, educacao, assisténcia social, infraestrutura, dentre outras,
com objetivo de promover o desenvolvimento territorial e o enfrentamento a pobreza
rural.

No presente estudo, objetiva-se analisar o processo de implementacédo do
PTC no municipio Anajatuba, que pertence ao Territério Vale do Itapecuru®. O
territério, segundo dados do Ministério do Desenvolvimento Agrario, abrange uma
area total de 8.932,20 Kmz, possui uma populacdo de 268.335 habitantes, sendo
127.814 ou 47,63% oriundos das areas rurais, além de possuir 16.865 agricultores
familiares, 6.130 familias assentadas e 54 comunidades quilombolas (BRASIL,
2011). Ademais, o territorio caracteriza-se por uma area rural bem expressiva, com
70% dos estabelecimentos rurais composto por agricultura familiar, sendo que 60%
do pessoal ocupado esta no setor agricola, segundo dados do IBGE (PDTRS, 2010).

Dessa forma, em decorréncia dessas condi¢cdes e das caracteristicas do
espaco rural, optou-se em identificar os condicionantes que facilitam ou entravam o
processo de implementacdo do programa Territorios da Cidadania a partir das

experiéncias realizadas em Anajatuba.

?® O Territdrio é formado pelas cidades de Anajatuba, Santa Rita, Itapecuru Mirim, Matbes do Norte,
Miranda do Norte, Vargem Grande, Nina Rodrigues, Presidente Vargas, Pirapemas e Cantanhede.
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4 O PROGRAMA TERRITORIOS DA CIDADANIA E SUA IMPLEMENTACAO NO
MUNICIPIO DE ANAJATUBA

A politica publica é uma forma de intervencdo na sociedade. Assim, Silva
(2001, p. 41) afirma que o processo de politicas publicas combina um conjunto de
movimentos, nao lineares, articulados e interdependentes, representados pela:
constituicdo do problema ou da agenda governamental, formulacdo de alternativas
de politica, adoc¢éo da politica, implementacdo ou execucdo de programas sociais e
avaliacédo da politica.

O processo de implementagédo da politica € uma movimento tensionado
por diversas disputas em torno da politica, que influenciam no formato que esta vai
assumir no final da sua implementacédo. Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986), a
implementacg&o da politica ndo deve ser compreendida como uma etapa onde o que
foi retratado na formulagéo constitui-se em modelo Unico a ser seguido.

Nesse sentido, Silva (2001, p.84) aponta trés dimensfes consideradas
pelos modelos de anélise de processos de implementacdo de politicas publicas: a)
relacdes entre o desenho ou formulacdo da politica e os formatos que os programas
adquirem ao final do processo de implementacdo; b) dimensdo temporal do
processo e seus efeitos; c¢) condicdes que facilitam ou entravam o processo de
implementacéo do programa.

Assim, neste capitulo, apresenta-se 0s resultados da avaliacdo acerca
das condicbes que facilitam ou entravam o processo de implementacdo do
Programa Territorios da Cidadania no municipio de Anajatuba-MA, destacando a
gestdo, a descentralizacdo, a participacdo e o controle social, o planejamento e a
execucao das acdes. Precedendo a andlise destas dimensdes, é apresentada uma
caracterizacdo socioecondmica do referido municipio a fim de demonstrar a
realidade historicamente determinada de pobreza e exclusdo em que vive a

populacao anajatubense.
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4.1 Caracterizacdo socioeconémica do municipio de Anajatuba

O municipio de Anajatuba localiza-se na regido norte do Estado, e
pertence & microrregido denominada de Baixada Maranhense®, essa regido tem
caracteristicas fisiograficas marcantes com campos inundaveis ou néo, lagos, tesos
e morros e, paisagisticamente, apresenta dois periodos, um chuvoso de janeiro a
junho, e estiagem de julho a dezembro.

Lopes (1970, p.6) assim se expressa:

Quanto a Baixada Maranhense, com o0s seus terrenos de aluvides, campos,
ainda mal consolidados € como que o imenso aterro, resultante dos
continuos transportes, & conta dos terrenos das zonas altas. E mesmo uma
“terra em formacgao” essa planicie do Golfao Maranhense, com seus lagos
em forma de rosério e as suas terras inundaveis.

Segundo Viveiros (1975, p.20) compondo esse universo complexo e
dindmico, de alternéncia entre grandes enchentes dos campos e estiagens
prolongadas, tem-se uma populacdo esquecida e com precario acesso as politicas
publicas, e que procede as mudancas no espaco rural entre lagos e campos,
dedicando-se na luta pela pesca artesanal, pecuaria e agricultura de subsisténcia,
com destaque para a plantacdo e colheita da mandioca e do arroz como produtos
mais importantes para sua sobrevivéncia.

E importante ressaltar que a Baixada Maranhense funcionou, até a

abolicdo da escraviddo no final do século XIX?', como ‘celeiro do Estado’

B A regido é composta por 22 cidades: Anajatuba, Arari, Bela Vista do Maranhao, Cajari, Penalva,
Conceigdo do Lago-Acgu, lgarapé do Meio, Matinha, Mong&o, Olinda Nova do Maranhéo,
Palmeirandia, Pedro do Rosério, Penalva, Peri-Mirim, Pinheiro, Presidente Sarney, Santa Helena,
Séo Bento, S&o Jodo Batista, S&o Vicente Ferrer, Viana e Vitoria do Mearim.

2T A partir do século XVI, inicia-se o povoamento do territorio (no que toca ao processo colonizatoério):
pelo norte, a corrente litoranea e, pelo sul, posteriormente, a chamada corrente pastoril. A primeira
estava ligada ao movimento oficial de colonizacdo, empreendido pelo Estado portugués. E a
corrente que buscava implantar a lucrativa estrutura agro-exportadora, com mao-de-obra africana
escravizada. Do sul do Estado, por sua vez, vinha a corrente pastoril, fundada na atividade da
pecuéria, que adentrava o interior brasileiro em busca dos pastos indisponiveis nas proximidades
da cultura agro-acucareira de Pernambuco e da Bahia. Utilizando mao-de-obra livre, essa corrente
era formada principalmente por migrantes nordestinos. Apenas no século XVIII ocorreu o encontro
entre as duas frentes, o que ndo impediu que esses dois espac¢os se consolidassem como socio-
culturalmente distintos, entre outras razdes, pelas dificuldades de comunicacdo por terra. O
resultado desse processo duplo de ocupacdo € o que Trovao classifica como distintos perfis
maranhenses: “Isto criou dois perfis sécio-humanos. O antigo, portugués e de heranca
escravocrata;o novo, de “virtudes” nordestinas, especialmente cearenses e piauienses” (TROVAO,
2008, p.34).
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(VIVEIROS, 1975, p. 26), responsavel por abastecer de matérias-primas e viveres as
regides ligadas ao mercado externo.

Para o geodgrafo Raimundo Lopes, autor de: Uma regido tropical, livro
considerado de fundamental importancia para a compreensdo do Maranhao
enquanto regido geografica, a abolicdo da escraviddo néo teria sido uma ruina para
o Estado, mas o inicio do predominio da pequena lavoura sobre o setor
agroexportador, caracteristica marcante do Estado em todo o século XX. A vida
econdbmica maranhense, a partir desse momento, esta relacionada diretamente a
producao familiar em pequena escala, a partir da ocupacao das terras devolutas por
ex-escravos e brancos pobres.

Ainda de acordo com o referido autor, a Baixada era uma das regides
inicialmente voltadas para o provimento dos nucleos agroexportadores, pois
inicialmente formada por grandes fazendas que enviavam viveres para S&o Luis,
evoluindo para povoados e cidades, posteriormente, a partir da abolicdo ela volta-se
para si mesmo, caracterizando-se por uma economia de subsisténcia e pelo
isolacionismo econdémico.

Assim, com a crise decorrente da aboli¢do, essa regido teria ‘involuido’ a
uma condicdo precéria, apenas para fins de subsisténcia (TRIBUZI, 1981). Dessa
forma, apesar de ser uma das regides mais diversificadas do estado, as atividades
econbmicas predominantemente desenvolvidas na regido sdo concentradas no setor
agricola, de baixo impacto para o desenvolvimento econémico.

Esse cenario de abandono e as dificuldades encontradas pela populacéo
da baixada fazem essa regido colecionar nimeros que revelam indices sociais de
desigualdade e extrema pobreza. Segundo dados do IBGE (2012), dois tercos da
populacdo desta regido tem como fonte de renda as aposentadorias, pensdes e
programas de transferéncia de renda do Governo Federal.

Esse cenario também €& observado no municipio de Anajatuba que tem a
sua ocupacado original constituida, fundamentalmente, por indigenas. Apesar de
existir discordancia entre os historiadores, 0os estudos mais atuais comprovam a

presenca de artefatos arqueolégicos tipicos das sociedades indigenas®®. Entre os

2B eHa pouco mais de 40 anos um professor descendente de uma das mais ilustres familias da histéria

politica de Anajatuba, estava tratando uma roga a beira do campo e, ao revolver a terra, a exada
bateu em um objeto que, a principio, Ihe pareceu de ferro, mas, ao examina-lo, verificou que se
tratava de um machado indigena, ou tacape, feito de pedra polida, com as amarras de uma fibra
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povos indigenas que se situaram nessa localidade destacam-se os Uruatis,
Caicaizes, Guanazes, Guanarés e Barbados, que eram agricultores, coletores e
também produtores de ceramica. Segundo Régo (1999, p.22) esses indios foram os
inventores do topdnimo e 0s que batizaram esta regido e seus campos com 0 home
de Anajatuba®. As causas que determinaram a fixacdo dos primeiros moradores
ainda sédo desconhecidas, havendo diversas opinides a respeito. O referido autor
defende a ideia de que criadores, atraidos pela fartura do pasto, levaram seus
rebanhos para os campos anajatubenses e, aos poucos, por necessidade de
interrelacdo para combater os indios e os ladrées de gado, agruparam-se em
povoacdes e lugarejos. E importante ressaltar que os padres da Companhia® de
Jesus tiveram papel fundamental no desenvolvimento da ocupacao do municipio.

Nesse sentido,

Segundo a tradicdo, o primeiro gado holandés foi trazido pelos jesuitas, que
possuiam uma capela e um forte no lugar. A capela era usada para
catequisar negros e indios. Entretanto, o trabalho dos padres tomou rumos
diferentes dos preconizados inicialmente e os indios e negros fugidos eram
escravizados e vendidos aos senhores de engenho [...] com a chegada dos
jesuitas e padres mercedarios, foram aos poucos surgindo os lugarejos e
povoados, os quais eram administrados pelos padres jesuitas a quem cabia
o poder temporal dos povoados, até que esse privilégio fosse abolido em
1755 pelo rei de Portugal (REGO, 1999, p.25).

Os documentos mais antigos que mencionam as terras de Anajatuba
datam de 1770. Segundo Régo (1999, p.26), pelo alvara de 16 de marco de 1770, o
rei de Portugal concedia uma vasta extensdo de terras ao Capitdo Auxiliar José
Joaquim da Silva Rosa, estimada em 13.068 hectares. Em 1853, é elevada a
categoria de Freguesia de Santa Maria de Anajatuba, pela Lei Provincial n° 06. Em
1854 torna-se Vila, assim, desmembrando-se das Vilas do Mearim, Rosario e
Itapecuru Mirim. Em seguida em 1856 € efetivada a emancipag¢do administrativa de

Anajatuba, por meio da Instalagcdo da Camara de Vereadores. E por fim, somente

muito resistente prendendo-o ao cabo de madeira. Poucos metros adiante, encontrou outro
instrumento idéntico, em tamanho maior’ (REGO, 1999, p.21).

Nome de origem tupi-guarani (anaja, palmeira tipica da regido + tuba, grande quantidade,
significando anajazal ou lugar abundante de anaja) (REGO, 1999, p.19).

% 0s padres da Real e Militar Ordem Calcada de Nossa Senhora das Mercés, sediada em
Andaluzia, na Espanha, chegaram ao Maranh&o em 1658. A eles foram doadas uma extensa faixa
de terra no municipio de Anajatuba, onde tiveram fazendas de algodao, arroz, milho, mandioca e
cana-de-agucar.

29
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em 1938, o Decreto Lei n° 45, elevou a Vila de Santa Maria de Anajatuba a categoria
de cidade, sob o titulo Unico de Anajatuba.

A formacdo do municipio de Anajatuba assenta-se, desde a sua origem
oficial, de forma significativa, sobre o crescimento rural, como a maioria dos
municipios maranhenses. Isso significa que o campo teve relevancia diante da
configuracéo espacial desse municipio.

Inicialmente, a producéo agricola baseava-se no cultivo de produtos para
a subsisténcia local e na pecuaria. Segundo Régo (1999), desde os primordios do
municipio, o rebanho bovino criado de forma extensiva nos grandes campos,
representou uma importante fonte econémica. De acordo com o referido autor, nos
séculos XVII e XVIII, o municipio foi o grande abastecedor de carne da capital, tendo
na extinta Vila do Porto das Gabarras o principal porto de embarque, pois para ali
convergiam a maioria das antigas estradas de gado que partiam do sul do
Maranhdo. O emancipado municipio produzia especialmente milho, feijdo, laranja e
mandioca, com destaque para a pecudria. Alguns produtos eram exportados e
outros consumidos diretamente pela populacao local.

O municipio de Anajatuba®!, conforme o censo de 2010, possuia
populacdo de 25.294 habitantes, sendo a populacdo urbana de 7.018 e rural de
18.276, incluindo uma éarea de 1.116,9 km2 e densidade demografica de 27,34
hab/kmz.

Entre 1991 e 2000, a populacdo do municipio cresceu a uma taxa média
anual de 1,90%. No Estado do Maranh&o, esta taxa foi de 1,53%, enquanto no Brasil
foi de 1,63%, no mesmo periodo. Nessa década, a taxa de urbanizacdo do municipio
passou de 26,71% para 30,98%.

Entre 2000 e 2010, a populacédo de Anajatuba cresceu a uma taxa média
anual de 2,72%, enquanto no Brasil o crescimento foi de 1,17%, no mesmo periodo.
Nessa década, a taxa de urbanizacdo do municipio passou de 30,98% para 27,74%.

o Municipio Anajatuba faz parte da Mesorregido Norte Maranhense — Microrregido Geogréfica da
Baixada Maranhense. Limita-se: ao Norte com Cajapié e Santa Rita, a Oeste com Viana e Arari,
ao Sul com Arari e Miranda do Norte, a Leste com Santa Rita e Itapecuru — Mirim.



TABELA 2: Populacéao total, por género, rural/urbana — Anajatuba - MA
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Populagéo FEpUEGE ?gtda? eI i/gtda(lj e[ G (;/gtda?

(1991) a5o0) (2000) C600) (2010) 10
E)c;gf'a‘?ao 16.330 100,00 19.341 100.00  25.291 100.00
Homens 8.360 51.19 9.953 51.46 12.959 51.24
Mulheres 7.970 48.81 9.388 48.54 12.332 48.78
Urbana 4.361 26.71 5.992 30.98 7.015 27.74
Rural 11.969 73.29 13.349 69.02 18.276 72.26

Fonte: IBGE — Censo demogréfico, 2010.

No que se refere ao trabalho, a populacdo do municipio de Anajatuba

encontra-se organizada da seguinte forma, como demonstra o grafico a seguir:

GRAFICO 1: Composicdo da Populacdo de 18 anos ou mais de idade — 2010

Composicao da populagao de 18 anos ou mais de idade — 2010

M Populagéo
economicamente ativa
ocupada

M Populagéo
economicamente ativa
desocupada

M Populagéo
economicamente
inativa

Fonte: PNUD, IPEA e FJP.

A partir destes dados, pode-se inferir que entre 2000 e 2010, a taxa de

atividade da populacéo de 18 anos ou mais (ou seja, o0 percentual dessa populacao

gue era economicamente ativa) passou de 54,78% em 2000 para 57,63% em 2010.

Ao mesmo tempo, sua taxa de desocupacao (ou seja, o percentual da populagéo

economicamente ativa que estava desocupada) passou de 1,41% em 2000 para

8,73% em 2010.
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Quanto a configuracéo da oferta de méo de obra no mercado de trabalho
local destaca-se que em 2010 das pessoas ocupadas na faixa etaria de 18 anos ou
mais do municipio, 65,85% trabalhavam no setor agropecuario, 0,00% na industria
extrativa, 1,68% na industria de transformacéo, 5,15% no setor de construcao,
0,12% nos setores de utilidade publica, 6,15% no comércio e 18,04% no setor de
Servigos.

Em relacdo a média de anos de estudos, Anajatuba experimentou um
avanco, passando de 6,73 anos em 2000 para 9,18 em 2010, enquanto no plano
estadual houve uma evolugdo de 6,87 anos para 9,26 anos. Entre 2000 e 2010,
houve uma queda da taxa de analfabetismo entre a populagéo adulta (25 anos ou
mais) de 45,10% para 35,58%. No Brasil, apesar da reducdo do analfabetismo,
manteve-se com percentuais superiores ao nacional que era de 11,82%, em 2010
(IPEA / PNUD, 2013).

Ressalta-se que os indicadores econOmicos e sociais revelam uma
profunda desigualdade entre o meio rural e urbano. Dessa forma, destaca-se que
guanto a taxa de analfabetismo, segundo o IBGE (2010), 30,13% da populacéo
analfabeta encontrava-se no meio rural, contra 11,00% no meio urbano.

Os indices relativos ao acesso a servigos basicos atestam que a situacdo
de Anajatuba se encontra ainda muito distante do pleno atendimento, sobretudo no
meio rural. O abastecimento de agua é contemplado via rede geral em 60,9% dos
domicilios, enquanto apenas 2,1% estao ligados a rede geral de esgotos e 40,4%
dispdem de fossa séptica. No que diz respeito a existéncia de instalacdes sanitarias,
64,2% ndo possuiam banheiro no ano de 2010, enquanto que o servico de coleta de
lixo estava disponivel naquele ano para ndo mais que 66,3% das residéncias. Esses
dados sdo mais drasticos quando se observa o meio rural do municipio, ja& que em
2010 nenhum domicilio rural possuia saneamento adequado, 51,4% possuiam
saneamento inadequado e 48,6% tinham saneamento semi-adequado.

De acordo com o PNUD (2012), entre os anos 2000 e 2010, a renda per
capita média de Anajatuba cresceu 131,78%, passando de R$ 89,59, em 1991, para
R$ 103,91, em 2000, e para R$ 207,65, em 2010. Isso equivale a uma taxa média
anual de crescimento nesse periodo de 4,52%. A taxa média anual de crescimento
foi de 1,66%, entre 1991 e 2000, e 7,17%, entre 2000 e 2010. A proporcao de
pessoas pobres, ou seja, com renda domiciliar per capita inferior a R$ 140,00 (a
precos de agosto de 2010), passou de 87,16%, em 1991, para 77,42%, em 2000, e
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para 55,32%, em 2010. A evolu¢do da desigualdade de renda nesses dois periodos
pode ser descrita através do indice de Gini*’, que passou de 0,59, em 1991, para
0,51, em 2000, e para 0,60, em 2010.

Em 2010, o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) de
Anajatuba era 0,581, o que corresponde, segundo a classificacdo do PNUD, a uma
situacdo de baixo desenvolvimento humano. Dessa forma, em relagdo aos outros
municipios do Brasil, Anajatuba ocupava a 46142 posicdo, uma classificacdo baixa.
No periodo 2000 e 2010, o referido indice cresceu®® 46,35%, passando de 0,397 em
2000 para 0,581 em 2010. A dimensao que mais contribuiu para este crescimento foi
a Educacédo, com aumento de 0,252, seguida por Longevidade e por Renda. De
acordo com o PNUD (2012) o IDHM do Estado do Maranh&o, nesse mesmo periodo,
passou de 0,493 para 0,727. Isso implica em uma taxa de crescimento de 47% para
o Estado, sendo que a dimensdo cujo indice mais cresceu foi a Educagédo, com
crescimento de 0,358, seguida por Longevidade e por Renda.

Os dados anteriormente analisados deixam evidente o grave quadro
econdbmico e social no qual se encontra 0 municipio de Anajatuba. De fato, essa
situacdo se expressa, dentre outras coisas, pelo peso das atividades agricolas na
economia do municipio. Conforme evidenciado, parcela significativa da PEA ainda
se encontra na zona rural, estando envolvida especialmente na pequena producao
agricola.

Ademais, péde-se verificar um baixo indice de escolarizacéo entre a PEA
ocupada, fato que tem rebatimento direto nos rendimentos dessa parcela de
trabalhadores. De fato, o municipio apresenta baixo grau de formalizacdo do
emprego, demonstrado pelo peso significativo dos “trabalhadores por conta prépria”.
Em sua grande maioria sdo trabalhadores autdbnomos pobres, envolvidos com
pequenos empreendimentos familiares da economia rural ou urbana, marcados pela
baixa produtividade e por infimos rendimentos que impossibilitam uma subsisténcia

digna dos produtores.

%2 E um instrumento usado para medir o grau de concentracéo de renda. Ele aponta a diferenca entre
os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de 0 a 1, sendo que 0O
representa a situagéo de total igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda, e o valor 1 significa
completa desigualdade de renda, ou seja, se uma s6 pessoa detém toda a renda do lugar (PNUD,
2012).

* 0 hiato de desenvolvimento humano, ou seja, a distancia entre o IDHM do municipio e o limite
méaximo do indice, que € 1, foi reduzido em 69,49% entre 2000 e 2010.
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Outro fator que contribui para a permanéncia de tais dados € a situacao
fundidria de Anajatuba que no ano de 2006, segundo o Censo Agropecuario, era
caracterizada pela alta concentracdo de terras, onde apenas 93 proprietarios
ocupam 19.254ha correspondentes a 92% das terras firmes do municipio, enquanto
que 1.600 familias, representadas pelos arrendatérios, parceiros e ocupantes,
exploram apenas uma area de 480ha, correspondendo a 8% das terras.

Por conseguinte, articulado a organizacdo econbmica particular do
municipio de Anajatuba, destaca-se também uma forma peculiar de organizacao
politica marcada por um “processo de oligarquizagdo da politica” (REIS, 1993).
Nesse caso existe a formacdo de uma oligarquia local, onde a familia Aragdo se
sucede no poder ha 30 anos. O poder politico é personalizado por Pedro Aragao que
€ a maior lideranca nesse grupo politico, que consolida e reproduz a continuidade do
mandonismo politico e cria as condi¢cbes ideais para a reproducdo de uma acirrada
concentracdo de renda, riqueza, poder e propriedade®, pautadas em relacdes
patrimonialistas e clientelistas.

Todo esse cenario ja justifica a necessidade de se desenvolver um
Programa de enfrentamento a pobreza e a desigualdade social no municipio de
Anajatuba. Dessa forma, nao se pode perder de vista que uma possibilidade real de
reverter essa situacao de pobreza e de acirrada concentracdo de renda e riqueza
estd na implementacdo de acdes estruturantes nas mais diversas areas, como,
educacao, saude, trabalho e renda que possam romper com 0 perverso ciclo da

pobreza no referido municipio.

4.2 As controvérsias daimplementacéo do Programa Territérios da Cidadania

Neste tdpico, apresenta-se resultados da avaliacdo acerca das condicdes
que facilitam ou entravam o processo de implementacédo do Programa Territorios da
Cidadania no municipio de Anajatuba-MA, destacando-se as controvérsias que
permeiam 0s sujeitos envolvidos, no que se refere a gestdo, a descentralizagéo, a

participacéo e o controle social, o planejamento e a execuc¢ao das acoes.

3 Segundo informagdes da Justica Eleitoral (declaragcao de bens) no ano de 2012, o lider politico do
grupo Aragéo declarou possuir 2.000 hectares de terras, somente em Anajatuba, e 5.000 cabecas
de gado.
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4.2.1 Os sujeitos envolvidos no processo de implementacdo do Programa Territorios

da Cidadania em Anajatuba

No processo de implementacdo do Programa Territorios da Cidadania em
Anajatuba destacaram-se dois grupos de sujeitos. O primeiro, formado pelas
instancias que representam a estrutura oficial do governo municipal e o segundo, por
instituicbes da sociedade que consubstanciam as relacdes horizontais de poder.

No que tange ao primeiro grupo, o nivel municipal foi representado pela
Secretaria Municipal de Agricultura, cuja acao foi balizada nas diretrizes da Matriz de
Acdes Municipal. Essa instancia ficou responséavel por disponibilizar a equipe técnica
de execucdo do PTC, que é composta por agrdbnomos, técnicos agricolas e
assistentes sociais.

Ressalta-se que a gestdo estadual ndo integrava os sujeitos envolvidos
na implementacao do PTC, desconsiderando essa estratégia de desenvolvimento do
seu planejamento administrativo. Tal postura encontra-se na contramao da proposta
prevista na Matriz de Acdo do PTC, que prevé a participacdo da instancia estadual,
cujo papel central deveria ser o acompanhamento da execucao das acdes do PTC,
bem como disponibilizar pessoal para compor a equipe técnica municipal, e prestar
assisténcia técnica aos municipios para potencializar o Programa nos territérios.

O segundo grupo de sujeitos, que deveria dar suporte politico e
operacional ao primeiro, refletiu o grau de participacdo da sociedade no exercicio da
politica. Esse grupo era composto pelo Colegiado Territorial e Entidades Executoras.

O Colegiado do Territorio do Vale do Itapecuru, no qual o municipio de
Anajatuba possui uma comissdo representativa, € oficialmente formado por 6
entidades representativas, sendo metade oriunda da sociedade civil e a outra
metade do poder publico (TABELA 3). A participacdo na instancia colegiada
territorial é livre, ocorrendo por meio de convite do colegiado ou solicitacdo da
entidade interessada. E importante salientar que, de acordo com seu estatuto, o
Colegiado Territorial entende como entidade publica as referentes a administracéo
direta, indireta ou vinculada aos niveis federal, estadual e municipal de governo,
bem como aquelas de carater associativo que representem, direta ou indiretamente,
essas categorias. Como sociedade civil compreende-se aquelas representativas de
grupos sociais, de grupos de interesses, de grupos de vizinhanca e de grupos de

identidade social, étnica, geracional e de género.
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TABELA 3: Representacao da Comissao do municipio de Anajatuba no Colegiado do Territério Vale
do Itapecuru — 2008

Vaga Organizacao

1 Secretaria Municipal de Assisténcia Social
1 Secretaria Municipal de Agricultura

1 Sindicato dos Trabalhadores Rural

1 Colonia dos Pescadores

1 Cooperativa dos Produtores de Mel

1 Cooperativa Agropecuaria

8 Total

Fonte: Relatério de Atividades da Comissdo Representativa de Anajatuba.

O Colegiado Territorial do Vale do Itapecuru, como delimita o seu
regimento, € constituido prioritariamente por representantes de entidades voltadas
ao desenvolvimento rural sustentavel do territorio, tendo como publicos especiais 0s
agricultores familiares, pescadores artesanais, assentados e acampados da reforma
agraria, movimentos comunitarios e associacfes, cooperativas, mulheres
trabalhadoras, trabalhadores rurais e quilombolas.

A populacdo do municipio de Anajatuba é representada por 4 entidades
da sociedade civil, que compdem a Comissdo Representativa municipal, que
participam da plenaria, a qual se reine em torno de duas vezes por semestre e
caracteriza-se por ser aberta, de modo a permitir, permanentemente, a adesao de

novos participantes.

Art. 11 - A Plenaria é o 6rgao colegiado superior, ao qual competem todas
as decisOes estratégicas ligadas ao processo de desenvolvimento territorial,
entre os quais estdo: a) Articulagbes institucionais orientadas para o
desenvolvimento territorial; b) Fomentar a criacdo, estruturar, assessorar
organizagbes associativas da Agricultura Familiar; ¢) Analise e aprovacéo
dos PTDRS — Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel, bem
como das respectivas agendas de prioridades; d) Aprovacdo dos eixos
estratégicos que orientam os projetos especificos e o PTDRS; e) Aprovacao
dos critérios para selecdo dos projetos especificos; f) Selecdo dos Projetos
Especificos a serem implementados a cada ano; g) Apreciacdo dos
relatorios de acompanhamento e avaliacdo e definicdo sobre as
providéncias de aperfeicoamento que forem necessérias. § 1° - A Plenéria
também ficar4 responsavel pela andlise e aprovacdo e alteragdo deste
Regimento Interno. 8 2° - A Plenaria desenvolverd as acgdes através de
Oficinas, Seminarios e Assembleias, quando apreciara 0s assuntos e
propostas apresentadas em plenaria (REGIMENTO INTERNO DO
CODETERS do TERRITORIO VALE DO ITAPECURU, 2008, p. 3).

Cabe frisar que, cada territério deveria possuir um assessor territorial

contratado pelo MDA. Esse assessor atuaria como articulador, pois possui 0
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importante papel de viabilizar a comunicacdo e mobilizacdo entre as organizacdes
civis e institucionais que compdem o territorio. Ele simboliza o principal elo da gestéo
federal com as unidades territoriais. O desempenho das suas fungBes corrobora
diretamente com a competéncia dos colegiados. Serve como orientador e auxiliar,
principalmente no que se refere a questdes burocraticas, e executa um papel
técnico. Isso, no entanto, ndo aconteceu no municipio de Anajatuba, pois essa
funcao foi atribuida a um técnico agricola do quadro de funcionarios da Secretaria
Municipal de Agricultura, que acumulou funcdes e encontrou inumeras dificuldades
para mobilizar as organizagbes da sociedade civil e executar as atividades
burocréticas.

Essas instituicGes consideradas como essenciais em todo o processo de
implementacédo da politica padeceram dos limites relacionados ao préprio exercicio
da representacao, que por sua vez, reflete a auséncia de um tecido associativo forte
no interior da sociedade direcionado para o campo do desenvolvimento territorial. De
fato, tais limites expressam a tensdo que existe na propria configuracdo desses
espacos de representacdo no pais.

Para o MDA e SDT, os Colegiados Territoriais, constituem-se parte do
arcabouco estatal. Dessa forma, permitiriam o envolvimento efetivo da sociedade
organizada nas decisbes do governo. Assim, segundo Sousa (2004, p. 114),
engquanto espacos capazes de sintetizar saberes atinentes a determinados campos
particulares, sua dindmica deveria se pautar pela politizacdo das propostas e pela
interferéncia direta nas praticas do Estado, provocando mudancas qualitativas.

No entanto, na pratica, isso ndo vem ocorrendo no municipio de

Anajatuba. Assim,

Podem-se identificar duas faces principais desse jogo de tensbes. A
primeira se expressa através do distanciamento deliberado com que muitas
organizacfes tratam as disputas para acessar esses conselhos. Nesse
caso, 0 que se coloca em questdo € a perspectiva de reforma por dentro do
proprio aparelho do Estado que esses espagos sugerem. A segunda esta
relacionada a possibilidade de concretizagdo da participagao através desses
espacos, considerando os limites do processo de formacdo da sociedade
brasileira, onde as praticas corporativistas e clientelistas tendem a substituir
a linguagem pautada no universalismo de procedimentos, que demanda a
existéncia de normas amplas e de transparéncia (SOUSA, 2004, p.115).

No caso de Anajatuba, pbde-se verificar que, para alguns membros da

Comisséo Representativa, a defesa de interesses de suas instituicbes particulares
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se sobrepunha, muitas vezes, até mesmo aos interesses corporativos. Em outros
casos, os representantes indicados nao detinham conhecimentos suficientes sobre a
realidade municipal e os meandros do programa, além de frequentemente ocorrer
uma intensa rotatividade dos representantes, estes sendo indicados para participar
apenas de dada reunido® e ndo da Comissdo permanente. A esses dois modos de
acao coletiva, aliava-se o relacionamento entre os representantes do governo e 0s
demais representantes da sociedade civil organizada, uma relacdo claramente

pautada pela desigualdade em termos do acesso as informacfes sobre o programa.

4.2.2 O processo de gestdo do PTC

No presente estudo, considera-se como gestdo do PTC o conjunto de
atribuicbes articuladas pelo governo federal, estadual e municipal com vistas a
implementacéo das acdes do Programa. Essas atividades, que tinham como baliza o
retrato da politica desenhado por formuladores situados no nivel federal do governo,
constituiam-se do planejamento das acfes, da selecdo de executores, da execucéo
e acompanhamento das ac¢fes e do processo de avaliagao.

No processo de gestdo, os entes federados s&o representados pelo
Comité Gestor Nacional, instancia que tem como funcdo orientar e monitorar a
atuacdo do Comité Gestor Estadual no que se refere a aplicacdo de recursos e a
implementacdo das acfes interministeriais relativas a area de abrangéncia do
Programa. Esse comité tem por Coordenacdo Geral — Secretaria Executiva,
Coordenacédo Técnica — Secretaria de Desenvolvimento Territorial, € 0os demais
membros integrantes: o0 GARA — Grupo Nacional de Articulacdo da Politica Agricola
para a Reforma Agraria (INCRA, SAF, SDT e SRA), o Representante do Programa
de Promocéo da Igualdade em Género, Raca e Etnia- PPIGRE, o Representante do
Nucleo de Estudos Agrarios — NEAD. A Instancia estadual é representada pelo
Comité Gestor Estadual que tem por atribuicdo realizar sob orientacdo do Comité
Gestor Nacional, 0 acompanhamento da execucdo das a¢cbes do Programa. Este é
composto pelo GERA — Grupo Estadual de Execucdo da Politica Agricola para
Reforma Agréaria (sob a coordenacdo da Delegacia Estadual do MDA), por

® Foi pontuado pelo presidente da Comissdo Representativa do Municipio de Anajatuba que o
funcionario municipal indicado para Compor a Comissdo nem sempre era 0 Mesmo que
participava das reunides. Isso porque os 6rgdos municipais indicavam o funcionario que estava
disponivel no dia especifico da reuniéo.
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Representante nos Estados dos Ministérios e Orgios Federais Participantes e por
Representantes dos Colegiados Territoriais.

O nivel municipal é representado pelos Colegiados Territoriais e pelos
encaminhamentos, resolucdes especificas, acompanhamento operacional que
determinada politica puablica ou conjuntos de ac¢fes afins. Sdo compostos por
organismos de governo municipal, e organizacbes da sociedade civil, conforme
resolucbes do CONDRAF (Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel).

E importante ressaltar que, segundo Sousa (2004, p.112), no contexto
dos estados, e, sobretudo, nos municipios, os limites impostos pela situacdo
socioecondémica e politico-institucional, 0s quais se expressam através de processos
de negociacao destinados a formular, consolidar ou rever compromissos assumidos,
transformam a politica, que passa a adquirir os tracos particulares da realidade na
qual estd sendo implementada. Dessa forma, compreende-se que o processo de
decisdo e implementacdo de qualquer politica publica estdo intercalados, pois
segundo Silva (2001, p,29), uma intervencdo, desde a sua concepc¢do até a sua
operacionalizacdo final, € perpassada por uma rede de poder e influéncia que nao
atua de forma linear, mas sim tensa e conflitiva, que pode alterar a direcao prevista
na programacao inicial.

A referéncia utilizada na presente analise € a proposta de efetivacdo do
processo de gestdo de forma descentralizada e participativa. A descentralizacéo é
tomada no sentido do desenvolvimento de relagbes intergovernamentais
estabelecidas entre os Comités Gestores Nacional e Estadual, e o Colegiado
Territorial, que possibilita a participacdo de diferentes sujeitos da sociedade no
processo de gestéo.

A participacao social na gestdo do programa € apresentada como um dos
objetivos do PTC, que seria materializada através do Colegiado Territorial e das
Comissfes Representativas Municipais, que segundo as premissas sao instancias
reconhecidas de planejamento, gestdo e controle social das a¢cbes implementadas e
pressuporia uma relacdo produtiva entre sujeitos coletivos. Dessa forma, o0s
formuladores do programa véem na gestao participativa a possibilidade concreta de
apoiar e fortalecer, nos territérios, capacidades sociais de autogestao dos processos
de promocdo do desenvolvimento, nos quais as proprias organizacbes dos

agricultores familiares e dos trabalhadores rurais protagonizem as iniciativas.
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Segundo a proposta do MDA, o PTC busca integrar politicas publicas de
diversos 6rgdos do governo. Dessa forma, no municipio de Anajatuba, a instancia
governamental responsavel pela operacionalizacdo do Programa € a Secretaria de
Agricultura, que coordena as politicas e programas que compdem 0S eixos
diversidades produtivas e qualificacédo de infraestrutura, e, ainda € a responsavel por
articular e mobilizar as demais secretarias municipais que atuam no eixo cidadania e
direitos, tais como, Secretarias de Assisténcia Social, de Saude e de Educacédo. A
participacdo popular, através da Comissao Representativa no Colegiado Territorial, é
concretizada na formulagéo dos planos de desenvolvimento dos territérios, nos quais
sédo identificadas as necessidades do municipio.

A forma utilizada pela Secretaria de Agricultura para gerir as acodes
implementadas caracterizou-se, no primeiro momento (2008 — 2010), pelo esforco
de incluséo de instancias da sociedade, tanto no planejamento, quanto na execugao
das propostas. As acdes eram concentradas no acesso ao crédito rural, e,
sobretudo, nas acfGes da apicultura, através do incentivo a agregacdo de valor,
comercializacdo e infraestrutura produtiva com a construcdo da Casa do Mel
municipal. O segundo momento (2011 — 2013) foi marcado pela centralizagcdo das
decisdes e pela implementacdo, quase que exclusivamente, das acdes de crédito
rural, havendo um retrocesso do processo de valorizagcdo e incentivo a producao

local que estava sendo desenvolvido desde meados de 2008.

4.2.3 A descentralizacdo de poder entre as esferas governamentais

7

A descentralizacdo participativa € caracterizada enquanto principio
operacional do PTC. Dessa forma, um dos objetivos do Programa é a articulacdo de
dialogo entre diferentes escalas de poder, nacional, estadual e municipal.

Reforcando essa afirmagao, Rodrigues e Ferreira (2008) acrescentam que a

[...] estratégia de descentralizar as decisbes ajuda inegavelmente a
identificar os problemas mais relevantes das esferas locais, no entanto,
favorece a um descomprometimento do governo central para com o0s
problemas locais, passando estes a serem geridos pelas esferas
administrativas locais, e relegando ao governo central menos gastos
publicos nas agdes de intervengcdo. O governo passa a ter um papel de
menor intervencdo e passa a ser um mediador no processo de interacdo
dos atores sociais e as distintas esferas administrativas (RODRIGUES e
FEREIRA, 2008, p. 609).



112

O termo descentralizacdo possui diversas interpretacdes. Vale destacar o
entendimento de Stein (1996) que afirma que a descentralizacdo é um processo de
distribuicdo de poder que pressupde, por um lado, a redistribuicdo dos espacos de
exercicio de poder, ou dos objetivos de deciséo, isto é, das atribuicbes inerentes a
cada esfera de governo e, por outro, a redistribuicAo dos meios para exercitar o
poder, ou seja, 0s recursos humanos financeiros e fisicos.

As articulacbes entre Unido, os Estados e os Municipios deveriam se
efetivar mediante a assinatura de convénios da Uni&do com os Municipios. A Unido
cabia a funcdo de formular e fomentar estratégias de desenvolvimento rural,
estabelecer as diretrizes e 0s objetivos da politica, 0 gerenciamento dos recursos, a
articulacéo entre os Ministérios integrantes, o desenvolvimento da avaliacédo interna
de ambito nacional, a contratacdo da avaliacdo externa nacional e a promocao de

debates nacionais. De fato,

A estratégia de desenvolvimento rural do Brasil encontra-se sob a
responsabilidade da Secretaria de Desenvolvimento Territorial, que assume
a formulacdo de planos de desenvolvimento rural em diferentes niveis
territoriais, a negociacdo dos recursos que o0s diferentes ministérios
disponham para aplicagéo no dmbito rural e a coordenacéo e fortalecimento
das agdes dos colegiados territoriais. E também de sua responsabilidade a
secretaria do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(ECHEVERRI, 2010, p. 88).

Aos governos estaduais competia 0 acompanhamento e o estimulo a
execucdo das acdes e a gestdo territorial municipal, o assessoramento técnico e o
cofinanciamento de algumas acfes. O PTC pressupfe que a gestdo estadual
formule acdes de desenvolvimento rural que transcendam o ambito somente
produtivo, privilegiando dimensdes como educacéo, saude, infraestrutura e lazer, de
maneira que possa articular todas as areas administrativas do Governo Estadual.

Os estados seriam os mediadores entre a Unido e 0s municipios, visto
gue 0s convénios sdo realizados entre Governo Federal e municipios. Essa
limitacdo de poderes, perfeitamente compativel com os principios federativos, por
outro lado, favorecia maior concentracdo no nivel federal, que tinha a prerrogativa de
liberar os recursos. Em Anajatuba, a integracéo fragil entre o governo do estado e o
governo municipal, resultou no estabelecimento de uma relagdo embrionaria entre
essas escalas de poder. Segundo o gestor municipal do PTC e o presidente da

Comissédo Representativa, o Estado sempre esteve distante do municipio, e sua
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participagdo na implementacdo do programa restringia-se, apenas, a oferta de
capacitacbes esporadicas. Destacaram ainda que existem muitas expectativas em
relacdo a importante participacdo da gestdo estadual nos Territorios da Cidadania. O
presidente da Comissao Representativa afirma: “o Estado nunca participou, sempre
esteve distante do povo. Se participasse seria bom, o programa ficaria mais forte, so
com a prefeitura fica dificil”. Ambos acreditam que a efetiva participacdo da esfera
estadual, permitiria obter maiores condicbes de articular suas demandas junto as
acOes do estado e também utilizar-se do apoio das secretarias estaduais e das
coordenadorias regionais.

No Territorio Vale do Itapecuru/MA, o governo do estado estava
representado no colegiado territorial pelo entdo coordenador regional da Secretaria
de Agricultura. Esta Secretaria € 0 6rgdo da administracdo estadual que mais se
identifica com os objetivos do programa Territérios da Cidadania. Para o Estado,
essa secretaria assemelha-se a funcdo do MDA na gestdo federal, responsavel
pelos assuntos referentes a agricultura familiar e a reforma agraria. Desta forma, é
possivel verificar certa assimetria entre os governos federal e estadual. O presidente
da Comisséo Representativa afirmou que durante todos os eventos, treinamentos e
capacitaces foi possivel nota-se que existem interesses divergentes no que se
refere ao carater das politicas estaduais e federais.

Os municipios, a partir da perspectiva do desenvolvimento territorial, sdo
os grandes protagonistas desse Programa, jA que ao ente municipal cabe definir as
prioridades locais, implementar as a¢cdes e celebrar os convénios com o Governo
Federal. E importante destacar que os processos de aprovacdo e de liberacdo de
recursos ultrapassam o nivel técnico, dependendo, também, da capacidade de
negociacao, o que acaba agregando barganha politica.

Para a definicdo de prioridades locais pelo nivel municipal dois limites
principais podem ser visualizados. O primeiro € a necessidade de conhecimento da
realidade municipal para que haja focalizacdo na demanda, e que esta represente as
reais necessidades do municipio ou mesmo as necessidades de diferentes grupos.
O segundo limite refere-se a capacidade administrativa, financeira e organizativa dos
municipios, bastante variavel no pais.

Essa diferenciacdo de capacidades no nivel municipal pode ser
visualizada através da Comissdo Representativa, encarregada de levar para o

Colegiado Territorial as demandas municipais. Nos territdrios em gque esta comissao
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se constitui em estrutura delicada, resultante de fraca mobilizagdo da sociedade,
suas praticas, longe de favorecerem a operacionalizacdo de um padrdo de
relacionamento baseado no universalismo de procedimentos, podem patrocinar a
reproducao de processos de privatizacado do espaco publico (com a concentracao de
informacgdes relevantes pelos gestores), do corporativismo e do clientelismo.
Segundo Sousa (2004, p.88), essas sao formas tortuosas de gestéo ja
bastante conhecidas no pais e que desvelam a existéncia, em muitos casos, de
processos de desconcentracdo em nome da descentralizacdo. Situacdes em que
ocorre apenas um descongestionamento da administracao central, sem participacao
efetiva das instituicbes municipais no poder de decisdo. Dessa forma,
A desconcentragéo, de fato, constitui-se em uma figura mais facilmente
assimilavel pelos setores dirigentes porque ndo exige a distribuicdo efetiva
do poder de mando. Facilita, no entanto, o exercicio de relagBes
autoritdrias, ao invés de serem construidas relagbes de
cooperacao/competicdo, fundamentais a configuracdo do federalismo. E na
relacdo do governo municipal com a sociedade local essas mesmas
relagBes de poder sdo, muitas vezes, reproduzidas, através do fendmeno
denominado prefeiturizacdo, em nome da municipalizacdo, quando o
governo municipal assume as prerrogativas dos movimentos organizados,

inclusive indicando os representantes da sociedade civil nos Conselhos
Municipais (SOUSA, 2004, p.89).

No caso do municipio de Anajatuba, isso foi destacado como um reflexo
da incapacidade ou falta de vontade politica de realizar convénios com o Governo
Federal e manejar recursos em funcdo de interesses territoriais, em nivel local.
Sobretudo, a partir do ano de 2013, com a mudanca de gestdo municipal, o PTC
sofreu uma dura retracdo, tanto no ambito do financiamento e da execucdo das
aclOes, quanto no apoio dado pela gestdo municipal para a implementacdo das
acOes. Segundo o presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Anajatuba: “
a prefeitura ndo se interessa em fazer os convénios porgue o recurso ndo cai direto
na conta da prefeitura, vem pra gente”.

Ainda foram apontadas duas questbfes que representam um grande
entrave a implementacdo das acdes: a primeira refere-se a perda de recursos por
conta da inadimpléncia do municipio; a outra, esta relacionada ao fato de a
Prefeitura de Anajatuba estar passando por um processo de investigacdo da Policia
Federal, em decorréncia da suspeita de desvio de um grande volume de recursos
federais destinados a implementacdo da politica de educacdo. O presidente da

Comisséo representativa afirma: “depois que essa bomba explodiu, essa
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investigacdo, parou tudo, o programa ta esquecido, sé os participantes da Comisséo
que ainda lembram”. Tais questfes tém dificultado a implementacdo das acdes do

Programa.

4.2.4 Os mecanismos de participacao e controle social

O envolvimento da sociedade organizada, nos diferentes momentos da
politica, constituia-se em um dos pilares basicos considerados necessarios a gestao
e implementagdo do PTC. Esse envolvimento deveria materializar-se com a
participagéo nos Colegiados Territoriais, na elaboragdo do Plano Territorial, abertura
de canais de didlogo e construcdo de relacbes de parceria com organizacdes
sindicais, associa¢des e outras instituicdes locais envolvidas com o desenvolvimento
territorial. Quanto aos Colegiados, o MDA (2008, p.4) afirma que foram “criados
mecanismos institucionais para o estimulo e o apoio a participacdo dos atores e
atrizes dos territorios para que possam discutir e deliberar publicamente sobre
politicas, programas e projetos que afetam diretamente suas vidas”.

Dessa forma, existiria uma ampliagdo da esfera participativa, com amplo
espaco de vocalizacao, inclusive, a populagdo rural que é historicamente marcada
pela destituicdo dessa condicdo no pais. No entanto, Sousa (2004, p.90) chama

atencao para o fato de que

a participacdo como a capacidade de estabelecer compromissos coletivos é
resultado do conhecimento (sobre as formas de composi¢éo e distribuicdo
dos bens coletivos, sobre os direitos e deveres relacionados a essa partilha
e sobre a dinamica de relacionamento do nucleo do governo com a
sociedade) aliado a voluntéria ades&o a um projeto de feigdo coletiva”.

Destaca-se que a populacdo alvo do PTC, e os diretamente interessados
pelo Programa, ndo agregavam os dois componentes. Sobretudo em razédo de
determinantes conjunturais e estruturais que limitam o acesso a cidadania. Essa
populacdo pouco habituada ao processo de participacdo é a participante dos
Colegiados Territoriais. Esses constituem-se em organismos paritarios, formados por
representantes do governo e da sociedade civil. Segundo Echeverri (2010, p.85), os
colegiados territoriais simbolizam um esquema de consolidacdo do processo de

participacdo das organizacdes sociais e dos grupos de agricultores familiares na
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discussdo e implantacdo das politicas publicas de desenvolvimento rural, que vem
se estruturando desde 1996 no Brasil. Dessa forma, embora inicialmente

[...] tenha sido de carater consultivo, ndo obrigatério, para as decisdes de
investimento publico, converteram-se no cenario de construcdo de uma
cultura de planejamento, participacdo e negociacdo, que contribuiram com
muitos beneficios ao processo de democratizacdo das decisbes
relacionadas com as politicas publicas. [...] A experiéncia de colegiados
pode ser considerada como um dos suportes mais significativos da
estratégia de desenvolvimento dos Territorios Rurais. Sua importancia
reside na sua conversdo em mecanismo institucional para proporcionar
abrigo aos processos de participagdo real, enquanto, por esse mecanismo

€ possivel ascender a espacos de representacgéo, legitimados por estruturas
formais reconhecidas pelas instancias publicas e pela normatividade, o que
significa institucionalidade da participagéo e a criagcdo de mecanismos de
viabilizag&o da reivindicacdo social (ECHEVERRI, 2010, p. 86).

As organizacles territoriais, através do seu fortalecimento podem
configurar-se como forca politica na sociedade, pressionando e disputando o Estado
e assim chamando atencdo para os seus interesses. Segundo o MDA (2010), os
colegiados territoriais articulam a participacdo de representantes de 11,6 mil
entidades em todo o pais e um dos seus principais papéis é a elaboracdo do plano
territorial. A formulacdo do plano de desenvolvimento territorial consolida as
organizacdes territoriais como instancias de planejamento, gestdo e controle social,
pois servem como referéncia para a identificacdo e atendimento de demandas,
elaboracdo e financiamento de projetos, integracdo de politicas publicas e
elaboracao de planos e programas setoriais complementares.

A atuacdo das entidades sociais, da mesma forma que para a escolha
das direcdes, relinem-se em grupos para persuadir as discussdes e defender acbes
gue estejam de acordo com seus objetivos prioritarios. Nesse sentido, a participacao
popular, também, corre riscos de sobrepor seus interesses especificos, apenas para
proveito restrito, contrariando a visao territorial e a construcdo de avangos coletivos.

Isso posto, no contexto do PTC, alguns questionamentos tornam-se
pertinentes. Um primeiro diz respeito a legitimidade dos representantes dos
colegiados. Segundo Sousa (2004, 95), a legitimidade, tal como se entende, é
conferida a alguns sujeitos pela sua efetiva inser¢do no cotidiano de determinadas
fracOes da sociedade: grupos, associacdes, partidos e sindicatos. Assim, é o proprio
tecido associativo da base que define o formato da representacdo, com seus limites

e possibilidades.
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O gestor do PTC em Anajatuba indicou como ponto de entrave para a
efetiva participacédo social, a operacionalizacdo da paridade no colegiado territorial
gue tem sido tensionada por limites de diferentes ordens. Este informou que “o povo,
O povo mesmo nao participa. Sempre sSd80 as mesmas caras, 0S Mesmos
representantes que estdo a anos a frente dessas entidades. J4 ouvi gente
importante dizer para pessoas simples dos povoados que eles ndo podem patrticipar,
porque ndo conhecem. Mas se o programa diz que todos podem participar, isso ta
errado”. Destaca-se que isso € decorrente da cultura elitista da sociedade brasileira,
qgue cotidianamente perpetua e naturaliza a ideia de que alguns, sobretudo, os
pertencentes as classes subalternas, ndo possuem capacidade de apreender temas
mais complexos.

O segundo aspecto destacado como entrave € a tendéncia de alguns
representantes, sobretudo, os dos organismos do governo, em obscurecer a
relevancia de temas ou inviabilizar o repasse de informagdes, inclusive, para
favorecer possiveis mecanismos de barganha politica.

Os Colegiados Territoriais, ainda, sdo reconhecidos segundo o desenho
do Programa como instancias de controle social das ac¢des implementadas nos
territérios. No entanto, foi apontado que no municipio de Anajatuba nunca houve
efetividade no controle social. Isso decorrente, sobretudo, do ndo acesso as
informacdes contidas nos relatérios de execucdo. E importante ressaltar que, no
ambito do controle social, o MDA, sob a coordenacdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, criou o Sistema de monitoramento, controle,
acompanhamento e avaliagdo — SAMA, que é indicado como um mecanismo

fundamental para a gestao, controle e tomada de decisfes nos territorios. Assim,

Este sistema tem diversos componentes integrados capazes de responder
as suas funcgdes: instrumentalizar as tomadas de decisdes, ou 'escolhas' do
orgdo gestor, informar as institucionalidades territoriais fazendo da
informacdo um elemento de autogestdo e empoderamento, controlar,
monitorar, acompanhar e avaliar as acfes a serem implementadas e o
desenvolvimento dos territérios, articular os agentes e manté-los
informados, prestar contas aos setores publicos e privados que controlam
as atividades de Governo (MDA, 2008, p.9).

Esse sistema comporta dados, relatorios de diversos tipos, planos e
programacdes, contratos e convénios com o proposito de garantir a transparéncia e

o0 controle social. Segundo o gestor do PTC e o presidente da Comisséo
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Representativa, os dados apresentados no SAMA muitas vezes sdo incompativeis
com a realidade municipal. Isso pode ser decorrente de leituras enviesadas e
manipuladas dos dados, que consequentemente, determinam uma avaliacdo acritica
e descompromissada do Programa.

Dessa forma, percebem-se como principais problemas na participacao:
falta de participagdo dos gestores publicos, baixa participacdo dos produtores,
rotatividade dos participantes, problemas de comunicacao, participacdo mais efetiva
de alguns grupos em detrimentos de outros, marginalizacdo de grupos minoritarios.
Essa situacdo engendra um baixo desempenho do colegiado e traduz-se localmente
pela morosidade dos projetos territoriais, o que tem sido um dos principais gargalos
da dindmica territorial. De acordo com o Presidente do Sindicato dos Trabalhadores
Rurais: “Uma fragilidade da organizacdo que sempre é destacada pelos membros do
colegiado é a falta de objetividade das reunides e o longo tempo gasto nas
plenarias. Se fala muito e se produz pouco. Observo que essa falta de objetivo tem
afastado varias instituic6es das reunides”.

Assim, observa-se que a partir do momento em que ndo se consegue
visualizar os resultados, a execucdo e conclusdo dos projetos, percebe-se
claramente um processo de desmobilizacdo e desconfianca, que redunda numa

diminuicdo da participacao e, portanto, no bloqueio da dialética da participacao.

4.2.5 O processo de planejamento das acdes

Na proposta do PTC, o planejamento das acdes inclui os processos de
mobilizacdo da sociedade, articulacdo das propostas e negociacdo, 0S quais
deveriam se consolidar com a elaboragéo do Plano Territorial.

Nesse sentido, ha o planejamento territorial, que considera o territorio
rural como foco do planejamento e da gestdo de programas de desenvolvimento
rural, a partir das inter-relagdes, articulacées e complementaridade entre os espacos
rurais e urbanos. Segundo o MDA (2008, p.30), os territorios faciltam o
planejamento das ac¢des, pois refletem nitidamente a realidades dos grupos sociais,
das atividades econdmicas e instituicdes locais. Quanto a essa abordagem Vitte

(2010, p.1) afirma que,
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Em uma abordagem normativa, pode-se considerar o ordenamento do
territério como o planejamento das ocupacdes, de forma a potencializar o
aproveitamento das infraestruturas e a preservacado de recursos limitados, a
partir do pressuposto que o ordenamento territorial € a gestdo da interacédo
homem-espaco natural. Planejar e fazer a gestdo do territdério exige
profundo conhecimento sobre a vida local e suas formas, conhecimento
sobre esse territério e as culturas e pressupde usar esses elementos como
mola propulsora do desenvolvimento. O fundamento do planejamento
territorial é a gestdo dos mais diversos recursos. E desafiador lidar com a
complexidade de atores (ou sujeitos) em suas realidades e de diferentes
formag®es territoriais.

O planejamento territorial € executado nos Colegiados Territoriais, que
sao as instancias de discussao, planejamento e execucéo das acdes, e materializa-
se nos Planos Territoriais. Os colegiados retratam a composicéo das forcas politicas
e econbmicas territoriais e tém a funcédo de formular os planos de desenvolvimento
dos territorios, identificar as necessidades, pactuar o agendamento das acdes,
promover a integragcdo de esforgos, propor alternativas e exercer o controle do
andamento do programa.

A primeira fase do planejamento € o momento dos debates e do
levantamento das demandas do municipio, realizados pela Comissao
Representativa. Para atender a esse proposito, o gestor do PTC em Anajatuba e o
presidente da comissdo adotaram as seguintes estratégias de captacdo, ao longo do
periodo: utilizacdo de dados secundarios; utilizacdo das indicacdes feitas pelo
NUcleo Diretivo® (Instancia que se rene mais frequentemente e possui maior
possibilidade de interferéncia®”), cujos resultados foram consubstanciados em
Diagnésticos e Planos de Desenvolvimento Municipal que foram encaminhados para

discusséo no Colegiado Territorial do Vale do Itapecuru.

3 Dpe acordo como o regimento do CODETERS Art. 13 - O Nucleo Dirigente tera as funcdes de:
Representar a institucionalidade territorial através do assessor territorial; Coordenar as agfes do
CODETERS; Acompanhar as a¢fes da Entidade executora; Fortalecer as articulagbes entre as
entidades do Territério; Acompanhar a implementacdo dos Planos e Projetos territoriais para a
efetivacdo das decisdes da Plenaria; Atuar como ente de mobilizagdo social do Territorio;
Dinamizar as a¢cdes do CODETERS; Convocar Plenérias; Efetuar agcao de articulacéo politica junto
a administracdo direta e indireta dos entes federados; Atuar como agente de analise critica do
processo territorial; Monitoramento e acompanhamento das acdes e execug¢des dos projetos
territoriais.

37 . o ~ o . o _
Os nucleos dirigentes sdo compostos de forma paritaria entre sociedade civil e poder publico. Do

nacleo dirigente de Anajatuba fazem parte duas entidades, por parte do poder publico séo:
Secretaria Municipal de Agricultura e Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Por parte, da
sociedade civil integram o nucleo dirigente:Sindicato dos Trabalhadores Rurais e a Cooperativa do
Mel.
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Nessa fase, 0s sujeitos sociais envolvidos tem papel fundamental no
processo, uma vez que o desenvolvimento de ac¢oes focalizadas € um dos principais
aspectos do PTC. Isso possibilita articular a eficiéncia da gestdo com a eficacia dos
resultados, ja que contribui para a elaboracdo de acdes afinadas com as
caracteristicas municipais, sobretudo, com as vocagbes agricolas. E importante
destacar que Anajatuba, dentre os 10 municipios que comp&em o Territorio Vale do
ltapecuru® é o Gnico que pertence & regido da Baixada Maranhense. Assim, possui
condicbes geograficas e climaticas bem peculiares em relacdo aos demais
municipios, bem como uma vocacao agricola muito distinta, fato que pode dificultar a
consolidagéo do Plano de Desenvolvimento Territorial.

O segundo momento é a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Territorial. Nessa fase, as Comissdes Representativas sdo encarregadas de levar as
demandas municipais para o Colegiado Territorial, com o objetivo de incorporar as
necessidades municipais ao Plano. Nesse sentido, tanto o Gestor do PTC quanto o
Presidente da Comissao representativa afirmaram que, entre os anos de 2008 e
2010, o Nucleo Diretivo e a Comissdo Representativa do municipio de Anajatuba
tiveram grande destaque na elaboragéo do Plano, pois conseguiram a incorporagéo
das demandas municipais, que posteriormente deram origem aos cinCoO eixos
norteadores das acbes do PTC no Vale do Itapecuru e no referido municipio, que
foram: a capinocultura, a educacdo do campo, mandiocultura, apicultura e
extrativismo (com foco no babacu).

No que se refere a elaboracdo do Plano, o presidente da Comisséo
Representativa quando indagado sobre os critérios de escolha das a¢des declarou:

“é assim, se todos [referindo-se aos municipios do Territorio] tem caprino,
tem mandioca, a questdo do mel em Anajatuba, a pedagogia da alternancia,
entdo isso foi colocado como projeto. A questdo da apicultura ndo é uma
realidade dos dez municipios, mas como a pessoa de Anajatuba estava
presente nas discuss@es entdo se colocou no projeto, mas ndo € todo
mundo que sabe discutir apicultura néo.

Apesar da possibilidade de priorizagdo e do acesso aos recursos
financeiros mostrar-se como uma etapa mais proxima do publico beneficiario,

percebeu-se que a dimenséo do planejamento e 0 amadurecimento de propostas de

% Em pesquisa mais aprofundada contatou-se que os municipios do Territorio da Cidadania Vale do
Itapecuru foram agrupados seguindo critérios de proximidade, acessibilidade, area e namero de
agricultores familiares. (informacgdes retiradas da Chamada Publica para selecdo de entidade
executora de assisténcia técnica e extensao rural para o Territério Vale do Itapecuru, ano 2010).
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abordagem territorial constituiam os principais entraves, estes agravados ainda pelo
fato de essas decisbes ocorrerem em plendrias compostas por representantes de
entidades com alta rotatividade dentro do colegiado.

Destaca-se que, entre 2012 e 2013, ambas as instancias representativas
sofreram uma forte retracdo. Essa freada foi apontada como decorréncia do periodo
eleitoral (2012), e do periodo de mudanca de governo (2013), e pelo crescente
desinteresse dos representantes, que na pratica se limitam a detalhar as metas pré-
estabelecidas na negociacdo entre Governo Federal e Governo Municipal. Nesse
periodo, as contribuicbes mais substantivas da esfera municipal foram a de suscitar
o debate sobre alguns problemas relacionados a agricultura familiar e a producéo de
mel.

Ainda, destaca-se como entrave a efetividade destas instancias, a
constante troca de representantes que se aprofundou com a mudanca de gestao
municipal no ano de 2013. A partir de entdo, para alguns representantes do poder
publico, a participacdo se desenvolveu de forma enviesada. Para esses sujeitos, 0
espaco construido oportunizaria, mais particularmente, um processo de negociacao,
com objetivo de favorecer determinadas entidades executoras, e passaram a
defender as acdes que possuiam o maior montante de recursos, embora estas, na
maioria das vezes nao representassem as reais necessidades do municipio. Tal fato
contribuiu para o enfraguecimento, e consequentemente, o distanciamento dos
representantes da sociedade organizada destas instancias decisérias.

Outro entrave apontado ao processo de planejamento das acdes foi a
definicdo de algumas acbes pelo Governo Federal sem passar pelo Colegiado
Territorial. Assim, afirma o Presidente da Comissdo Representativa: “algumas agbes
foram definidas pelo Governo Federal sem passar pelo Colegiado Territorial. Como
por exemplo, as maquinas, os tratores, que o0 governo mandou pra c4, 0 povo nesse
tempo tava precisando era de maquinario para pesca”. De fato, isso fere as
premissas da participacdo e da descentralizacdo das definicbes das acdes previstas
no PTC. Dessa forma, entende-se, porém, que um “processo mais aproximado de
focalizacdo das demandas reais da sociedade ocorreria apenas em situacdo de
descentralizacdo, com respeito as decisbes do nivel municipal” (SOUSA, 2004,
p.129), no entanto, isso parece contraposto a ideia de planejamento e negociagédo

implementada pela Unido.
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Assim, os principais entraves identificados na fase do planejamento em
termos de concretizacdo da forma de gestéo preconizada no PTC foram: o crescente
desinteresse dos representantes da sociedade civil, decorrente, sobretudo, do fragil
processo de organizacdo da sociedade no municipio em torno do desenvolvimento
territorial, e a total falta de articulacdo e definicdo de interesses comuns entre
Representantes do poder publico e da sociedade.

4.2.6 O processo de execucao

A execucgdo das acbes do PTC segue o previsto na Matriz de Acgdes. O
primeiro eixo de execucdo previsto no desenho do Programa esta relacionado ao
convénio estabelecido entre as instancias governativas dos niveis federal e estadual,
sendo essa Ultima considerada a instancia mobilizadora e articuladora da
implementacdo das acbes, e também, dos processos de formulacéo,
implementacéo, supervisdo, prestacdo de contas, acompanhamento e avaliacdo do
conjunto de acoes.

O segundo eixo, a execucao estava referida a implementacdo das acoes
sob a responsabilidade da esfera municipal. Sdo, portanto, avaliados como parte
desse momento de execucao, as metas fisicas e financeiras, as acdes conveniadas
e a forma de implementacdo e acompanhamento. As acdes que compdem a Matriz
de Acdes sao definidas para todo o Territorio Vale do Itapecuru. Assim, cabe ao
gestor municipal realizar convénio com o 6rgao federal responsavel pela acdo. A
seguir destacam-se acdes previstas, as metas fisicas e financeiras e as acdes

implementadas em Anajatuba entre os anos de 2008 a 2012:
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TABELA 4: Acdes previstas x Acdes realizadas no municipio de Anajatuba entre os anos de 2010 e

2102
Area Orgéo Acéo Meta | Orgcamento | Realizado Fisico
Fisica
Apoio a Secretaria de | Crédito PRONAF
Atividade Agricultura | (contratos firmados) 486 1.288.849,0 1.288.849,05 ou
Produtiva Familiar 5 100%
Banco do Nordeste Territorial
nordeste (operacao de 20 1.290.000,0 27 ou 35 %
crédito) 0
SAF® Crédito PRONAF
(contratos firmados) 1427 3.945.171,4 897 ou 62,86%
9
Ampliagéo da 675
MS Cobertura do 100%
Secretaria | Trabalho dos 675 6.010.200,0 Agentes
Saude de Atencao a | Agentes 0 Comunitarios de
Saude Comunitarios de Salde Mantidos
Saude
Secretaria de | Construcéo de 0%
Educacao Escolas no Campo Escolas Construidas
Continuada, 1 438.857,93 e Equipadas
Alfabetizacdo
e
Diversidade
Secretaria de | Construcéo de 0%
Educacao Escolas em Escolas Construidas
Continuada, | Comunidades 1 212.642,05
Educacéo Alfabetizagcdo | Quilombolas
e
Diversidade
Banco Caminho da Escola 4 731.000,00 1
Nacional de ou 25%
Desenvolvim Onibus Adquiridos
ento
Econdmico e
Social
MDS Beneficio do | 4.433"° | 5.348.317,0 | 5.348.317,00
Programa Bolsa 0
Familia
o Beneficio de
Assistencia | Ministério do | Prestac&o 709.920 ou 100%
Social Desenvolvim | Continuada da | 122 709.920
ento Social e | Assisténcia Social a
Combate a | Pessoa ldosa
Fome
Ministério do | Construgdo da Casa | 1 99.495,00 1 ou 100% da obra
Desenvolvim | do mel construida
ento Agrario
Ministério Habitagdo de | 150 534.080,95 | 150 ou 100% da
das Cidades | Interesse Social: obra construida
construcao do
habitacional  Bairro
Cidade Nova

% Secretaria da Agricultura Familiar.
0 Familias beneficiadas.
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Infraestrutura Ministérios Abastecimento  de | 350 650,00 200 ou 57,1% de
das Cidades | agua cisternas instaladas
Ministério do | Construgéo de | 1 102.567,00 | 1 ou 100% de obra
Desenvolvim | agroindustria de construida

ento Agréario | beneficiamento  de
mandioca aquisicdo
equipamentos e
insumos

Fonte: Relatério das Execucgfes da Matriz de A¢des, 2013

As acdes para desenvolvimento e dinamizacdo do territério concentram
0S seguintes eixos: Apoio as atividades produtivas, Cidadania e acesso a direitos e
Infraestrutura. No municipio de Anajatuba as acdes em execucdo se enquadram no
eixo da saude, assisténcia social, Infraestrutura, apoio a atividade produtiva e
acesso a producdo e comercializacdo, que sdo 0s de maior repercussao na
realidade local.

Segundo o gestor do PTC em Anajatuba, entre as politicas do MDA para
os Territérios da Cidadania, o PRONAF corresponde a agdo com o maior volume de
recursos e a mais implementada. Nesse sentido, destaca-se que o discurso oficial
do MDA apregoa que na abordagem territorial a populacdo do territério €
responsavel pela “auto-gestdo dos processos de promocdo do desenvolvimento e
enfrentamento a pobreza, nos quais as proprias organizacbes representativas
protagonizem as iniciativas” (MDS, 2008). Isso deixa claro que o PTC aproxima-se
da abordagem liberal da pobreza, pois, aposta na compreenséo de que a pobreza se
pauta em elementos de natureza moral-conservadora presentes em posturas como:
a responsabilizacdo dos individuos, a necessidade do esfor¢o individual, a
satisfacdo das necessidades em detrimento do direito (NISBET, 1981), a énfase nas
relacdes familiares, comunitérias e associativas como suportes indispensaveis a vida

humana. Assim,

No &mbito da politica, tem-se um contexto marcado por um processo que
esta na contramdo histérica, sendo que de lado, houve um processo
denominado de redemocratizacdo da sociedade que culminou com
importantes conquistas no campo das politicas sociais, materializadas na
expanséo de direitos constitucionalmente reconhecidos. Por outro lado, com
0 avango do projeto do neoliberalismo, as politicas sociais passam a ser
pensadas de modo residual, apenas para complementar o que n&o foi
conseguido através do mercado ou dos recursos familiares e comunitarios
(SCHONS, 2000).
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Nessa perspectiva, segundo Araujo (2007, p.116) as politicas sociais vém
sendo perpassadas por uma visdo focal em que o local se afirma como o Unico
espaco capaz de efetuar respostas supostamente mais eficazes as necessidades da
populacdo. Esta ultima analise, ndo por acaso, tem sido reduzida a comunidade.
Com isso, h& a ocorréncia de uma visdo comunitaria em que os individuos e as
familias tornam-se responsaveis por sua condicdo de bem-estar na perspectiva do
empoderamento (empowerment) dos pobres. Assim, essa construgao “questionavel
e importada legitima a desresponsabilizacdo do Estado no seu papel ativo e
determinante no enfrentamento da pobreza como um problema estrutural e politico”
(ARAUJO, 2007, p.116).

Quanto as acbes de geracdo de renda, o PTC sugere que o
enfrentamento a pobreza, na melhor das hipGteses, consiste em capacitar 0s
individuos para a disputa — em condi¢bes bastante desiguais — de um lugar no
mercado, concebido como espaco de modernizacdo, producao de bens, riquezas e
servicos que os individuos devem se apropriar, desde que devidamente qualificados
(ARAUJO, 2007, p.116). Segundo Telles (1998, p.56)

[...] trata-se de uma perspectiva afinada com os cé@nones do liberalismo
cldssico e que na atualidade encontra-se no centro da reorganizacao
neoliberal que tem inspirado a redefinicdo das politicas sociais, sob esse
foco, programas de transferéncia de renda a de acesso a crédito sao
direcionados a inclusdo no mercado e terminam por priorizar objetivos
sintonizados com a 6tica do desenvolvimento econdmico, da equidade e do
mercado.

E importante destacar que, segundo o relato do Presidente da Comissao
Representativa, o acesso ao crédito rural pelo pequeno produtor, em alguns casos,
representa o endividamento deste, fato que agrava a situacdo de pobreza em que

vivem. De acordo com o relato:

“Quando a gente percorre 0s povoados 0s agricultores afirmam que
gostariam que o governo entrasse em acordo com 0s bancos para que
estes oferecessem financiamentos com juros menores, para gque tivessem
condicdes de pagar suas dividas. Eles dizem que ajuda muito, poder contar
com um financiamento, mas depois o0 juro é tdo alto que a pessoa nao da
conta de pagar e 0 banco toma tudo o que ela tem. J& teve caso do
agricultor perder o pedacinho de chao que tinha por causa de divida em
banco".
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O relato a seguir do Presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais de
Anajatuba deixa claro a incorporacao da visao liberal/neoliberal acerca da pobreza e
da responsabilizacdo do individuo pela busca de solucbes para a situacdo de

pobreza em que vive.

"Se souber trabalhar agora, daqui uns anos o pessoal consegue pagar o
empréstimo e melhorar a situacdo de vida. Montar pequenas agroindustrias
na comunidade para agregacédo de valor é uma alternativa [...] se puder
trabalhar em uma terra produtiva como é a nossa, € com essas
oportunidades de comercializacdo, acho que a oportunidade de pagar e sair
dessa pobreza esta assegurada".

Dessa forma, o Gestor municipal do PTC e o presidente da Comissao
Representativa apontaram como um dos principais limites e entraves da
implementag&o do PTC a mé utilizagdo do crédito rural, que entre os anos de 2010 e
2013 foi ampliado no municipio de Anajatuba-MA, porém o pequeno produtor
geralmente desvia a funcdo do crédito, fato que também contribui para seu
endividamento. O presidente da Comissdo Representativa informou que: “o crédito
rural foi ampliado, porém, o pequeno produtor desvia a funcdo do crédito. Nao
investe na terra, compra é moto, carro, empresta a juros”. O investimento muitas
vezes nao é feito para dinamizar a producéao, é utilizado de forma enviesada. Pode-
se verificar que isso ocorre, principalmente, por falta de fiscalizacdo e
assessoramento técnico por parte das esferas municipal e estadual.

As acdes que foram destacadas como impulsionadoras da melhoria da
renda dos produtores rurais sdo a apicultura e a mandiocultura. Ambas possuem um
espaco fisico determinado para sua producdo, que € a Casa do Mel e a
Agroindustria de Mandioca. A mais representativa é a producédo de mel, que chega a
9 toneladas por ano, que € vendido in natura, principalmente, para o Estado do
Piaui, que se privilegia com o beneficiamento agregando valor ao produto. O
presidente da Cooperativa dos Produtores de Mel afirmou que a falta de
infraestrutura e maquinario adequado representa um entrave a renda auferida pelo
pequeno produtor. Segundo o presidente da Cooperativa dos Produtores de Mel: “a
casa do mel sé veio pra ca, porque aqui € o Unico lugar que € bom pra criar abelha,
o mel & muito bom, vende rapido, a gente ta pegando um dinheirinho”.

No entanto, apesar da aplicacdo de todos esses recursos e da sua

associacdo com outras politicas governamentais, o programa Territorios da
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Cidadania ainda é pouco reconhecido pelo publico em geral e, até mesmo, pelos
orgdos institucionais. As acdes desenvolvidas pelo programa no municipio de
Anajatuba-MA ndo sao divulgadas na midia, e muitas acabam, somente, sendo
identificadas como realiza¢cdes do governo federal, das prefeituras ou das entidades.
Mas, € importante destacar que o grau de reconhecimento do programa condiciona-
se também pelo fato de que as suas acdes atualmente ndo sdo na pratica
radicalmente impactantes, mesmo envolvendo diferentes ministérios e um montante
de recursos consideraveis.

Entre as ponderagbes a serem levantadas sobre a implementagéo do
programa Territorios da Cidadania no municipio de Anajatuba, destaca-se do mesmo
modo a desarticulacdo da gestdo municipal, que em diferentes situacfes perdeu os
prazos de inscricdo ou ndo dispfe de pessoas adequadamente formadas no quadro
de servidores para sistematizar os projetos e efetivar as solicitacdes dos beneficios,
perdendo oportunidades. Nesse sentido, o fortalecimento da organizagéo territorial e
a ampliacdo das assessorias técnicas possibilitam a resolucdo de duvidas por parte
das administraces municipais e das entidades locais, sobre o funcionamento do
aparato do Estado e das politicas publicas.

Outra questdo que diz respeito a execucdo das acdes do Programa
refere-se a qualidade dos projetos territoriais elaborados pelo CODETERS. Das
acOes, mesmo admitindo as perspectivas das articulacdes e disputas politicas, que
reivindicam ideologias distintas e, por isso, prioridades de desenvolvimento
diferentes, ressalta-se a necessidade da formulacdo de propostas viaveis,
adequadas ao PTDRS e as realidades territoriais, respeitando 0s consensos
deliberados pelo conjunto.

Por outro lado, no processo de execucdo, as demandas captadas
mediante a utlizacdo de critérios técnicos, considerando-se as necessidades
regionais e locais, foram muitas vezes secundarizadas em favor do cumprimento de
prazos, do ajuste de recursos, da pressdo dos envolvidos com maior poder de

vocalizacdo, das negocia¢fes construidas a partir de termos pouco claros.
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5 CONCLUSAO

O programa Territorios da Cidadania foi constituido nacionalmente como
uma politica que visa a enfrentar a pobreza e a desigualdade social, intensificando e
direcionando politicas publicas as populacdes rurais, principalmente, aquelas que
foram afetados pelas mazelas produzidas pelo processo histérico, intensificadas
pela modernizacdo da agricultura. Para tanto, o programa tem como pressuposto
promover o desenvolvimento por meio de uma abordagem territorial.

A perspectiva de desenvolvimento territorial apresenta-se como
alternativa ao desenvolvimentismo economicista, centralizador e ambientalmente
degradante, que se hegemonizou de forma mais intensa no século XX. A abordagem
territorial pressupde um olhar espacial sobre o desenvolvimento, valorizando as
multidimensionalidades politica, social, cultural e econémica. Ao destacar o territorio
como instrumento, a perspectiva territorial do desenvolvimento refere-se as relacdes
de poder, considerando e relacionando diferentes escalas espaciais de poderes e 0
empoderamento como exercicio de apropriacdo das condicbes de vida que
produzem o espaco.

No entanto, a partir da avaliacdo do Programa Territorios da Cidadania no
municipio de Anajatuba-MA, considerando a fala de sujeitos relevantes no processo
de sua implementacao, além das observacdes mediante o contato com a realidade,
alguns aspectos centrais merecem ser destacados.

Em primeiro lugar, h4 de se destacar o carater limitado e insuficiente
desse Programa no enfrentamento a pobreza, uma vez que as ac0les
implementadas sao fragmentadas e descontinuas. O critério de identificacdo dos
beneficiarios destas politicas (ou seja, dos pobres) é definido com base na renda.
Dessa forma, elevar a renda desses beneficiarios a um nivel minimo que permita a
sua subsisténcia, principalmente através do crédito rural, tem sido o objetivo
principal das acbes do PTC, que embora necesséarias, ndo sdo suficientes para
eliminar a pobreza.

Outra constatacdo que merece destaque é a concepcao de pobreza que
orienta o Programa. Uma concepc¢ao marcada pelo viés monetario e compensatorio,
sendo o desenvolvimento econémico dos territérios condigdo sine qua non para o
enfrentamento a pobreza. De fato, observou-se que no Brasil, ao longo dos anos, a

visdo de desenvolvimento predominante acreditava que 0 processo de



129

bY

industrializagdo e crescimento da economia brasileira levaria a modernizagéo
econbmica e, consequentemente, ao fim do “atraso” econdbmico e social e a
superacao da pobreza. Nesse sentido, a intervencéo estatal deveria se concentrar
na promocédo do crescimento econémico. A perspectiva que parece orientar o PTC
esta voltada muito mais para fornecer o acesso ao crédito para as familias rurais, do
gue propriamente em implementar agdes estruturantes que inclui, mas nao se limita
a esse aspecto.

Além do aspecto acima, o estudo permitiu identificar no PTC a grande
distancia entre o que é determinado, no programa oficial, para o enfrentamento a
pobreza a partir da abordagem territorial, e a realidade de implementacdo do
mesmo, representado por um conjunto de deficiéncias e limitacbes em termos de
espaco fisico suficiente e adequado, falta de qualificacédo profissional do pessoal que
trabalha no érgao gestor, e, mais particularmente, de uma qualificacdo especifica no
campo do desenvolvimento territorial e assessoramento agricola.

Na avaliacdo desenvolvida, chamou atencédo a controvérsia que ha entre
a concepcao de territorio adotada pelo desenho do programa e a que se apresenta
no momento da implementacg&o. Pelo discurso oficial, a abordagem territorial permite
a participacdo social e a democratizacdo da gestdo do programa através da
construcdo de mecanismos democraticos. No entanto, observou-se uma assimetria
entre os entes federados, no que diz respeito a distribuicdo do poder de mando e de
recursos.

O Programa, ainda, considera como fundamental, para o cumprimento
dos seus objetivos, a incorporagao da sociedade civil organizada na elaboracao do
Plano de Desenvolvimento Territorial, 0 que permitiria um maior amoldamento de
suas acdes as particularidades do municipio, viabilizando um direcionamento das
acOes para as reais necessidades das familias atendidas. Com essa adeséo, porém,
ndo ocorreu o esperado deslocamento da esfera participativa, envolvendo a
populacdo na consecucdo das acbOes que seriam implementadas pelo referido
programa.

Dessa forma, constatou-se que isso é decorrente, primeiramente, do
reduzido envolvimento do nivel municipal, estadual e da sociedade civil na
elaboracdo e gestdao do Plano, o que se refletiu, especialmente no processo de
planejamento das acfes do PTC. Ainda, destaca-se como entrave a realizacdo da

gestdo descentralizada e patrticipativa dificuldade de consolidar um processo de
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representacdo dos envolvidos com a implementacdo do programa, em que se
observou uma alta rotatividade de seus representantes, sobretudo, os do poder
publico, que ainda, possuiam uma sobrecarga de fun¢bes na implementacdo do
Programa, fato que acaba por limitar a efetiva participacao.

Essas dificuldades identificadas revelam que o0s mecanismos
democréticos preconizados pelo PTC e expressos na gestdo compartilhada e no
reforco ao poder local, foram se constituindo, de fato, em mecanismos de retorica e
nao em uma intencao efetiva de fortalecimento da democracia.

Ao chegar a essas conclusbes, o PTC mostra-se limitado para o
enfrentamento a pobreza rural. Pois, se acredita que € necessario um conjunto
articulado de politicas publicas que tenha por objetivo ndo somente retirar o
individuo da pobreza, mas também evitar o seu retorno a ela. Isso significa que o

efetivo enfrentamento a pobreza rural perpassa por mudancas de ordem estrutural.
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