UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS
CENTRO DE CIENCIAS AGRARIAS
U ASCo, , :
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM
AGROECOLOGIA E DESENVOLVIMENTO RURAL

POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO
BRASIL (2003-2016): UM ESTUDO DO TERRITORIO SUDOESTE PAULISTA
(SP)

WOLNEY FELIPPE ANTUNES JUNIOR

ARARAS
2020



UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS
CENTRO DE CIENCIAS AGRARIAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM

AGROECOLOGIA E DESENVOLVIMENTO RURAL

POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO
BRASIL (2003-2016): UM ESTUDO DO TERRITORIO SUDOESTE PAULISTA
(SP)

WOLNEY FELIPPE ANTUNES JUNIOR

Orientador: Prof. Dr. Ricardo Serra Borsatto

Coorientadora: Profa. Dra. Vanilde Ferreira de Souza-Esquerdo

Dissertacdo  apresentada  ao
Programa de Pds-Graduagdo em
Agroecologia e Desenvolvimento
Rural como requisito parcial a
obtencao do titulo de MESTRE EM
AGROECOLOGIA E
DESENVOLVIMENTO RURAL

ARARAS
2020



Felippe Antunes Junior, Wolney

POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL
NO BRASIL (2003-2016): UM ESTUDO DO TERRITORIO SUDOESTE
PAULISTA (SP) / Wolney Felippe Antunes Junior. -- 2020.

143 f.: 30 cm.

Dissertagdo (mestrado)-Universidade Federal de Sdo Carlos, campus
Araras, Araras

Orientador: Ricardo Serra Borsatto; Vanilde Ferreira de Souza-Esquerdo

Banca examinadora: Vanilde Ferreira de Souza-Esquerdo; Ana Terra Reis;
Alice Miguel de Paula Peres

Bibliografia

1. Desenvolvimento Territorial. 2. Politicas Pablicas. I. Orientador. II.
Universidade Federal de Sao Carlos. III. Titulo.

Ficha catalogréfica elaborada pelo Programa de Geragdo Automética da Secretaria Geral de Informatica (SIn).
DADOS FORNECIDOS PELO(A) AUTOR(A)
Bibliotecario(a) Responsdvel: Maria Helena Sachi do Amaral — CRB/8 7083



MEMBROS DA BANCA EXAMINADORA DA DISSERTAGAO DE MESTRADO
DE
WOLNEY FELIPPE ANTUNES JUNIOR

APRESENTADA AO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM
AGROECOLOGIA E DESENVOLVIMENTO RURAL, DA UNIVERSIDADE
FEDERAL DE SAO CARLOS, EM 31 DE JANEIRO DE 2020.

BANCA EXAMINADORA:

’l@/ :fé/x beﬂ AT

VANILDE FERREIRA DE SOUZA-ESQUERDO
COORIENTADOR

FACULDADE DE ENGENHARIA AGRICOLA/FEAGRI - UNICAMP

wm/}n \omul s \)QLA‘,A‘&L(}\, \ oo -

DRA. ALICE MIGUEL DE PAULA PERES
UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS - LAGOA DO SINO

A Ag .
o Ao aaly
DRA. ANA TERRA REIS
UNIVERSIDADE ESTADUAL PAULISTA - PRESIDENTE PRUDENTE



AGRADECIMENTOS

S&o vérias as pessoas que merecem 0S meus sinceros agradecimentos.

Comeco pelos meus pais. Se ndo fossem todo o0 apoio e incentivo dados por eles,
provavelmente eu nao teria cursado este mestrado. Numa sociedade tado desigual, me
sinto um privilegiado, pois tive a oportunidade de me dedicar exclusivamente aos estudos.
Acompanho a luta diaria de meus colegas que, além da pesquisa, tém outros trabalhos e
tém de contribuir financeiramente com suas respectivas familias. Nao € uma tarefa nada
facil.

Agradeco também as minhas irmas, Aline e Ana, as quais sempre estiveram
comigo.

Agradeco a todos os amigos feitos ao longo desses dois anos. Na figura de Alisson,
Kadoshe, Diego e Bruna, que foram aqueles que eu mais convivi e dialoguei, agradeco a
todos os colegas de PPGADR.

Nao poderia deixar de agradecer a Fernanda, que foi a minha companheira por
nove anos. Neste periodo ela sempre me apoiou e sempre esteve ao meu lado.

Agradeco ao Ricardo e a Vanilde pelas orientagdes e pelas conversas. Acredito
que, juntos, conseguimos fazer um bom trabalho. Gragas aos dois pude avangar na minha
carreira académica e, por isso, sou muito grato.

Agradeco ao Rémulo Henrique e ao Chico Feitosa. Sem eles esse trabalho néo
teria avangado. Todo o0 acesso aos documentos bem como aos contatos para a realizagao
das entrevistas teve o auxilio deles. Agradeco a todos aqueles que participaram me
concedendo uma entrevista e me relatando as suas experiéncias no territério. A confianga
estabelecida nesses contatos foi incrivel, espero poder retribuir através desta pesquisa.

Agradeco ao Henrique Carmona, Fabio Grigoletto e Ana Terra pelas dicas e
sugestdes na banca de qualificacdo. A experiéncia de qualificar na Lagoa do Sino, Buri,
Sudoeste Paulista, e propor uma tarde de debate foi super importante e significativa.

Agradeco a Patricia por ter sido tao incrivel, atenciosa e parceira nessa fase da
minha vida. Foram varias as transicbes e transformacbes ocorridas nesses ultimos
tempos.

O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenacgéo de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior — Brasil (CAPES) — Cédigo de Financiamento 001. E, por
fim, gostaria de agradecer ao Programa de Pés-Graduacdo em Agroecologia e
Desenvolvimento Rural/PPGADR.



SUMARIO

INDICE DE TABELAS.......cooccrerecureseresasesessssesesssssessssssesssssesessssssesssssseesssasensasans 5
INDICE DE FIGURAS .......occurerecararerceasesessssesesasssesssasessssssesessssssensssssenessssasensasans 6
INDICE DE MAPAS..........oerecucererccareresasasesesasesesssssesasssesasssasessssssensssssesassseeasssanens 7
RESUMOL.......ccciiccicccceresssssee s ss s sss e e s e s s ssms e s e s s ssmne s s e e s ssmn e e e e s s samne s eessnmneseesssnnnsssenssnnnnnn 8
ABSTRACT ... ceirrrcsceeresssss e e s e s s s s e s e e s s sms e e e e ssssms e e eessssmne s eessnmeseeassnneneessssnneneessnnnn 9
CAPITULO 1. INTRODUGAO ......oeurererrrerrcrercsesescsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 10
LI B AY o1 £=E1=T 1 7= Vo= Lo TP 11
1.2 Problematizaga0.........couvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeee e 12
CAPITULO 2. APORTES TEORICOS ......cccvermureerresssessssessssessssessssessssesssssssssessasens 20
2.1 Apontamentos sobre Territério e Desenvolvimento Territorial............cccooueeee. 21
2.1.1 Concepgdes SODre TerritOrio.......ccueereeiiiiiie e 21
2.1.2 Nocoes de Desenvolvimento Territorial ...........ccovveeeeveiiiiiiiciiieee. 25
2.2 Politicas Publicas de Desenvolvimento Territorial e os Arranjos Institucionais 31
2.2.1 As contribuigcdes das experiéncias internacionais..............ccccvvveeeen.. 31
2.2.2 As politicas publicas brasileiras de enfoque territorial....................... 34
2.2.3 Abordagem a partir dos arranjos institucionais .........ccccceeveeeeeeeeeennn. 40
CAPIiTULO 3. O TERRITORIO ESTUDADO ......couecurereusereusesesseseasesesseseaseseasessasesens 46
3.1 Apresentacdo do CONSAD Sudoeste Paulista .........cccceeeviiiiiiiiiiiiieeeceece 47
3.2 Caracterizacao do Territorio Sudoeste Paulista ......................cl 49
3.2.1 Breve contextualizacdo do territério Sudoeste Paulista e suas
FEPIESENTAGOERS ...t 49
3.2.2 Caracterizagao histérica do territério Sudoeste Paulista................... 55
CAPITULO 4. CAMINHOS METODOLOGICOS.......cceeurmrrcrermrnssssesesnssssssessssssasseses 65
4.1 Entrevistas Semiestruturadas..........cevvvvviiiiiiiiiiiiieiiiiieieieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 66
4.2 Analise DOCUMENTAl ......coeviiiiiiiiiiiiieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et 74
CAPITULO 5. A COMPOSIQAO DO COLEGIADO TERRITORIAL E O PAPEL DOS
ATORES LOCAIS NAS POLITICAS TERRITORIAIS ........cccoovmmmrrrrrnnssssssnmmennnenenas 78
5.1 A composicao do colegiado territorial............ooouiiiiiiiiiiii 79
5.2 O papel dos atores locais nas politicas territoriais ..., 85
5.2.1 Periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008).......cccevvveeeeeeeeeeeeeeeeennen. 85
5.2.2 Periodo Territérios da Cidadania (2009-2016)........cccceeeriiiiiiiiieeennnn. 93
5.3 O “Territério” nas Politicas Publicas de Desenvolvimento Territorial.............. 101



CAPITULO 6. O DESAFIO EM PROMOVER ACOES INTERMUNICIPAIS,

INTERSETORIAIS E INOVADORAS.........ociiiimmrrnamse s sssssmss s sssssms s s ssssns s snsssnes 103

8.1 AS AGDES ... e 104
6.1.1 Periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008).........c.cceveeeeeeeeriiinnnee. 104
6.1.2 Periodo Territérios da Cidadania (2009-2016).........ccccceeeeerinnnnnne. 106

6.2 O Desafio em Promover A¢des Intermunicipais, Intersetoriais e Inovadoras.108
6.2.1 Periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008).........c.cceeeeeeeeeeriiinnnee. 111
6.2.2 Periodo Territérios da Cidadania (2009-2016).........ccccceeeeeeeiinnnnnee. 116

CONSIDERAGOES FINAIS .....ocoeueeieererncaeeessassessssssssssssssssssassssssssssassessssssassensenen 121

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .........ocovurerereseesesssssesssssssessssssssssssssssssssssssens 130



iINDICE DE TABELAS

Tabela 1. Fichas Sintéticas: critérios de descricao das politicas publicas........ 42
Tabela 2. Classificacdo das capacidades técnico-administrativa e politico-relacional

......................................................................................................................... 43
Tabela 3. Multiplicidade de arranjos no Sudoeste Paulista............................. 54
Tabela 4. Informacdes das entrevistas realizadas ...........cccceveeevvveciiieeeeeeeeeenns 72
Tabela 5. Documentos analiSados ..........ueuiiiiieiiieeiiiciie e 76

Tabela 6. Sumario dos elementos que configuram o arranjo institucional do Programa
Fome Zero e do PRONAT (2004-2008).......ueeiiieeeeeiiiiiiriieeeeeeeeeeeciivseeeeeeeee e 92
Tabela 7. Sumario de elementos que configuram o arranjo institucional do Programa
Territérios da Cidadania (2009-2016) ........ccccueireeeiiiiieeeeeeee e e e eeeeee e 100
Tabela 8. Projetos e Agbes no Territério Sudoeste Paulista no Periodo Fome Zero e
PRONAT (2004-2008) .......uuveieeeeiiiieeeeeeieee e e e et ee e e et e e e et e e e e e eaaee e e e eeavaeeas 104
Tabela 9. Projetos e A¢des no Territério Sudoeste Paulista no Periodo Territérios da
Cidadania (2009-2016) .......uuueeiiieeeeiiiiiiiieeeeeee e e e eerrrrereeee e e e e s s ssnnrreeeeeeaaeeeeans 106
Tabela 10. Sintese das capacidades de atuacédo do arranjo institucional no Periodo
Fome Zero e PRONAT (2004-2008).......cccccuiiiiiiiaeeeeeiiiiieeeee e e e e eeivveeeeeee s 115
Tabela 11. Sintese das capacidades de atuagédo do arranjo institucional no Periodo
Territérios da Cidadania (2009-2016) ........ueerrieeeeiiiiiiiiieieeee e e e e eerrreeeee e e e e 120



iINDICE DE FIGURAS

Figura 1. Modelo analitico de politicas pUbliCas ..........cooocuiiiiiiiiiiiiiiieieeeeee e 42
Figura 2. As amostras e seus respectivos Critérios. ........ccccuuueeerieeiiniiiiiiiieeeeeee e 70
Figura 3. Recortes temporais e selecao dos entrevistados .............eeeeevevevevieieinnnnns 71

Figura 4. Composicao das diretorias do colegiado territorial (comparagdo entre
representantes do poder publico, sociedade civil e setor representado) para cada
o1 g ToTo [oXe (== Ta - 1 <]= TSRS 80
Figura 5. Conselheiros do colegiado territorial (comparacao entre os setores do
territério representados) em cada periodo de analise. ............ccccceeeeeie 81



iINDICE DE MAPAS

Mapa 1. Municipios que no ambito das politicas territoriais formavam o Territdrio
SUAOESEE PaUIISTA. .....uueeiiiiiiiiiii s 48
Mapa 2. Sudoeste Paulista a partir da 162 Regiao Administrativa de Sao Paulo e pelas
Regides Imediatas do IBGE. ..........oooviviiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et 50



POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO BRASIL
(2003-2016): UM ESTUDO A PARTIR DO TERRITORIO SUDOESTE PAULISTA
(SP)

Autor: Wolney Felippe Antunes Junior
Orientador: Prof. Dr. Ricardo Serra Borsatto
Coorientadora: Profa. Dra. Vanilde Ferreira de Souza-Esquerdo

RESUMO

Entre os anos de 2003 e 2016, o Brasil experimentou uma série de politicas publicas
descentralizadas, em que algumas adotavam a abordagem territorial. Entre essas: o
Programa Fome Zero, através dos Consoércios de Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSADs); o Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais (PRONAT); e o Programa Territorios da Cidadania.
O Sudoeste Paulista, devido a sua historicidade e aos seus baixos Indices de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), foi um dos territérios elegidos pelo
Governo Federal e perpassou os trés programas ja referidos. Entre avancos e
desafios, as experiéncias com as politicas territoriais possuem, ainda, um vasto
campo a ser debatido. Nesse sentido, o objetivo desta pesquisa foi estudar as politicas
publicas de desenvolvimento territorial implementadas no Sudoeste Paulista e analisar
as capacidades de atuacao dos seus arranjos institucionais. Tal estudo se deu através
da atuacao do CONSAD Sudoeste Paulista, que foi o colegiado territorial nesses trés
programas de politicas territoriais. Como metodologia foram usadas as entrevistas
semiestruturadas e as analises documentais. Entre os principais resultados, pode-se
dizer que: o colegiado territorial ndo abarcava toda a diversidade do territorio e
alternou entre periodos que a centralidade se dava nas demandas do poder publico e
periodos em que a sociedade civil era mais ativa; os projetos e agdes eram definidos,
majoritariamente, sob movimentos fop-down e o territério funcionou como um /dcus
de investimento governamental; o desafio em promover agbes inovadoras,
intersetoriais e intermunicipais pode ser compreendido pelas capacidades técnico-
administrativa e politico-relacional dos arranjos institucionais e pelo desenho de
funcionamento estipulado paras as politicas. Se, por um lado, as politicas publicas de
desenvolvimento territorial apresentaram diversas contradigdes e limitagbes, por outro
lado, € preciso reconhecer que se trata de um processo de experimentacao, em que
os aprendizados e as licdes foram acumulados ao longo de sua trajetoria.

Palavras-chave: Arranjos Institucionais; Governanga; CONSAD; Colegiado
Territorial.



PUBLIC POLICIES OF TERRITORIAL DEVELOPMENT IN BRAZIL (2003-2016): A
STUDY FROM THE SOUTHWEST PAULIST TERRITORY (SP)

Author: Wolney Felippe Antunes Junior
Advisor: Prof. Dr. Ricardo Serra Borsatto

Co-advisor: Profa. Dra. Vanilde Ferreira de Souza-Esquerdo

ABSTRACT

Between 2003 and 2016, Brazil has experimented with a series of decentralized public
policies, some of which have adopted the territorial approach. These include the "Fome
Zero" Program, through the Food Security and Local Development Consortia
(CONSAD); the National Program for Sustainable Development of Rural Territories
(PRONAT); and the Citizenship Territories Program. The Sudoeste Paulista, due to its
historicity and its low Human Development Index (HDI), was one of the territories
elected by the Federal Government and has passed through the three programs
mentioned above. Among advances and challenges, experiences with territorial
policies still have a wide field to be debated. In this sense, the objective of this research
was to study the public policies of territorial development implemented in Sudoeste
Paulista and to analyze the acting capacities of its institutional arrangements. This
study took place through the performance of CONSAD Sudoeste Paulista, which was
the territorial collegiate in these three territorial policy programs. As methodology were
used the semi-structured interviews and documentary analysis. Among the main
results, it can be said that: the territorial collegiate did not cover all the diversity of the
territory and alternated between periods when the centrality was in the demands of the
public power and periods in which civil society was more active; projects and actions
were mostly defined under top-down movements and the territory functioned as a locus
of government investment; The challenge of promoting innovative, intersectoral and
intermunicipal actions can be understood by the technical-administrative and political-
relational capacities of institutional arrangements and the policy design stipulated by
the policies. If, on the one hand, public policies for territorial development presented
several contradictions and limitations, on the other hand, it must be recognized that
this is a process of experimentation, in which learning and lessons have been
accumulated along their trajectory.

Keywords: institutional arrangements; governance; CONSAD; territorial collegiate



CAPITULO 1. INTRODUCAO
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1.1 Apresentacao

O presente trabalho advém de uma série de motivacdes, anseios e, sobretudo,
discussoes que conciliam experiéncias pessoais com estudos e leituras académicas.
Sua construcao percorreu — e, claro, ainda percorre — uma trajetoria que almeja (no
que cabe a minha formacédo e ao meu alcance) avancgar nos debates acerca dos
estudos de territérios e das politicas publicas de abordagem territorial. Nos ultimos
anos, com os programas federais de politicas territoriais, uma série de avancos foram
alcancados, principalmente por setores da sociedade que antes ficavam as margens
dos interesses publicos, como sao os casos das populagdes tradicionais, agricultores
familiares e assentados da reforma agraria. No entanto, sabe-se que é preciso
progredir no debate e superar as limitacdes que, ao longo deste processo, foram
sendo apontadas.

O interesse em seguir nesta linha emergiu, na passagem de 2016 para 2017,
da somatéria de dois principais eventos pessoais: 1) nos debates locais, no Sudoeste
Paulista, promovidos por estudantes e por organizacdes da juventude, onde muito se
falava em “olhar para a realidade enquanto territorio”. Este conceito, de territorio,
naquele momento ainda vago e desconhecido, foi se tornando, gradativamente, mais
usual e melhor compreendido, despertando o0 meu interesse em explora-lo; 2) o0 meu
ingresso, como aluno especial, no curso de graduagdo em Administragéo — linha de
formagao em Sistemas Agroindustriais, da UFSCar Lagoa do Sino, que contribuiu para
que eu tivesse a dimensao da pertinéncia e da atualidade das discussdes que adotam
o enfoque territorial, afinal, um dos eixos de formagao do referido curso &, justamente,
direcionado as politicas publicas e ao desenvolvimento territorial. Desde entéo, as

leituras se intensificaram e novos conceitos e definicdes foram apreendidos.

A partir dessa vivéncia, 0s passos se voltaram a constru¢do de uma pesquisa
que nao sé contribuisse com novos elementos a tematica de territorio e de politicas
publicas territoriais, mas que abarcasse o0 Sudoeste Paulista, um territério que,
historicamente, demanda de estudos académico-cientificos sobre suas multiplas
realidades. E o que justifica, portanto, a escolha deste territério como a base deste
estudo. Para atender essa demanda, foi preciso direcionar andlises ao Consércio de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD) do Sudoeste Paulista —

nosso objeto de estudo. Este consoércio, que na realidade se configura como um forum
11



territorial, foi constituido no bojo das politicas publicas de desenvolvimento territorial,
que, em nosso caso, sao os Programas Fome Zero, Territorios Rurais e Territorios da
Cidadania. No ambito desses programas, o CONSAD Sudoeste Paulista atuou como
um canal de discussao, participacao e articulacao entre os atores territoriais e as

instituicdes envolvidas nas politicas.

Uma vez que os primeiros anseios — de cunho mais pessoal — foram atendidos,
coube, a partir disso, o direcionamento de esfor¢cos para a elaboragcdo de uma
pesquisa relevante na perspectiva cientifica. Neste processo, a participacdo em
eventos académicos, seminarios e em grupos de trabalho na area de politicas

publicas, bem como as discussdes de orientacao, foram fundamentais.

Feita essa primeira apresentagdo, que levanta os principais fatores que
motivaram e nortearam a construgcdo da pesquisa, a préxima segao é responsavel
pela problematizacao, isto &, por introduzir a relevancia e justificativa da pesquisa, 0s
pressupostos, as questdes que levaram a formulacao das hipéteses, assim como os
objetivos propostos.

1.2 Problematizacao

No Brasil, a abordagem territorial, enquanto um referencial na condugao dos
debates relacionados ao desenvolvimento rural, data desde o processo de
redemocratizagdo do pais, na década de 1980. Com a Constituicdo de 1988, e sua
maior autonomia conferida aos estados e municipios (NASCIMENTO; NUNES; AVILA,
2018), a idealizagdo de grandes projetos e politicas nacionais, de perfis setoriais,
passou a ser substituida, paulatinamente, por estratégias localizadas. Entre os
argumentos, eram pautadas as necessidades de se considerar as particularidades, as
especificidades e as desigualdades das diferentes localidades (REYNAUT, 2014).
Ademais, o revigoramento dos movimentos sociais € a ampliacdo dos espacos de
discussoes, pos ditadura militar (1964-1985), contribuiram significativamente para o
uso do enfoque territorial (WANDERLEY, 2014). Adotar essa abordagem, de modo
geral, resulta em considerar as dimensbes econdmica, sociocultural, politica-
institucional e ambiental dos diferentes territérios, cada qual com seus sujeitos, suas
perspectivas e seus conflitos (SAQUET, 2007; KAGEYAMA, 2008; REYNAUT, 2014).
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Essa mudanca de perspectiva, no entanto, ndo € uma particularidade brasileira.
Como aponta Reynaut (2014), a descentralizacao das politicas de desenvolvimento
foi um processo mundial. Na Europa, por exemplo, podem ser citadas a Leader
(Liaison entre actions de développement rural) e o DTPN (Diagnéstico Territorial
Participativo e Negociado), que séo politicas da Unido Europeia e da Organizacao das
Nacdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO/ONU), respectivamente. No
contexto brasileiro, entre as primeiras experiéncias com politicas descentralizadas
estdo os programas Comunidade Ativa, Comunidade Solidaria e o de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS), todos sob os governos de
Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) (ORTEGA; MENDONCA, 2007). Desde
entdo, o enfoque territorial passou a ocupar espacos crescentes na sociedade. Para
além das politicas de desenvolvimento, este tipo de abordagem € utilizado na
conducao de estudos académico-cientificos nos campos da geografia, sociologia,

economia, antropologia e outros.

No inicio dos anos 2000, com a eleicao do presidente Luiz Inacio Lula da Silva,
os conceitos de territério e de abordagem territorial passaram a receber maior
relevancia na elaboracao de politicas publicas. Em seu primeiro ano de mandato, em
2003, foi criada a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), a qual era ligada
ao Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), o que indica, por parte do governo
brasileiro, a adog¢édo deste enfoque como um referencial institucionalizado (BRASIL,
2005). Para além das politicas originadas na SDT e no MDA, como s&o os casos do
Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT
— ou simplesmente Territérios Rurais) e do Programa Territérios da Cidadania (PTC),
a abordagem territorial guiou outras iniciativas, por exemplo, o Programa Fome Zero
(ORTEGA, 2007; FAVARETO, 2010b). O Fome Zero, que compunha uma das
prioridades nos governos Lula (GRISA; SCHNEIDER, 2014), esteve vinculado ao
Ministério Extraordinario Seguranga Alimentar e Combate a Fome (MESA) e, depois,
ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS). E importante
ressaltar que, mesmo pertencendo a ministérios especificos, as politicas territoriais,

de modo geral, ocorriam sob uma dinamica interministerial (FAVARETO, 2010b).

Assim como no ambito do governo, em que as politicas publicas de enfoque
territorial pressupunham atuar de forma integrada entre os ministérios, na escala local,
13



que sao os territérios definidos como beneficiarios, também ha a necessidade de
articulacoes, ou seja, essas politicas pressupdéem a construcdo de arenas (como
espaco de discussao, participacao e articulagdo) que envolvam os diferentes grupos
sociais e que funcionem como um mecanismo de governanca. Esses espacos
abarcam os atores da sociedade civil e do poder publico, que podem estar
organizados em conselhos, consoércios e colegiados, e que sao orientados por um
conjunto de regras, normas, processos € mecanismos pelos quais as politicas
publicas se implementam. Todo esse conjunto, por sua vez, constitui os arranjos
institucionais (DELGADO; LEITE, 2011; GOMIDE; PIRES, 2014; FORNAZIER;
PERAFAN, 2018).

De acordo com a literatura, € possivel observar que a efetividade das politicas
publicas de desenvolvimento territorial esta diretamente relacionada com a
capacidade de atuagdo dos seus arranjos institucionais (CARRIERE; CAZELLA, 2006;
FREY, 2013; CAVALCANTI et al, 2014; ZIMMERMANN et al, 2014; MAZZALI; NIERO,
2015). Essa relagdo de causalidade pode ser sintetizada em duas importantes
situagoes: i) os arranjos podem funcionar como espagos reprodutores dos conflitos e
dos desequilibrios de forcas presentes nos territérios, impactando diretamente nas
acoes e no desempenho das politicas publicas (COELHO et al, 2005; GALVANESE;
FAVARETO, 2014); ii) a estrutura de funcionamento dos arranjos, que se da a partir
de regras e normas especificas para transacdes econémicas e para as relagoes
politicas e sociais, podem implicar na qualidade dos seus resultados, por exemplo, na
dificuldade em promover agoes intersetoriais e intermunicipais (LOTTA; FAVARETO,
2016). E por isso que Gomide e Pires (2014) afirmam que, ao abordar as politicas
publicas de enfoque territorial, € necessario direcionar analises para 0s seus

respectivos arranjos institucionais.

No que tange as ambicdes deste trabalho, os olhares se voltam ao arranjo
institucional do Sudoeste Paulista, cuja articulagcdo se da através do Consorcio de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD). Como ja mencionado na
apresentacao, este é um férum/colegiado que almeja ser um agente articulador de
estratégias de desenvolvimento territorial e que perpassou trés grandes programas de
politicas territoriais: o Fome Zero, o PRONAT e o PTC. Tais programas, ao
selecionarem os territorios beneficiarios, adotaram como critérios: regides com baixos
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indices de Desenvolvimento Humano (IDH); regies de perfil rural, com deficiéncia de
infraestrutura, excluidas dos eixos de acumulacao de riqgueza e com forte presenca da
agricultura familiar, de comunidades tradicionais e de assentados da reforma agraria
(ORTEGA, 2007; BRASIL, 2009; SOUZA, 2014). O Sudoeste Paulista, devido a sua
historicidade, se enquadrava como um desses territérios prioritarios, para o qual foi

definido um desenho formado por 15 municipios’.

Por mais que a formalizacdo do espaco de governancga do territério Sudoeste
Paulista (através do CONSAD) tenha sido no ambito do Programa Fome Zero, as
movimentacdes em torno de uma organizacao que articulasse o territério ja ocorriam
desde a década de 1990. Ou seja, ao mesmo tempo que o CONSAD Sudoeste
Paulista se origina de uma politica territorial especifica, ele ja vinha construindo uma
trajetéria de anseios e pretensdes no territorio, provavelmente de relagdes com
politicas publicas antecedentes. A partir disso, é possivel fazer uma primeira
observacao de como as politicas publicas e os arranjos institucionais se relacionam.
Neste caso, mesmo ja existindo algumas mobilizagdes locais, foi a politica que
determinou a identificacdo do colegiado (passando a se chamar Consércio de
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local), assim como 0s seus primeiros
objetivos sociais (que dialogavam com as diretrizes do Fome Zero). Neste sentido,
cabe uma outra observagédo: ao passo que as politicas de enfoque territorial se
modificavam, isto é, migravam do Fome Zero ao PRONAT e, em sequéncia, ao PTC,
as camaras tematicas do CONSAD Sudoeste Paulista (como verificado nos
documentos) também se modificavam e se alinhavam com o escopo dos novos

programas.

Ao fazer uma andlise geral sobre o panorama das politicas publicas nas
gestdes de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) e de Dilma Rousseff (2011-2016), €
possivel apontar, ao longo da transicdo entre esses dois governos, algumas
diferencas na conducéo deste tema, que, inclusive, podem ser projetadas na trajetoria
das politicas de enfoque territorial. Em relacdo ao Lula, os seus primeiros anos de

mandato significaram um momento de inovagdo, em que novas ferramentas de

' Guapiara, Itabera, Itapeva, Taquarivai, Capao Bonito, Bardo de Antonina, Bom Sucesso de ltararé,
Nova Campina, Riversul, Coronel Macedo, Buri, ltararé, Taquarituba, Ribeirdo Grande e Itaporanga.
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comunicacao entre Estado e sociedade foram experimentadas, bem como ocorreram
aproximagbes entre governo, academia, movimentos sociais e outros setores
progressistas (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014). Este contexto, e ndo s6 para as
politicas de desenvolvimento rural, mas como, por exemplo, para as politicas de
educacao, saude e cultura, ampliou, de certo modo, a participacéo e o envolvimento
da sociedade nas discussdes sobre o0s seus rumos (MORONI, 2005). Porém, ao longo
deste processo, muitas dessas politicas enfrentaram limitacées operacionais, tiveram
que disputar espacos (e orcamentos) com outras perspectivas e abordagens, além de
serem confrontadas com as chamadas “retéricas da intransigéncia” (TRISHES;
GRISA, 2015), que sao ataques e dendncias sobre possiveis irregularidades e desvios
na gestdo das mesmas. Esses fatores, de uma forma ou de outra, podem ter
interferido na condugéo das politicas publicas. Como exemplos ilustrativos, podem ser
citadas as quedas de repasses e outras mudangas operacionais no Programa de
Aquisicao de Alimentos — PAA (TRISHES; GRISA, 2015), assim como o processo de
elaboragdo da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a
Agricultura Familiar (PNATER) de 2010, que, ao contrario da PNATER de 2003
(BRASIL, 2004), nao teve ampla discussao e participacao dos setores interessados
(CAPORAL, 2011). Ademais, como ja apontado por Delgado e Leite (2011) e por
Bonnal e Kato (2011), o Programa Territérios da Cidadania (a terceira politica territorial
na nossa progressio temporal) apresentava um carater mais top-down? se comparada
as outras. Neste Sentido, Zimmermann et al (2014) e Tecchio (2012) observaram, no
PTC, um menor envolvimento e participagdo dos atores locais nas suas definigoes.
Cabe ressaltar, também, que na gestao de Dilma Rousseff, que dispunha de um perfil
mais tecnocrata e mais distante dos movimentos sociais (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014; COUTO, 2011), as politicas territoriais passaram a ficar as margens
das prioridades do governo (ZIMMERMANN et al, 2014; LOTTA; FAVARETO, 2016).

As primeiras observagdes referentes as politicas de desenvolvimento territorial

no Sudoeste Paulista, ao serem articuladas com o panorama supracitado, possibilitam

2Ao longo deste texto, a expressao top-down (que, numa tradugéo livre, significa “de cima para baixo”)
serd usada para definir uma dindmica de implementacéo de politicas publicas, a qual é pautada por
processos de idealizagdes, definicdes e decisdes centralizadas em liderangcas do governo central
(RUA;ROMANINI, 2013)
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o levantamento de algumas hipéteses, as quais, obviamente, podem ser confirmadas
ou refutadas. A construcao das hip6teses tem como ponto de partida a ideia de que
as consecucgdes dos objetivos das politicas de desenvolvimento territorial dependem,
substancialmente, das capacidades de atuacido dos arranjos institucionais, que sao:
as capacidades técnico-administrativa e as capacidades politico-relacional (PIRES;
GOMIDE, 2016). Ou seja, € preciso atentar-se para o desenho operacional proposto
para essas politicas, assim como para as relacdes travadas entre os atores locais e
0s gestores dos programas. Estas capacidades sao permeadas por conflitos, sejam
eles internos a burocracia estatal (entre os ministérios e demais agentes do governo),

sejam os conflitos locais (entre os atores do territério).

A partir dos pressupostos apresentados acima, apontamos para as seguintes
hipbteses:

a) As politicas publicas de desenvolvimento territorial, no que se refere a
experiéncia do Sudoeste Paulista, podem ser divididas em dois grandes momentos:
19) Nos periodos Fome Zero e PRONAT elas estiveram, relativamente, mais préximas
a esséncia territorial, isto é, apresentavam certa diversificacdo de atores e setores
territoriais envolvidos (p. ex.: assisténcia social, agricultura familiar, educagao, meio
ambiente e turismo) e com projetos que emergiam do préprio territdrio; 2%) No periodo
Territorios da Cidadania, ao contrario do anterior, os atores e setores envolvidos se
concentraram em poucas entidades, sobretudo naquelas ligadas a agricultura familiar.
Ademais, as intervengdes passaram a vir pré-definidas em guias de acoes

apresentadas pelo governo.

b) De uma maneira geral e considerando toda a sua trajetéria, as politicas
territoriais funcionaram como politicas de intervengdes, sobretudo, top-down em que
a nocao de territério foi usada, basicamente, para delimitar um /ocus de concentracédo
de esforgos governamentais. Nesse sentido, o colegiado territorial atuou enquanto um
mecanismo de selecdo de acbes prioritarias, cabendo a ele o papel de fazer as

mediacdes e as articulagdes necessarias.

C) A estrutura estipulada para o funcionamento das politicas publicas de
desenvolvimento territorial, isto €, as suas regras e 0s seus procedimentos, influenciou
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diretamente na consecucao dos objetivos almejados pelos programas, o que conferiu
as acoes resultados individualizados e restritos a municipios especificos. A dificuldade
enfrentada pelos agentes territoriais em promover projetos de alcance intermunicipal
se deu, principalmente, ao fato da operacionalizacdo dos recursos ser individualizada
através de prefeituras especificas.

d) Embora o desenvolvimento territorial pressuponha projetos e acoes
intersetoriais, inovadores e que sejam capazes de dinamizar a economia do territério
(nas suas multiplas dimensdes), as politicas publicas de desenvolvimento territorial
tiveram pouco éxito nessas questdes. As acdes articuladas e implementadas tiveram,
de modo geral, perfis setoriais (restritas a uma atividade econdmica especifica), pouco
inovadoras (p. ex.: aquisicao de equipamentos, maquinas, sementes, etc.) e de baixa
capacidade de gerar novos empregos e de ampliar a renda local. Isso ocorreu, em
grande medida, em funcdo de uma cultura setorial e individualizada presente nas

instituicbes que compunham os arranjos das politicas publicas.

e) Para além das questdes ja citadas, é preciso retornar a ideia de territério, que
€ um campo multidimensional, de diversos atores e permeado por conflitos. Nesse
sentido, as relagdes de poder e as assimetrias de forcas existentes nos territérios se
reproduziram nas politicas publicas de desenvolvimento territorial, principalmente nos
seus espagos de governanga, de modo que estes apresentaram dificuldades em
diversificar os atores e os segmentos territoriais envolvidos nos processos, bem como

na descentralizacdo das tomadas de decisdes.

Uma vez explanadas as hipoéteses, o objetivo geral deste trabalho é estudar as
politicas publicas de desenvolvimento territorial que foram implementadas no
Sudoeste Paulista (Programa Fome Zero, Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territdérios Rurais e Programa Territérios da Cidadania). Para

alcancar este objetivo principal, foram definidos os seguintes objetivos especificos:

- Estudar a trajetoria do CONSAD Sudoeste Paulista (enquanto o espacgo de
governangca dos arranjos institucionais), a fim de articular suas diferentes
composicdes, atuacdes e seus conflitos com o desempenho dos programas de

politicas territoriais.
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- Analisar as capacidades de atuacao dos arranjos institucionais formados para
cada programa de politica territorial;

- Compreender os rebatimentos dessas capacidades de atuacdo no
desempenho dos programas de politicas territoriais;

A partir dessa pesquisa, espera-se contribuir com elementos que auxiliem na
compreensao do que foi a experiéncia brasileira, entre os anos de 2003 a 2016, com
as politicas publicas de desenvolvimento territorial. Para isso, almeja-se responder as
seguintes indagacdes: quais as licoes que ficam? Quais sao os aprendizados - através
do caso do territério Sudoeste Paulista e dos demais territérios - que governos e
gestores publicos podem extrair para as futuras experiéncias de politicas publicas de
desenvolvimento territorial ?

O desenvolvimento deste trabalho serd organizado da seguinte maneira: para
além deste capitulo introdutério, que faz a apresentacao e a problematizacdo da
pesquisa, serao mais cinco capitulos e as consideracoes finais. No capitulo 2 (Aportes
tedricos) os principais conceitos e assuntos serdo discutidos, por exemplo, as ideias
de territério, desenvolvimento territorial, politicas publicas territoriais e arranjos
institucionais. No capitulo 3 (O territério estudado) serao apresentados o Territorio
Sudoeste Paulista e 0 seu colegiado territorial, de modo que os elementos que os
definem auxiliem no entendimento das politicas publicas de desenvolvimento territorial
implementadas neste territério. O capitulo 4 (Caminhos metodolégicos) ira descrever
toda a trajetoria construida para o levantamento de dados. Na sequéncia, os capitulos
5 (A composi¢do do colegiado territorial e o papel dos atores locais nas politicas
territoriais) e 6 (O desafio em promover agdes intermunicipais, intersetoriais e
inovadoras) irdo discutir os resultados. Por fim, nas consideragdes finais as hipéteses

serdo retomadas e as principais conclusdes serdo apresentadas.
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CAPITULO 2. APORTES TEORICOS
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2.1 Apontamentos sobre Territorio e Desenvolvimento Territorial
2.1.1 Concepcoes sobre Territorio

O crescente uso do conceito de territério, seja na elaboracdo de politicas
publicas ou em produgdes académicas, tem gerado uma série de discussbes e
controvérsias entre pesquisadores, tedricos e gestores publicos. Ha autores que
alegam que o emprego deste conceito é exagerado e causa confusao (LOPES DE
SOUZA, 2009), e que pode ter se tornado uma “moda”, portanto, distante do seu real
sentido (FERNANDES, 2009). Favareto (2010), por exemplo, trabalha com a ideia de
que o uso da abordagem territorial nas politicas de desenvolvimento foi uma inovacao
por adicdo e ndo, necessariamente, uma real apropriacdo do seu significado. Até
mesmo entre os tedricos da geografia — campo de origem do conceito de territério — o
debate é intenso e complexo. Um exemplo dessa discussao pode ser visto em
Haesbaert (2009), Saquet (2009) e em Lopes de Souza (2009). Além do mais, em
paises de idiomas com origem no latim as diferentes conotacdes e,
consequentemente, os desentendimentos no uso de territério podem ser ampliados,
uma vez que, por uma questdo epistemoldgica, territério também é compreendido

como um espago ou area delimitada entre fronteiras (REYNAUT, 2014).

Logo, é importante considerar toda essa complexidade e ter em mente que a
nocao de territério adotada pelas politicas publicas de desenvolvimento territorial se
difere (em grande medida) das nog¢des dos gedgrafos e de demais teoricos. Existem,
é claro, os pontos de convergéncias e permanece legitimo o uso da abordagem
territorial nas politicas publicas. Diante disso, esta sec¢do ird apresentar a definicao de
territério adotada pelas politicas publicas brasileiras, assim como as discussdes em
torno deste conceito propostas pelos académicos.

Territorio, nos programas federais de politicas publicas, se define como:

‘um espago 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 populacdo com grupos sociais
relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio

de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que
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indicam identidade e coeséo social, cultural e territorial” (BRASIL, 2005, p. 7-
8)

A partir dessa conceitualizagdo, a abordagem territorial € adotada como uma:

“Referéncia para uma estratégia de apoio ao desenvolvimento rural que se
justifica por, ao menos, quatro aspectos. Primeiro, porque o rural ndo se
resume ao agricola. Mais do que um setor econémico, o que define as areas
rurais enquanto tal sédo suas caracteristicas espaciais: 0 menor grau de
artificializagdo do ambiente quando comparado com areas urbanas, a menor
densidade populacional, o maior peso dos fatores naturais. Segundo, porque
a escala municipal é muito restrita para o planejamento e organizagédo de
esforgos visando a promogédo do desenvolvimento. E, ao mesmo tempo, a
escala estadual é excessivamente ampla para dar conta da heterogeneidade
e de especificidades locais que precisam ser mobilizadas com este tipo de
iniciativa. Terceiro, porque na Ultima década e meia tem se acentuado o
movimento de descentralizagdo das politicas publicas, com a atribuicao de
competéncias e atribuicdes aos espagos locais. Por fim, em quarto lugar, o
territério é a unidade que melhor dimensiona os lagos de proximidade entre
pessoas, grupos sociais e instituicbes que podem ser mobilizadas e
convertidas em um trunfo crucial para o estabelecimento de iniciativas

voltadas para o desenvolvimento” (BRASIL, 2005, p.8)

Se para os gestores publicos federais os territérios sdo espacos fisicos, para
Fernandes (2009), aléem das dimensdes fisicas, o territorio também pode ser imaterial,
isto €, também pode existir a partir do campo das ideias. Para o autor “o territério
imaterial esta relacionado com o controle, o dominio sobre o processo de construcao
do conhecimento e suas interpretagdes” (FERNADES, 2009, p.210). Uma vez que os
territérios se constituem a partir de disputas e conflitos, essas relagdes ndo se
delimitam apenas as dimensdes fisicas, pelo contrario, “temos disputas territoriais nos
planos material e imaterial” (p.200). E justamente em funcdo dessas disputas —
oriundas das relagdes entre classes sociais, as quais disputam os modelos de
desenvolvimento e de sociedade — que Fernandes (2009) entende como insuficiente
quando o territério é visto (pelas politicas publicas de desenvolvimento territorial)

como um espago de governanca.

Embora as palavras “espaco” e “territério” sejam empregadas simultaneamente
e, muitas vezes, confundidas como sindnimos, € necessario frisar que elas
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correspondem a conceitos distintos. Para essa diferenciacdo — que ndao € uma
unanimidade entre os gedgrafos (HAESBAERT, 2009) — Raffestin (1993) e (2009) &,
talvez, o autor mais lembrado. Para ele o espaco é o palco, a base ou a estrutura
material na qual o territorio se constréi: “o espaco esta em posicao que antecede o
territério, porque este é gerado a partir do espago” (RAFFESTIN, 2009, p.26). O
territério, portanto, se da a partir da apropriacdo de um espaco geografico por atores
sociais, 0s quais “projetam no espago um trabalho, isto €, energia e informagao,
adaptando as condicbes dadas as necessidades de uma comunidade ou de uma
sociedade” (RAFFESTIN, 2009, p.26). Para Raffestin, os territorios ndo sdo estaticos
tampouco inalteraveis, pois atravessam constantes processos de composicéo,
decomposicdo e recomposicdo. Nesse sentido, “os territérios se transformam de
acordo com o ritmo das novas técnicas e isso ocorre tanto na cidade como no campo”
(2009, p. 24).

Adicionando alguns contrapontos nas ideias de Raffestin (1993) e (2009),
Haesbaert (2009) ndo vé o espaco como algo dado, ausente de transformacdes
sociais, e disponivel para ser apropriado pelos atores sociais. Para este autor, o
espaco também é produzido socialmente e isso influencia diretamente na construcao
do territorio. De maneira bastante simplificada, o territorio seria, para o autor, o espaco
geogréfico dotado de uma dimensao politica:

“o territério se define mais estritamente a partir de uma abordagem sobre o
espago que prioriza ou que coloca seu foco (...) nas problematicas de carater
politico ou que envolvem a manifestagao/realizacao das relagbes de poder,
em suas multiplas esferas” (HAESBAERT, 2009, p.105).

De acordo com as passagens supracitadas, fica evidente a relacdo de
complementaridade entre espaco geografico e territério. Um esta no outro e ambos se
dependem. E quando Lopes de Souza (2009) afirma que o entendimento central de
territério esta nas suas relagcdes de poder, ele ndo esta desconsiderando as questdes
geoecologicas, tampouco os simbolismos e as identidades, afinal, as relacdes de
poder sdo decorrentes de disputas e conflitos pelo uso e pela apropriagédo da
materialidade do territorio, ou seja, 0s recursos naturais, energéticos, de geracao de
riqueza, etc., moldam as relagdes sociais do territério. Seguindo esta l6gica, Lopes de
Souza (2011) define territério como relagdes de poder sobre um espago que apresenta
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certas estruturas geoldgicas, com recursos naturais e estrutura produtiva que o

caracteriza, e com atores sociais que se identificam e se relacionam naquele espaco.

Articulado com a ideia de composicdo, decomposicao e recomposicao do
territério de Raffestin (2009), Lopes de Souza (2009) discorre sobre a territorializacao

e desterritorializacgao:

“Um tal processo pode ter a ver com o desenraizamento (menos ou mais
traumatico culturalmente) de individuos e grupos; e pode implicar na privagéo
do acesso a recursos e riquezas; mas €, sempre, e em primeiro lugar, um
processo que envolve o exercicio de relagdes de poder e a projegao dessas
relagdes de poder no espago (espago que, simultaneamente, também é,
enguanto substrato material e ‘lugar’, uma referéncia e um condicionador das

praticas de poder” (p.60)

De uma maneira geral, 0 que se converge na interpretagdo de gestores
publicos, pesquisadores e teoricos, & a multidimensionalidade do territério, ou seja,
que ele engloba as dimensbes econdmicas, politicas, institucionais, sociais, culturais
e ambientais, que se desenvolvem sobre um espaco geografico. A relacdo de
identidade dos atores locais entre si e com o0s elementos presentes no territério
também sdo bastante considerados, além, é claro, das relagcbes de poder
(contraditérias e conflitantes) que, exceto pela definicdo proposta pelas politicas
publicas, se apresenta como um dos principais elementos do territério. Sobre a
diferencga entre os territérios das politicas publicas e os territérios da academia, €
possivel usar uma classificacao de Carriere e Cazella (2006): existem os “territérios-
dados”, cuja delimitagdo e definicAo sdo por medidas politicas, institucionais e/ou
administrativas, que representam uma delimitagdo de governanga; e existem os
“territérios-construidos”, que sdo aqueles resultantes dos processos de
movimentacdes, apropriagdes e relacdes entre atores sociais, que foram expostos
pelos autores citados na secéo.

Por sua vez, Saquet (2007) possui 0 seguinte entendimento do conceito de

territério:

“No territério existe uma pluralidade de sujeitos, em relagcdo reciproca,

contraditéria e de unidade entre si, no € com o lugar e com outros lugares e

pessoas; identidades (...) Os elementos basilares do territério, ou seja, as
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redes de circulagdo e comunicacées, as relacées de poder, as contradicées
e a identidade, interligam-se e fundam-se umas nas outras numa trama

relacional indissociavel” (p.158)

Embora a passagem supracitada, ao nosso julgamento, faca uma definigcao
bastante completa de territério, para este trabalho o territério se configura como um
campo de forcas, de relacées assimétricas de poder, em que os diferentes atores e
instituicbes se organizam, se arranjam e entram em conflitos para defenderem seus
anseios e buscarem suas demandas. O territério € carregado de vida, de cultura e
possui uma dinamica propria de desenvolvimento das suas atividades, bem como uma

caracteristica propria de como as pessoas vivem € se relacionam.

2.1.2 Nocoes de Desenvolvimento Territorial

Para falar de desenvolvimento territorial, antes, € necessario trazer algumas
ponderacdes acerca da ideia de desenvolvimento. O debate entorno da sua definicao
€ extenso. Sao verdadeiros territérios em disputa (FERNANDES, 2009). Como bem
aponta Veiga (2001), muitas vezes se fala em desenvolvimento com o pressuposto de
que é um conceito ja bastante esclarecido. E necessario, porém, ter em mente que a
palavra desenvolvimento, por si, ndo € isenta ou neutra de significados. Pelo contrario,
ela traz consigo uma bagagem de interesses e de visées de mundo daqueles que a
citam. E o que Wanderley (2014) cita ao abordar os diferentes e conflitantes projetos
de desenvolvimento para o rural brasileiro. Para cada projeto € uma visdo de

desenvolvimento.

N&o raramente se atribui ao desenvolvimento a ideia de crescimento
econdémico, associando, por exemplo, com as riquezas geradas por um pais. Embora
isso faca parte dos fatores que podem contribuir para o desenvolvimento, ndo € o
suficiente. O crescimento econdmico e as altas geragdes de riquezas podem estar
inseridos em contextos de grandes concentragées de renda, de desigualdade social,
pobreza, e com modelos de producéo que geram grandes impactos ambientais. Nesse
sentido, Veiga (2001), se baseando na ideia de “Desenvolvimento como Liberdade”
de Amartya Sen (2000), rebate a relagdo que se faz entre desenvolvimento e
crescimento econémico e adiciona que, sim, é possivel promover o crescimento
econbmico e, ao mesmo tempo, reduzir as desigualdades. Alids, esse € 0 processo

que mais préximo chegaria a ideia de desenvolvimento:
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“Menor desigualdade no acesso a propriedade da terra e a educacao &,
portanto, uma mistura exponencial benéfica ao desenvolvimento, ja que além
de aumentar o efeito positivo do crescimento sobre a pobreza, também
turbina o préprio crescimento” (VEIGA, 2001, p. 105)

Para além dos fatores econ6micos e sociais, as questbes ambientais e
ecolégicas também compdem o debate sobre o desenvolvimento. Nesse sentido,
Ignacy Sachs é, talvez, o principal autor na abordagem do “Desenvolvimento
Sustentavel”’. A sustentabilidade, importante lembrar, é, também, um territério em
disputa (FERNANDES, 2009). Nao cabe aqui aprofundar nessa discussao, porém,
para Sachs, o desenvolvimento sustentavel deve ser abordado como um grande
acordo internacional, um planejamento a longo prazo, um novo contrato social, que

tenha a ideia de reduzir, gradativamente, a produ¢ao material:

“A ambigdo é pdr o planeta numa trajetéria de desenvolvimento includente e
sustentavel, com taxas decrescentes de crescimento material. Ou seja, ndo
podemos extrapolar para um futuro indeterminado as taxas de
desenvolvimento do produto material, porque vamos encontrar barreiras
intransponiveis: por um lado, o aquecimento global, por outro, 0 esgotamento
de certos recursos energéticos” (SACHS, 2012, p. 203)

Feitas essas primeiras ponderagdes, 0 que seria, afinal, o desenvolvimento?
De maneira bastante simplificada, pode-se dizer que o desenvolvimento se trata da
ampliagdo das possibilidades humanas. Para dar sequéncia nessa ideia, este trabalho
se baseou em um texto de Celso Furtado (2019), o qual atende as demandas desta
dissertacéo e que dialoga com a tematica das politicas territoriais, uma vez que aborda
a criatividade, as inovagoes, etc.:

“Uma vez que a ideia de desenvolvimento refere-se diretamente a realizagao
das potencialidades do homem, é natural que ela contenha, ainda que apenas
implicitamente, uma mensagem de sentido positivo. As sociedades sao
consideradas desenvolvidas na medida em que nelas o homem mais
cabalmente logra satisfazer as suas necessidades, manifestar suas

aspiragdes e exercer o seu génio criador” (FURTADO, 2019, p. 76)

Para Furtado (2019), os niveis ou estagios de desenvolvimento devem ser
compreendidos a partir de uma leitura historica, isto €, devem ser compreendidos em

funcéo da trajetdria e dos fatos historicos que se sucederam até um tal momento. Por
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exemplo, para o autor, as condigcdes e 0s recursos necessarios ao homem exercer
sua possibilidade de inventar e de inovar podem ser encontradas no quadro da
histéria.

A partir dessa abordagem do desenvolvimento, Furtado (2019) traz os
processos historicos de criagdo de excedente (processo de acumulagao de riquezas).
A criacdo de excedente, para cada momento histérico, se da através da exploracao
dos recursos naturais e pela divisdo social do trabalho. Os excedentes, ou riquezas
acumuladas, raramente sao destinados ao desenvolvimento. Ou seja, ndo sao
excedentes usados na expansao das possibilidades humanas, as quais favoregam
uma criatividade técnica (de criacao de instrumentos) e uma criatividade de valores
(patrimbnio existencial) a favor do todo, do coletivo. Na civilizagdo industrial, por
exemplo, ha um direcionamento de esforcos em criacbes que mantém a logica de
acumulacdo. E por esse motivo que Furtado (2019) diz que, ao estudar o

desenvolvimento, se estuda a l6gica da acumulagéo.

Sobre o desenvolvimento, a partir de Celso Furtado, pode-se dizer que:

“Arigor, € quando a capacidade criativa do homem volta-se para a descoberta
dele mesmo, empenha-se em enriquecer o seu universo de valores, que se
pode falar de desenvolvimento. Efetiva-se o desenvolvimento quando a
acumulagé@o conduz a criagdo de valores que se difundem em importantes
segmentos da coletividade” (FURTADO, 2019, p. 77)

Ja para Sachs (2012), o desenvolvimento pode ser compreendido pelo
rearranjo entre o tempo do homo faber (aquele que trabalha) com o tempo do homo

ludens (aquele que brinca):

“Podemos pensar numa civilizagdo do ter com uma reparticao equanime. Em
outras palavras, a civilizagdo do ser com a partilha equénime do ter significa
uma redugdo do predominio do tempo do homo faber na sociedade, e uma
ampliacdo do tempo que ird para o0 homo ludens” (SACHS, 2012, p. 212)

As ideias de desenvolvimento, bem como os seus adjetivos adjacentes, sao
mutaveis e acompanham os diferentes debates ao redor do mundo. Na passagem dos
anos 1990 aos anos 2000, Veiga (2002) publicou algumas de suas observacdes

acerca do entao crescente uso da expressao “Desenvolvimento Territorial”. O autor,
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vivenciando o calor do debate, questionava se seria apenas mais um adjetivo criado
para o substantivo desenvolvimento. Ele visualizava um avango em relagdao ao que
seria 0 “Desenvolvimento Local”’, no entanto, reconhecia as possiveis ambiguidades

e incertezas que a entao recente abordagem territorial poderia ocasionar. Sobre isso:

“As mudancgas semanticas do debate publico sempre revelam um sentimento
coletivo de que nogdes utilizadas até determinado momento ndo dao mais
conta da percepcdo que se tem dos problemas enfrentados, nem exprimem
direito 0 que se gostaria ou pretenderia fazer em seguida. Ou seja, séo
mudangas que refletem as hesitagdes intrinsecas ao enunciado de novos
projetos sociais, e, por isso mesmo, as novas nogdes em torno das quais se
organiza o debate publico costumam ser sempre muito imprecisas, fluidas e
ambiguas” (VEIGA, 2002, p. 17)

Favareto (2010a), diante de um debate ja com uma certa trajetoria, trouxe
novas discussdes sobre a adogao da abordagem territorial no desenvolvimento rural,
no que ele chamou de “uma critica as dificuldades do Estado e das sociedades em
operar com a mudancga de paradigma” (p. 299-300). Para o autor, esta abordagem se
colidia com dois grandes dilemas: primeiro, o destaque dado ao combate a pobreza e
os rebatimentos disso na identificacao de territérios a serem trabalhados; segundo, o
conflito existente entre a retorica territorial e o viés setorial das instituicdes ja
existentes e atuantes. Segundo Favareto (2010a), naquele momento, a adog¢do da
abordagem territorial ainda era incompleta, o que foi chamada de “inovacdo por
adigao” (p. 315), isto é, uma inovagédo presente nos discursos dos agentes e nas
diretrizes das politicas, mas sem um correspondente nas instituicdes. E importante
considerar, no entanto, que se trata de um processo, de uma trajetéria, e que através
dos aprendizados acumulados a abordagem territorial pode passar a ser apropriada.

Feitos esses primeiros comentarios acerca do processo de adogéo da ideia de
desenvolvimento territorial, pode-se, entdo, caminhar para a sua definicdo. O grande
debate se da entorno da jungéo de dois conceitos importantes: o de desenvolvimento
e o de territério. Ambos ja comentados neste trabalho.

Tomando como base a ideia de que desenvolvimento é a ampliagdo das
possibilidades humanas (FURTADO, 2019), e de que territério é um campo

multidimensional (econdmico, social, ambiental, cultural, politico, institucional)
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permeado por atores sociais, por conflitos e relacées de poder (SAQUET, 2007), como
podemos definir o desenvolvimento territorial? Pode-se dizer que trata-se de um
processo que potencializa todas as dimensdes do territério e que envolve a variedade
de setores e atores que ali atuam. Ou entdo, um desenvolvimento descentralizado,
voltado para a valorizagdo dos recursos locais e dos pequenos centros urbanos

integrados ao seu entorno rural.

No ambito das politicas publicas empreendidas pelo governo federal (2003-

2016), o desenvolvimento territorial é visto como:

“A criagdo de condigbes para que 0s agentes locais se mobilizem em torno
de uma visdo de futuro, de um diagndstico de suas potencialidades e
constrangimentos, e dos meios para perseguir um projeto préprio de
desenvolvimento sustentavel. E assim que a perspectiva territorial do
desenvolvimento rural sustentavel permite a formulagdo de uma proposta
centrada nas pessoas, que leva em consideracdo os pontos de interacao
entre os sistemas socioculturais e os sistemas ambientais e que contempla a
integracdo produtiva e o aproveitamento competitivo desses recursos como
meios que possibilitam a cooperacdo e corresponsabilidade ampla de
diversos atores sociais. Trata-se, portanto, de uma visdo integradora de
espagos, atores sociais, mercados e politicas publicas de intervengéo,
através da qual se pretende alcancgar: a geragao de riguezas com equidade;
o respeito a diversidade; a solidariedade; a justiga social; a inclusdo social.”
(BRASIL, 2005, p. 8)

Em suas diretrizes, as politicas publicas também entendem o desenvolvimento
territorial como um processo multidimensional, envolvendo as esferas econdmica,

sociocultural, politico-institucional e ambiental (BRASIL, 2005).

Para Saquet (2007, p. 161) a abordagem territorial no desenvolvimento é “um
caminho para se compreender, por exemplo, as relagdes e complementariedades que
acontecem entre os espagos urbanos e rurais”, inclusive, considerando suas redes de

atores e os conflitos existentes.

Talvez o grande desafio do desenvolvimento territorial seja 0os seus aspectos
operacionais e as articulagcbes/interagdes que esta abordagem pressupde de seus

atores e agentes. Se o territério, por definicdo, € um campo de conflitos e de relacdes
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de poder, como construir agendas comuns de trabalho? Como promover a
participacao dos mais diversos atores e segmentos do territério na construgdo das
estratégias de desenvolvimento? Sobre isso, Carriére e Cazella (2006) apontam o

seqguinte:

“Nao se instala uma dinamica de desenvolvimento territorial sem a criacao ou
o reforco de redes e de novas formas de cooperacdo. O desenvolvimento
territorial pressupde, assim, a cooperagéo entre atores cujos interesses nao
sdo idénticos, mas que podem encontrar areas de convergéncia em novos
projetos, de tal forma que todos se beneficiem da “atmosfera” propicia a
geragao de iniciativas inusitadas” (CARRIERE; CAZELLA, 2006, p. 37).

As estratégias de desenvolvimento territorial, por almejarem a ampliacdo das
possibilidades do territério em todas as suas dimensdes, demandam de processos
criativos e inovadores, 0s quais sejam capazes de dinamizar as atividades
socioeconémicas do territério. Nesse sentido, Carriere e Cazella (2006, p. 36-37)
dizem que essas estratégias necessitam passar "por um criterioso inventario dos
recursos locais" e, além do mais, que isso "trata-se de permitir que valores, por vezes
simbdlicos, acabem se transformando em recursos socioecondmicos indutores de

novas estratégias de desenvolvimento".

Ainda sobre o desafio de articular e integrar diferentes atores, com diferentes
anseios, Carriere e Cazella (2006) indicam que, nos casos bem-sucedidos de
desenvolvimento territorial, trés tipos de atores devem trabalhar de maneira

cooperada e com agendas comuns:

“a) os atores publicos dos diferentes escalées de governo; b) atores privados
ligados as empresas, bancos, agéncias de seguros, caixas de poupanca etc.
As melhores experiéncias de desenvolvimento territorial, que tém permitido a
melhoria do bem-estar e a criagdo de empregos, comprovam a necessidade
de compromissos com esses Ultimos atores. Eles sdo parceiros
indispenséveis a valorizagdo do saber-fazer e dos recursos locais, pois detém
0s meios de investimento nas atividades produtivas; c) os componentes da
sociedade civil, tais como as associagées culturais ou esportivas, 0s
sindicatos, as estruturas de educagéo etc.” (p. 37-38)
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Sobre o desafio de articular todos esses atores e de compreender toda a
dindmica necessaria para o desenvolvimento territorial, Saquet (2007) tem uma
passagem importante:

“Os processos territoriais precisam ser compreendidos e, a partir disso,
transformadas na praxis cotidiana. Cada individuo, cada familia, cada
instituicdo publica ou privada, cada unidade produtiva e de consumo, de vida
produzem relagbes histéricas e multiescalares, de poder, territoriais,
territorialidades que podem ser potencialidades para um desenvolvimento
com mais autonomia, que incorpore a distribuicdo de terras, de capital, as
diferengas culturais, a vida em sociedade e em natureza, sem medo, vicios e
armadilhas” (p. 176)

Por fim, o desenvolvimento territorial:

“Nao pode ser burocratico e centralizado, politico-institucional, partidario e
mascarado. Precisa ser construido participativamente, reconhecendo-se os
diferentes sujeitos, os distintos interesses, os anseios, 0os sonhos, as
necessidades; os tempos e os territérios; as temporalidades, as
territorialidades e a conquista de autonomia” (SAQUET, 2007, p 177)

2.2 Politicas Publicas de Desenvolvimento Territorial e os Arranjos
Institucionais

2.2.1 As contribuicoes das experiéncias internacionais

Apos a Il Guerra Mundial, os paises centrais do capitalismo passaram por trés
décadas de um crescimento econémico pujante. Foram os chamados 30 anos de ouro
do capitalismo. Tal crescimento se baseou em grandes polos industriais,
centralizados, de produgcdo e consumo em massa. Entretanto, com as crises do
petréleo na década de 1970, esse modelo de producéo passou a ser, gradativamente,
inviavel. Outros modelos, portanto, foram sendo experimentados. Ao passo que o
mundo do trabalho atravessava, nesse periodo, por uma reestruturagcao produtiva, as
estratégias de desenvolvimento também passaram por inovagdes, sobretudo no seu
paradigma: de grandes projetos industriais e centralizados para projetos
descentralizados e ndo somente industriais. Nesse processo, 0s paises europeus
foram os pioneiros (CARRIERE; CAZELLA, 2006).
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Foi nesse contexto que as politicas descentralizadas de desenvolvimento (nas
quais se enquadram a de enfoque territorial) emergiram. Porém, é importante frisar
que, de acordo com cada pais e sua respectiva realidade, a concepcao de
desenvolvimento descentralizado e territorial se diferencia. No Brasil, por exemplo,
enquanto os problemas sado relacionados a inseguranca alimentar, as questoes
fundiarias, ao acesso a agua e outros servicos como saude e educacao, em boa parte
da Europa isso encontra-se resolvido, de modo que, neste continente, as politicas de
desenvolvimento territorial objetivam a equidade entre territérios por meio de
atividades culturais, comerciais, artesanais, industriais e turisticas (CARRIERE;
CAZELLA, 2006).

Para ilustrar essas diferencas e apresentar as experiéncias internacionais,
podemos citar duas politicas europeias, a saber: a Leader promovida pela Unido
Europeia; e o Diagndéstico Territorial Participativo e Negociado (DTPN) empreendido
pela Organizacao das Nagdes Unidas para Alimentagdo e Agricultura — FAO/ONU
(REYNAUT, 2014). A sigla Leader (Liaison entre actions de développement rural) ou,
em portugués, Relagbes entre Acdes de Desenvolvimento Rural, representa um
método de incentivo aos territorios rurais europeus a promoverem planos de acdes
locais, os quais incluam estratégias que os mantenham competitivos, gerando
servicos e empregos, de modo a fomentar suas potencialidades. No caso do DTPN,
trata-se da elaboragao de projetos de desenvolvimento a partir da tomada de decisdes
consensuais, envolvendo os atores locais, unindo a nocédo de territério com a de
participacao social (REYNAUT, 2014).

O Programa Leader foi langado em 1992 e passou por algumas reestruturacdes
ao longo dos anos 2000. Este programa foi constituido como uma critica ao modelo
de desenvolvimento centralizado, de grande vigor no século XX, e que deixou
significativos territorios rurais europeus as margens desse processo. Pode-se apontar
que o Leader integra duas principais ideias: 1) a necessidade de se adequar as
realidades locais, de modo a sanar suas necessidades especificas e fortalecer suas
potencialidades, em um processo autoalimentado; 2) o envolvimento ativo e
determinante dos atores locais na identificacao dos temas a serem trabalhados, assim

como dos meios e ferramentas a serem utilizados (REYNAUT, 2014).
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Nesse sentido, este programa nao ficou restrito somente a disponibilizagao de
recursos financeiros para a execucdo de projetos, de modo que, entre as suas
prioridades, estdo as iniciativas de se construir espacos e arenas de dialogo,

discusséo e reflexdo, como sdo os chamados “Grupos de Agéo Local”:

“A inovagao maior, nessa iniciativa, residia no principio de que, para fortalecer
as dindmicas locais autossustentadas de desenvolvimento, ndo bastava
injetar recursos pelos canais institucionais ja existentes, mas desenvolver
dindmicas sociais pelo fomento a implantagdo de novas formas de
governabilidade - fora das instituigbes classicas da democracia
representativa — tais como conselhos regionais, conselhos municipais,
conforme as estruturas proprias de cada pais. Nesse sentido, medidas foram
tomadas para limitar a participagdo das autarquias e das instituicoes publicas
nas novas estruturas locais, dando assim mais peso as outras entidades
privadas e associativas na tomada de decisao e no controle da execugéo”
(REYNAUT, 2014, p. 68).

Ja o Diagnéstico Territorial Participativo e Negociado (DTPN), da FAO/ONU,
trata-se de uma metodologia alternativa e de substituicdo aos diagndsticos e
levantamentos realizados por especialistas, os quais, baseados em dados oficiais e
em estudos académicos, propunham planos de agbes de pouca sustentacdo e
efetividade na pratica. Deste modo, o DTPN se baseia na participacdo ativa dos atores
locais na construgcao desses diagndsticos, em que essa dindmica se da sobre um
territério bem definido (com suas questdes culturais, histéricas e sociais). Sao trés os
mais importantes principios do DTPN: 1) Um diagndstico inicial baseado, sobretudo,
na participacao ativa dos mais diversos atores sociais presentes no territério; 2)
Fomentar e facilitar as articulagdes e as negociagdes entre os atores locais, no sentido
de que as solugbes/agbes apontadas ao longo do processo ndo tenham uma
perspectiva unica ou que fiqguem restritas a dimensdo econémica; 3) A formacéo de
um “pacto territorial”, ou seja, a consolidagéo de um grande consenso no territério, em
que os atores locais se dediquem ao alcance de objetivos comuns, baseados numa
agenda territorial comum. A intervencdo exterior, no DTPN, deixa de ser dos
especialistas e passa a ser dos facilitadores, os quais, enquanto mediadores,
trabalham no ajuste das disparidades encontradas ao longo do processo de
participacao social (REYNAUT, 2014).
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Tanto a Leader quanto o DTPN foram usados, pelos gestores publicos
brasileiros, como influéncias no processo de construgcdo das politicas publicas
brasileiras de desenvolvimento territorial. Ao longo da secdo a seguir, esses

elementos serdao expostos.

2.2.2 As politicas publicas brasileiras de enfoque territorial

Quando se trata de politicas publicas territoriais e de desenvolvimento
territorial, encontra-se na literatura brasileira um apontamento de que 0 avancgo desta
tematica €, em certa medida, resultado de um processo mundial de descentralizacéo
das estratégias de desenvolvimento — como visto na secao anterior. Isto €, o declinio
de um modelo centralizado e pautado em polos de crescimento, de base industrial,
abriu espacgos para novos referenciais que consideram as dindmicas locais e 0s
projetos emergentes dos préprios territérios. Entre os exemplos comumente
apresentados estdo a experiéncia francesa (BILLAUD, 2014) e, principalmente, a
italiana (SAQUET, 2007; CARRIERE; CAZELLA, 2006). No caso brasileiro, como ja
adiantado em outras secdes deste trabalho, esse processo foi ganhando relevancia
com a redemocratizacao do pais, pés ditadura militar (1964-1985).

Ao focar, portanto, no Brasil, 0 avango das politicas publicas descentralizadas,
que, ao longo dos anos 1990, tinham como abordagem o desenvolvimento local, pode
ser compreendido a partir de dois segmentos: i) um deles pautado em demandas e
reivindicagcbes de académicos e de movimentos socioterritoriais, que almejavam
ampliar a participacdo e dar protagonismo aos atores locais na promog¢ao do
desenvolvimento (WANDERLEY, 2014); ii) outro que, conduzido pelo Estado e sob
uma perspectiva econdmica neoliberal, buscava fomentar as iniciativas locais (de
assisténcia social, dinamizac&o da economia, etc.) a partir da articulagao entre atores
publicos, privados e do terceiro setor (ORTEGA; MENDONGCA, 2007; CARRIERE;
CAZELLA, 2006). Foi nesse periodo, a luz de tensdes entre a academia, movimentos
sociais, sindicatos e agentes do Estado, que as primeiras politicas publicas de
desenvolvimento local despontaram, a saber: Programa Comunidade Solidaria,
Programa Comunidade Ativa e o Programa de Desenvolvimento Local, Integrado e
Sustentavel (DLIS). Todas nos governos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002).
Cabe acrescentar a experiéncia do Programa Nacional de Fortalecimento da

Agricultura Familiar (PRONAF) que tinha, entre as suas exigéncias, a criagdo de
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conselhos municipais de agricultura, com o propoésito da participagdo social e do

desenvolvimento local.

O Programa Comunidade Solidaria emerge em 1995 e teve como os grandes
objetivos os enfrentamentos da fome e da miséria. Durante os governos de Fernando
Henrique Cardoso, este programa esteve ligado a Casa Civil, em que foi coordenado
pela entdo primeira-dama Ruth Cardoso. O Comunidade Solidaria, de modo geral,
buscava atuar na promocao de politicas sociais emergenciais através de parcerias
entre a sociedade civil, organizacdes nao-governamentais (ONGs) e diferentes niveis
do Estado (municipal, estadual e federal). Através de a¢cdes nos municipios, buscava-
se a reducao de disparidades regionais (PERES, 2005).

De acordo com o texto normativo do Programa Comunidade Ativa, esta politica
pretendia incluir a comunidade e as organizacdes locais nos processos de avaliagao
e de interpretacao da realidade. Assim como no Comunidade Solidaria, o Comunidade
Ativa pressupunha a integracao da comunidade local com setores privados, ONGs,
sociedade civil e poder publico para que, juntos, trabalhassem em projetos e agdes
de desenvolvimento. Na época de sua concepcao, foi creditado ao programa um
carater inovador, uma vez que, para além da dimensao econémica, ele abordava
questodes culturais, politicas, sociais, historicas e ambientais. Seu /dcus de atuagao
também era municipal (CAVALCANTE; FERRARO JUNIOR, 2002). J4 o Programa de
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DLIS) foi construido como uma
estratégia de articulagdo dos diferentes programas do entdo governo, como 0s que ja
foram comentados. Inclusive, o DLIS compunha o arcabouco institucional do
Programa Comunidade Solidaria. Iniciado em 1997, o DLIS, que também atuava nos
municipios, tinha cinco grandes metas: i) superar a pobreza; ii) articular o
desenvolvimento econémico com o social e o humano; iii) propor uma estratégia
contra hegemdnica de desenvolvimento; iv) promover acdes sustentaveis; v) contribuir
no fortalecimento da democracia e da cidadania (FRANCO, 2000; CAVALCANTE;
FERRARO JUNIOR, 2002).

No inicio dos anos 2000, com a eleicao do presidente Luiz In4cio Lula da Silva,
os conceitos de territdério e de abordagem territorial ficaram mais evidentes na

elaboracédo de politicas publicas. Substituindo, portanto, a ideia de local. Em 2003 foi
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criada a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) que era ligada ao Ministério
de Desenvolvimento Agrario (MDA). Isso, por sua vez, indica a adesao deste enfoque
enquanto um referencial institucionalizado pelo governo brasileiro (BRASIL, 2005).
Para além das politicas originadas na SDT e no MDA, como sdo os casos do
Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais
(PRONAT) e do Programa Territorios da Cidadania (PTC), a abordagem territorial
guiou outras iniciativas, por exemplo, o Programa Fome Zero e o Programa de
Aceleracao do Crescimento (ORTEGA, 2007; FAVARETO, 2010a; 2010b; LOTTA;
FAVARETO, 2016).

A idealizacdo do Fome Zero precede o inicio do mandato de Lula, em 2003,
quando este, juntamente a sua equipe, pusera em pratica o programa. Em 2001, o
Instituto Cidadania (que era ligado ao Partido dos Trabalhadores, de Lula) fez o
langamento do entdo “Projeto Fome Zero”, que, de forma simplificada, apresentava a
seguinte estrutura: ele funcionaria a partir da integragdo de politicas estruturais
(redistribuicdo de renda; crescimento da producdo de alimentos; geracdo de
empregos; reforma agraria), com politicas emergenciais (que seriam as
compensatérias, tais como o cupom de alimentacao e doacao de cestas basicas) e
com politicas locais (que seriam especificas para cada tipo de municipio, sejam os
rurais, pequenos, médios ou metropoles). Este projeto previa a criagcdo de uma
institucionalidade através de um ministério diretamente ligado a presidéncia
(INSTITUTO CIDADANIA, 2010).

Com a eleicao de Lula, em 2002, e no periodo de transi¢cao entre governos, o
Projeto Fome Zero recebeu ajustes e adequacgbes para, a partir de 2003, ser
definitivamente implementado. E, para isso, é importante ressaltar que a equipe de
Lula se utilizou da Secretaria Executiva da Comunidade Solidaria como base
institucional para o novo Ministério Extraordinario de Segurancga Alimentar e Combate
a Fome (MESA) que faria a condug¢ao do Fome Zero. Embora essa apropriacdo das
estruturas institucionais ja existentes possibilite uma continuidade das politicas
publicas, assim como o seu fortalecimento, ela pode, também, significar um desafio
em superar alguns paradigmas, tal como ultrapassar a ideia do local/municipal e
seguir o debate da escala territorial.
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Ja implementado, o Fome Zero tinha trés eixos de atuacao: i) implantacao de
politicas publicas (estruturais, especificas e locais); ii) construcdo participativa da
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (através de conselhos e
comités com representantes da sociedade civil); iii) mutirdo contra a fome (acdes

especificas para o fornecimento de alimentos) (TAKAGI, 2010).

Nesta amplitude do Programa Fome Zero havia uma perspectiva territorial e
participativa, que sucedeu na criacdo de 40 Consércios de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSADs) em diferentes pontos do Brasil, que tinham a
ideia de “promocéao do desenvolvimento territorial, em areas periféricas do pais, com
énfase na seguranca alimentar e nutricional e na geracao de emprego e renda, como
principal estratégia para a emancipagdo socioecondmica das familias que se
encontram abaixo da linha da pobreza” (BRASIL, 2006, p.24). Os CONSADs foram
constituidos como associacdes civis, sem fins lucrativos, que, através da articulagao
entre representantes do poder publico e da sociedade civil, atuaram na elaboracao e
operacionalizacao de planos de acdes territoriais.

Os territérios dos CONSADs foram definidos pelos gestores do Fome Zero,
seguindo como critérios 0s municipios com identidade e coesao social e cultural, de
baixos indices de Desenvolvimento Humano (IDH), com perfil rural, deficientes em
infraestrutura e com expressiva presenca da agricultura familiar (LOUREIRO; PRADO;
LOSADA, 2010). Ademais, a definicao desses territorios foi baseada em locais que ja
tinham experimentado o Programa de Desenvolvimento Local, Integrado e
Sustentavel (DLIS), do governo de Fernando Henrique Cardoso (TAKAGI, 2010). Isto
€, 0 Programa Fome Zero, ao instituir os CONSADs, buscou se apropriar de estruturas
institucionais ja existentes de outras politicas. No estado de S&o Paulo, por exemplo,
foram elencados, em 2004, os territérios Noroeste Paulista, Sudoeste Paulista e Vale
do Ribeira. O MESA, que foi o ministério que conduziu a implementacdo do Fome
Zero, tinha um carater extraordinario, portanto, foi substituido pelo Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), que passou a conduzir as suas

politicas.

Além da implementacao do Fome Zero, 2003 também foi 0 marco inicial para a

Secretaria de Desenvolvimento Territorial, na qual despontou o Programa Territérios
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Rurais, que, conforme Favareto (2010a), foi resultado de um desmembramento da
linha de infraestrutura e servicos do PRONAF. Em linhas gerais, esse programa (a
partir de uma estrutura pré-existente) desenhou quatro linhas de atuacao: i) gestao
social dos territérios; ii) fortalecimento do capital social; iii) dinamizacao econémica

dos territérios rurais; iv) integracao de politicas publicas (BRASIL, 2005).

A identificacao dos territérios rurais seguiu uma metodologia bastante parecida
com a do Programa Fome Zero, no entanto, com algumas especificidades. Foram
levados em conta os aspectos da densidade demografica (de até 80 habitantes por
km?2), da populacdo média por municipio (de até 50 mil habitantes), priorizando os
territérios com concentracao da agricultura familiar, assentados da reforma agraria,
trabalhadores rurais sem-terra, além, é claro, de territérios ja participantes de outras
iniciativas do Governo Federal, por exemplo, os préprios CONSADs (BRASIL, 2005).
Em Sao Paulo, o primeiro territério estabelecido foi o do Vale do Ribeira, em 2004. Ja
o do Sudoeste Paulista, do Pontal do Paranapanema e de Andradina vieram em 2005.

Em 2008, na perspectiva de ampliar as acoes de combate as desigualdades
sociais e de melhorar a qualidade de vida da populacéo, foi lancado pelo governo
federal o Programa Territérios da Cidadania. Segundo seus gestores, o programa era
uma “estratégia de desenvolvimento regional sustentavel e garantia de direitos sociais
voltado as regides do pais que mais precisam, com objetivo de levar o
desenvolvimento econdémico e universalizar os programas basicos de cidadania”
(BRASIL, 2008, p.2). O foco se deu sobre os territérios que persistiam com
expressivos indicadores de pobreza e com baixos IDH. Ao comparar com o Fome Zero
e com os Territérios Rurais, o Territorios da Cidadania tinha uma abrangéncia
ministerial muito maior, envolvendo 22 ministérios. No entanto, os principais
condutores foram o MDA e a Casa Civil. A metodologia de definicdo dos territorios
seguiu a dos programas anteriores, priorizando, inclusive, aqueles que ja estavam
organizados como CONSAD e/ou Territorio Rural (BRASIL, 2008; BRASIL, 2009;
PERACI; CAMPQOS, 2010).

O Programa Territérios da Cidadania, na sua concepgao, tinha os seguintes
eixos de atuacgdo: Direitos e desenvolvimento social; Organizacdo sustentavel da

producdo; Saude, saneamento e acesso a agua; Educacao e cultura; Infraestrutura;
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Apoio a gestao territorial; Acbes fundiarias (PERACI; CAMPOS, 2010). Neste
programa, o governo federal apresentava uma matriz de acbes que, a partir da
integracédo e discussdo entre as esferas federal, estadual, municipal e territorial,
seriam selecionadas e executadas. Neste processo, o arranjo local (ou colegiado
territorial) atuava como fiscalizador e agente de controle social (BRASIL, 2008). No
estado de Sao Paulo, os primeiros territérios definidos no programa foram o Vale do
Ribeira e Pontal do Paranapanema, em 2008, seguido pelo Sudoeste Paulista, em
20009.

Em geral, no Brasil, as politicas de desenvolvimento territorial e as de
desenvolvimento rural percorrem uma linha ténue de, as vezes, dificil separacao. Isso
ocorre em virtude de os territérios adotados pelas politicas serem, na sua defini¢do,
territorios rurais, e pela crescente adogao da abordagem local/territorial nas politicas
de desenvolvimento rural (FAVARETO, 2010a; 2010b). Desta maneira, o publico
prioritario desses programas sao, em tese, os agricultores familiares, camponeses,
bem como as comunidades tradicionais (ribeirinhos, quilombolas, indigenas, etc.).
Diante das discussdes a respeito da pobreza existente no meio rural e as disputas
sobre o papel que este espaco deve exercer na divisdo do trabalho, as politicas
publicas de desenvolvimento rural e territorial sempre estiveram envoltas ao dilema
“assisténcia social x inclusao produtiva” (ZIMMERMANN et al, 2014; CAZELLA et al,
2016).

Sobre a experiéncia dessas politicas territoriais na historia recente do Brasil,
existem numerosos e consistentes estudos. Sobretudo os trabalhos de Coelho e
Favareto (2008), Favareto (2010a; 2010b), Galvanese e Favareto (2014),
Zimmermann et al (2014), Lotta e Favareto (2016). A partir destes, tem-se a ideia de
que as politicas de pretensdes territoriais percorrem uma trajetéria desde a década de
1990 e que, ao longo deste processo, foram ocorrendo incorporagdes de novas
roupagens (ex.: da escala municipal para a intermunicipal; novas institucionalidades;
novos conceitos e abordagens, etc.) que, ndo necessariamente, ocorreram na pratica.
Em outras palavras, a adogéo do conceito de territorio e da abordagem territorial pode
ter significado, em seu sentido pratico, como uma maneira de se determinar um
desenho (ou um /6cus) de atuacao/intervencédo do Estado, no qual os atores locais
atuariam enquanto selecionadores de prioridades e nao, necessariamente, como
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agentes que constroem e propéem projetos e acdes. Entre as multiplas experiéncias
decorrentes dessas politicas, os projetos tenderam a ser setoriais (direcionados as
producdes agricolas especificas) e com certa dificuldade em superar a escala
municipal. Além do mais, as politicas territoriais pouco consideraram o fator fundiario
e as limitacoes que a concentracéo de terras e a demanda por regularizacao fundiaria
impéem ao avango de projetos de desenvolvimento territorial ambicionados pelos
agricultores familiares, camponeses e pelas comunidades tradicionais (SILVA, 2019).

2.2.3 Abordagem a partir dos arranjos institucionais

As politicas publicas de desenvolvimento territorial, devido as suas
complexidades e a sua necessidade de integrar os diferentes atores e agentes, bem
como as diferentes organizacdes e instituicdes pertinentes a elas, funcionam através
de arranjos institucionais. Nesse sentido, Gomide e Pires (2014, p. 19) discorrem que:

“Sé&o varios os atores e interesses a serem coordenados e processados na
execugdo de uma politica: burocracias de diferentes poderes e niveis de
governo, parlamentares de diversos partidos e organiza¢des da sociedade
civil (sindicatos de trabalhadores, associa¢cdes empresariais, movimentos
sociais, etc.). Em torno de cada politica se arranjam organizagées (com seus
mandatos, recursos, competéncias e instrumentos legais), mecanismos de
coordenacgéo, espacgos de negociacao e decisdo entre atores (do governo, do
sistema politico e da sociedade), além das obrigagdes de transparéncia,
prestacao de contas e controle”.

Ainda segundo esses autores, os arranjos institucionais podem ser definidos,

de maneira sucinta e objetiva, como um:

“Conjunto de regras, mecanismos e processos, que definem a forma
particular como se coordenam atores e interesses na implementagéo de uma
politica publica especifica. Sao os arranjos que dotam o Estado de
capacidade de execugéo de seus objetivos” (GOMIDE; PIRES, 2014, p.19-
20).

Para Lotta e Favareto (2016), a compreensao de arranjos institucionais segue
a mesma ordem dos autores anteriores, a qual se da a partir de regras especificas

que coordenam as transacdes econémicas e as relagdes entre os agentes politicos e
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atores sociais, isto €, o arranjo é aquilo que define a “forma” de implementacao e de

funcionamento da politica publica.

Os arranjos, portanto, influenciam na consecucao dos objetivos propostos por
cada politica publica. Deste modo, é necessério que estes dotem de capacidades de
atuacédo. Para Pires e Gomide (2016), sdo duas as principais capacidades de atuacao
dos arranjos institucionais: i) capacidades técnico-administrativa; ii) capacidades
politico-relacional. Na técnico-administrativa sdo abordadas as capacidades
decorrentes de uma burocracia profissionalizada, habilidosa, que possua ferramentas
de organizacao, financeiras e tecnoldgicas. Ja na politico-relacional sdo consideradas
as dinamicas de inclusdo e participacao dos diferentes atores sociais e agentes
politicos, com suas diferentes perspectivas, assim como as dindmicas de discussdes

e articulacdes, por exemplo, na construcao de consensos e coalizdes.

Para as analises de desempenho das politicas publicas — que, no caso das de
desenvolvimento territorial, pressupdem analises sobre os arranjos institucionais —
nao existe uma metodologia padrdo. Entretanto, ha sugestbes e orientacoes
propostas por diferentes autores. Bonnal, Delgado e Cazella (2011), por exemplo,

“n
|

apresentam o enfoque dos trés “i”, que séo: as ideias, os interesses e as institui¢des.
Analisar os arranjos através desse enfoque leva para uma investigacao que considera
que a dinamica de articulacdo entre os atores é “resultante da interacdo complexa
entre diversidade de ideias relacionadas aos interesses em jogo e as instituicdes
existentes ou em construgcdo” (BONNAL, DELGADO, CAZELLA, 2011, p. 50).

Também baseados no enfoque dos trés “”, Bonnal e Kato (2011) propdem algumas
etapas que sistematizam informacbes a serem usadas nas analises de politicas

publicas através dos seus arranjos. Essas etapas estdo organizadas na Tabela 1.

Independentemente do referencial tedrico adotado para as analises das
politicas publicas, a ficha sintética apresentada na Tabela 1 é uma excelente
ferramenta de organizacdo das informagdes. Inclusive, essa ficha dialoga com o
modelo analitico proposto por Pires e Gomide (2016), da Figura 1, e pode ser usada

como um instrumento complementar.
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Tabela 1. Fichas Sintéticas: critérios de descricdo das politicas publicas

1 — Definicao (construcao da agenda, processo de negociacao)
Contexto

Origem das demandas e grandes temas da politica (local, instancia etc.)
Atores sociais responsaveis pela elaboracao (Férum, érgao)

Ideias — hipbteses que orientam o programa

Definicao dos objetivos (setorial/tnico ou diversificados)

Publico-alvo prioritario

2 — Implementacao e Organizacao Territorial

Reparticao de responsabilidades (diferentes niveis)

Regras de mobilizagdo dos recursos (origem)

Instrumentos (formas de atingir os objetivos da politica publica)

3 — Fiscalizacao

O controle social das politicas (mecanismos, instrumentos e dindmicas)
Espacos de exercicio do controle social, despesas e ritmo

4 — Modificacao e Adaptacao

Mudancas feitas

5 — Avaliacao

Grau de realizagao com respeito aos objetivos

Resultados esperados e obtidos (sociedade civil)

Fonte: Bonnal e Kato (2011, p.66-67)

Figura 1. Modelo analitico de politicas publicas
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capacidade
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Mapeamento dos resultados:
do arranjo Produtos ou
institucional . entregas
Avaliagdo da - Inovagio
\ capacidade
politico-
relacional
Se— _

Fonte: Pires e Gomide (2016)

O uso do modelo acima engloba trés fases: i) mapeamento e descricdo dos
arranjos, apontando os atores envolvidos, sejam eles estatais ou ndo-estatais, as
organizagdes, 0s recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos e, por fim, os
instrumentos legais e administrativos; ii) avaliacdo das capacidades de atuacédo do

arranjo institucional - as capacidades técnico-administrativa e politico-relacional; iii)
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observacdo dos resultados, que é possivel através dos produtos/entregas e pela
inovagdo (PIRES; GOMIDE, 2016). As fichas sintéticas de Bonnal e Kato (2011)
auxiliam, portanto, na sistematizacao de informacdes referentes a cada etapa do
modelo de Pires e Gomide (2016).

Pires e Gomide (2016) apontam, inclusive, quais sao os fatores que indicam os
niveis das capacidades de atuacdo dos arranjos. Para a dimensao técnica-
administrativa devem ser considerados: a presenca de burocracias governamentais
profissionalizadas; o funcionamento de mecanismos de coordenacgéo
intragovernamental; e a existéncia de procedimentos de monitoramento da
implementagao. J& na dimenséo politico-relacional sdo levados em consideracao: as
interacdes institucionalizadas entre atores burocraticos e agentes politicos; a
existéncia e o funcionamento de mecanismos de participacdo social (conselhos,
foruns, etc.); e a presenca da fiscalizagéo de agéncias de controle.

Para definir se o arranjo institucional possui altas, médias ou baixas
capacidades técnico-administrativa e politico-relacional, Pires e Gomide (2016)

adotaram os seguintes critérios, os quais serdao expostos na Tabela 2 abaixo.

Tabela 2. Classificacao das capacidades técnico-administrativa e politico-relacional

Capacidades técnico- Capacidades politico-relacional

administrativa

i) Presengca de burocracias i) Interagdes

governamentais institucionalizadas entre
profissionalizadas; atores burocraticos e
ii) Funcionamento de agentes politicos;
Indicadores mecanismos de coordenacdo ii) Existéncia e funcionamento
intragovernamental, de mecanismos de
iii) Existéncia de procedimentos participacao social;
de monitoramento da iii) Presenca da fiscalizagdo de
implementacéo. agéncias de controle.
. _ Alta: existéncia dos trés Alta: existéncia dos trés
Classificagao jndicadores; indicadores;
das Média: existéncia de dois entre Média: existéncia de dois entre
_ os trés indicadores; os trés indicadores;
capacidades Bajxa: existéncia de apenas um Baixa: existéncia de apenas um
ou nenhum dos indicadores. ou nenhum dos indicadores.

Fonte: Pires e Gomide (2016)
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Ainda de acordo com Pires e Gomide (2016), as altas capacidades técnico-
administrativa estdo associadas com as altas entregas de produtos, ou seja, um
arranjo institucional capaz de gerar acbes em grande quantidade. Ja as altas
capacidades politico-relacional proporcionam agcdes inovadoras e conferem ao arranjo

a capacidade de revisao, reflexao e readequacao da politica publica.

Devido as complexidades envolvidas nos programas de desenvolvimento
territorial (necessidade de integracdo entre os diferentes ministérios; o pressuposto
da participacao dos diferentes atores e setores do territorio; os conflitos de interesses;
relagdes de poder do territdrio, etc.), a abordagem precisa ir para além dos indicadores
apresentados na Tabela 2. Por exemplo, ndo basta conferir a existéncia de
mecanismos de participagao social, é preciso discutir a sua dindmica, se ele abarca
as diversas representacoes territoriais, se ha centralidade nas tomadas de decisdes,
como sao os conflitos e como sdo levantadas as pautas. O mesmo vale para a
presencga de burocracias governamentais profissionalizadas e para o funcionamento

de mecanismos de coordenacao intragovernamental.

A partir da literatura, observa-se que os arranjos institucionais nao estao
isolados do ambiente institucional, pelo contrario, eles fazem parte e reproduzem, em
certa medida, a dindmica deste ambiente (LOTTA; FAVARETO, 2016). Ao analisar o
desempenho dos arranjos, cabe considerar que:

“Os espagos institucionais e suas regras sdo, ao menos em parte,
desenhados pelos proprios agentes, tornando necessaria uma explicacao
que para além dos mecanismos e dos resultados institucionais entenda os
agentes concretos que criaram as instituicbes e que nelas atuam”
(GALVANESE; FAVARETO, 2014, p.77)

A passagem supracitada aponta para a complexidade que as analises dos
arranjos institucionais representam: Ao mesmo tempo que as regras € 0s mecanismos
influenciam no desempenho dos arranjos, ele também é impactado pela atuacao dos

agentes, os quais, inclusive, desenharam parte dessas regras e mecanismos.

44



De uma maneira geral, a analise das politicas publicas de desenvolvimento
territorial, pela abordagem nos arranjos institucionais, demanda da somatéria dos
seguintes fatores: é preciso atentar-se para as regras, normas € processos
estipulados para o funcionamento das politicas publicas; compreender a dinamica de
participacao, discussao e articulagdo dos atores; e considerar a dimensao territorial,
isto &, levar em consideracao as relacoes de poder, os conflitos de interesses e os
desequilibrios de forcas existentes no territério (COELHO et al, 2005; GALVANESE;
FAVARETO, 2014; LOTTA; FAVARETO, 2016; PIRES; GOMIDE, 2016).
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CAPITULO 3. O TERRITORIO ESTUDADO

46



Inicialmente, neste capitulo, sera apresentado o CONSAD Sudoeste Paulista,
que foi o colegiado territorial no ambito das politicas publicas de desenvolvimento
territorial. Em seguida sera realizada uma breve contextualizacdo do territério
Sudoeste Paulista, em que serdo apresentadas as suas diferentes organizacoes e
representagbes politicas e administrativas. Por fim, através de uma revisao
bibliografica, sera realizado um resgate histérico do territério. A partir dessas
informacdes espera-se compreender a dindmica dos atores locais, assim como o

contexto em que estao inseridos.

3.1 Apresentacao do CONSAD Sudoeste Paulista

O Consdércio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD) do
Sudoeste Paulista, por mais que receba em sua denominagédo o significado de
consércio, €, na verdade, uma associacdo. O CONSAD reune representantes do
poder publico e da sociedade civil organizada para, através de discussbes e
articulacdes politicas, atuar enquanto um mecanismo propositivo de estratégias de
desenvolvimento territorial. Esta organizacao foi formalizada em 2004 (através de um
forum territorial) e teve seu primeiro colegiado eleito em 2005. Desde entao, foram
sete eleicdes de colegiado. De 2005 a 2015 as composi¢des duravam dois anos e, a

partir de 2017, os mandatos passaram a ser de quatro anos.

Em sua trajetoria, ndo sé6 mudaram a duracdo de suas diretorias como,
também, o seu desenho territorial de atuagao. Inicialmente o colegiado englobava 15
municipios (Guapiara, Itabera, Itapeva, Taquarivai, Capao Bonito, Bardo de Antonina,
Bom Sucesso de ltararé, Nova Campina, Riversul, Coronel Macedo, Buri, Itararé,
Taquarituba, Ribeirdo Grande e Itaporanga), passando em 2009 para 16 (adi¢cdo de
Ribeirdo Branco) e, finalmente, para 32 em 2017 (adicao de Angatuba, Apiai, Arandu,
Barra do Chapéu, Campina do Monte Alegre, Fartura, lporanga, Itai, Itaoca, ltapirapua
Paulista, Paranapanema, Piraju, Ribeira, Sarutaia, Tejupa e Taguai). Entretanto, no
ambito das politicas publicas de desenvolvimento territorial (2004 —2016), o CONSAD
Sudoeste Paulista permaneceu representando e articulando os 15 municipios do seu
desenho inicial (que eram os mesmos das politicas territoriais — ver Mapa 1). Embora
tenha ocorrido a introdugéo de Ribeirdo Branco, em 2009, e que demais municipios
participassem, eventualmente, de reunides e eventos promovidos pelo colegiado,

diante das politicas esses municipios eram abordados como “membros ouvintes”.
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Para projetos e acdes, em editais promovidos pelas politicas territoriais, 0s municipios

ouvintes eram considerados menos prioritarios.

Mapa 1. Municipios que no ambito das politicas territoriais formavam o Territ6rio
Sudoeste Paulista
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Fonte: Elaboragao prépria (2019)

Como ja adiantado em outras se¢cées, 0 CONSAD Sudoeste Paulista emergiu
do Programa Fome Zero e perpassou outros dois grandes programas de politicas
publicas federais, os quais, assim como o Fome Zero, também tinham uma
perspectiva territorial, que sdo o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territérios Rurais (PRONAT) e o Programa Territérios da Cidadania. Nesses trés
programas o CONSAD fez o papel de colegiado territorial e atuou como o principal
espaco de governanca dessas politicas publicas. Era atravées do CONSAD que os
editais, guias de ac¢des, matrizes orgamentarias e demais informagdes chegavam ao
territério. Ou seja, era neste espaco que os gestores das politicas, os agentes dos
ministérios e seus delegados se relacionavam com os atores locais, fossem do poder
publico ou da sociedade civil. E é justamente por esse papel desempenhado pelo
CONSAD que ele ganha relevancia enquanto um provedor de elementos de analise.
Ao estuda-lo, é possivel obter os elementos necessarios para a andlise de
desempenho dos arranjos institucionais formados para cada programa de politica
territorial.
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O CONSAD Sudoeste Paulista passou por algumas mudancgas estatutarias, as
quais foram ajustando a sua estrutura enquanto um colegiado territorial e enquanto
um espacgo de governanca de um arranjo institucional. Em 2004, ano de fundacao, o
CONSAD era formado por uma Assembleia Geral, por um Conselho Deliberativo, por
uma Diretoria Executiva e por um Conselho Fiscal. Em 2006, a partir de uma mudanca
no estatuto, foi incluida nessa estrutura a presenca de Céamaras Tematicas. O
Regimento Interno, também de 2006, era o instrumento que definia essas camaras de

atuacao.

Cada municipio participante do CONSAD tinha direito a seis representantes,
sendo dois do poder publico e quatro da sociedade civil. Os representantes da
sociedade civil eram escolhidos em reunides municipais, ou seja, as entidades
associadas ao CONSAD se reuniam nos seus respectivos municipios e, sob uma
dindmica prépria (que variava em cada municipio), definiam seus quatro
representantes. J& os do poder publico eram indicados pela prépria prefeitura e,

normalmente, eram secretarios de agricultura e técnicos em agropecuaria.

Com os seis representantes de cada municipio constituia-se, entdo, a
Assembleia Geral. Esta, por sua vez, era a encarregada de eleger os Conselhos
Deliberativo e Fiscal, assim como a Diretoria Executiva. Durante o periodo de atuagéo
das politicas publicas de desenvolvimento territorial (2004-2016), os conselhos e a

diretoria possuiam mandatos de dois anos.

3.2 Caracterizacao do Territério Sudoeste Paulista
3.2.1 Breve contextualizacao do territorio Sudoeste Paulista e suas

representacoes

Entre as mais recentes divisdes geopoliticas propostas pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) estdo as Regides Geograficas Intermediarias e as
Regides Geograficas Imediatas, as quais substituem, respectivamente, as antigas
Mesorregides e Microrregides. Nesta nova perspectiva do IBGE (2017), as Regibes
Imediatas s&o conjuntos de municipios que interagem entre si e atendem as
necessidades das popula¢des, como a compra de bens de consumo, servigos, ofertas
de empregos, servicos de saude, educacéo, etc., ja as Regides Intermediarias sédo
arranjos de maior complexidade que reunem as Regides Imediatas e as atrelam a

uma capital regional ou a uma metrépole.
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No que tange ao sudoeste do estado de Sao Paulo, encontram-se as Regides
Geograficas Imediatas de Itapeva, Itapetininga, Avaré e Piraju, que, com excecao da
ltima, compdem a Regido Geografica Intermediaria de Sorocaba®. Em relacdo as
divisbes administrativas de Sao Paulo, ao sudoeste encontra-se a 162 Regiao
Administrativa, que possui a cidade de Itapeva como sede regional. Esta configuracao
esta em vigor desde 2014, quando o entdo governador Geraldo Alckmin
regulamentou, através do Decreto n®60.135 de 10 de fevereiro de 2014, alein®12.517
de 2 de fevereiro de 2007 (SAO PAULO, 2014). O Mapa 2, a seguir, traz as
representacdes politicas e administrativas no Sudoeste Paulista.

Mapa 2. Sudoeste Paulista a partir da 162 Regiao Administrativa de Sao Paulo e
pelas Regides Imediatas do IBGE.
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Fonte: Elaboracéao prépria (2019)

Para além dessas divisdes administrativas, o territorio Sudoeste Paulista, no
que se refere ao seu desenho e aos municipios que o compdem, pode apresentar
diferentes formatos. Essas variagdes acompanham as perspectivas histoéricas,

®Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE. Divisdo Regional do Brasil em Regides

Geograficas: Regides Geograficas de Sao Paulo. Consulta realizada em:

<ftp://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_do_territorio/divisao_regional/divisao_regional_do_brasil/divisao

_regional_do_brasil_em_regioes_geograficas_2017/mapas/35_regioes_geograficas_sao_paulo.pdf>
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geogréficas e politicas dos atores e das organizacbes que se propdem a construir
narrativas acerca do territério. Os diferentes recortes e as diferentes representacoes
administrativas do territério Sudoeste Paulista trazem consigo uma série de desafios.
Estas, por sua vez, limitam uma sistematizacao de informacdes acerca do territério e
impedem uma padronizacdo na implementacao de politicas publicas, em que, por

exemplo, o desenho institucional do governo estadual se difere do governo federal.

Retomando as discussdes propostas na secao Apontamentos sobre Territorio
e Desenvolvimento Territorial, € preciso deixar claro que espacgo geografico e territorio
sdo conceitos distintos, no entanto, complementares, isto é, um esta no outro
(SAQUET, 2009). Logo, quando os territérios sao referidos neste texto enquanto
desenhos, sdo considerados o0s processos de apropriacdo destes espacgos
geograficos mediante relacées de poder, em redes e de identidades (RAFFESTIN,

1993; SAQUET, 2007).

Partindo da ideia de que os territérios abrigam e sdo abrigados por outros
territorios (CARRIERE; CAZELLA, 2006), sob movimentos de territorializagao,
desterritorializacdo e reterritorializacdo, € possivel levantar os arranjos (comités,
consoércios, associacoes e féruns) que emergem no Sudoeste Paulista e buscam a
representatividade do territério (ver Tabela 3). A construgdo dessas instituicbes pode
estar baseada em questbes ambientais, culturais, sociais e politicas, além de
interesses em atividades econémicas em comum e caréncias estruturais semelhantes.
Como apontam Mazzali e Niero (2015), entre as principais motivagdes para a
formacao desses arranjos, tais como consorcios publicos entre prefeituras, sdo as
maiores possibilidades que isso oferece para que haja transferéncias
intergovernamentais de receitas, isto €, repasses de recursos para as prefeituras via
governos estaduais e/ou federais. E importante considerar, em uma perspectiva
territorial, que esses arranjos — no geral — possuem limitacées e contradigcbes, por
exemplo, ao serem pouco representativos e por desempenharem trabalhos
setorializados (FREY, 2013).

Como um primeiro exemplo, ha o Consércio “Circuito Aventura e Lazer”, que
congrega sete municipios, estimulando o turismo com base nos recursos naturais

propicios para as praticas de esportes e lazer. Neste caso, sdo municipios que formam
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um corredor e que compartiiham de caracteristicas ambientais e de interesses
econbmicos. Outro exemplo de arranjo similar € o Consorcio Intermunicipal Ipé, do
qual participam seis municipios limitrofes, buscando convergir esforgos para suprir

necessidades comuns de infraestrutura.

Atuam, também, no Sudoeste Paulista o Consércio de Desenvolvimento das
Regides Sul e Sudeste (CONDERSUL), o Consorcio Intermunicipal do Alto Vale do
Paranapanema (AMVAPA), o Comité da Bacia Hidrogréafica do Alto Paranapanema
(CBH-ALPA), o Centro de Desenvolvimento Regional do Sudoeste Paulista (CDR
Sudoeste Paulista) e o Consércio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
do Sudoeste Paulista (CONSAD Sudoeste Paulista).

O CONDERSUL é um colegiado composto pelos prefeitos de 17 municipios do
territério, além de representantes do legislativo local. Com vigéncia desde 1995, a sua
atuacéo, basicamente, é na articulacao politica com o governo do Estado para atrair
projetos e investimentos nos municipios consorciados. Como aponta Porto (2014),
entre os projetos e investimentos angariados, alguns seriam destinados a propulsao
do turismo no territério. No ambito ambiental, o CBH-ALPA atua no Sudoeste Paulista
para a recuperacao, preservacao e conservagao dos recursos hidricos e sua area de
abrangéncia abarca 36 municipios. Este comité conta com representantes do poder
publico, de empresas estaduais, além de organizac¢des da sociedade civil, tais como
a Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), Unido das
Agroindistrias Canavieiras do Estado de SP (UNICA), sindicatos rurais e
organizagbes ambientais. Este comité fundou-se em 1996 e nele s&o reunidos os
interessados e beneficiarios dos recursos hidricos da bacia hidrografica do Alto
Paranapanema (SAO PAULO, 2018c)

Inicialmente como associagcéo e agora como consércio, o AMVAPA concentra
suas acgbes nos municipios do Alto Vale do Paranapanema, com atuagdes
principalmente em prol da agricultura familiar. Entre seus objetivos tem o
planejamento, adogcdo e exercicio de medidas para acelerar o desenvolvimento
socioeconémico nas areas de: agricultura; estudos agrarios; desenvolvimento rural;
desenvolvimento territorial; desenvolvimento rural sustentavel; assessoramento na

participacdo no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
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(PRONAF); projetos de educacdo ambiental; e auxilio nas prefeituras para a gestao
de residuos urbanos. Participam deste arranjo 18 municipios, cujas atividades
econbmicas baseiam-se na prestacdo de servicos, na agricultura (feijao, soja e
cafeicultura), pecuaria leiteira, de corte e suinocultura. Como supracitado, 0 AMVAPA
articula acdes em beneficio da agricultura familiar e, inclusive, conta com um assento

no Conselho Estadual de Agricultura Familiar — CEDAF.

O Centro de Desenvolvimento Regional do Sudoeste Paulista (CDR Sudoeste
Paulista) € uma iniciativa do Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE), a partir
de uma demanda da Secretaria de Educacao Superior do Ministério da Educacéo.
Este arranjo tem como objetivo articular os atores locais do governo, de instituicées
de ensino e pesquisa, das associacées e empresas locais para elaborar um projeto
de desenvolvimento territorial (SERRA; HOFLING; DE PAULA, 2017).

Por sua vez, o CONSAD Sudoeste Paulista foi formalizado no ano de 2003, no
ambito do Programa Fome Zero, e executado pelo extinto Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MESA) por meio da Secretaria
Extraordinaria de Seguranga Alimentar e Nutricional. Tem em sua composicao
membros do poder publico local e representantes da sociedade civil. Atualmente, o
CONSAD Sudoeste Paulista contempla os municipios correspondentes a 162 Regiao
Administrativa de Sao Paulo e seus principais objetivos estatutarios sao: estimular a
cooperagao intermunicipal e a elaboragdo de estudos e pesquisas que contribuam
para o desenvolvimento territorial sustentavel; formalizar parcerias para obtengéo de
recursos; promover o desenvolvimento econémico, social, cultural, educacional, da
cidadania e dos direitos humanos, assim como a melhoria das condi¢des de vida do
homem e da mulher do campo e da cidade.

Para finalizar esta breve contextualizacdo do territério Sudoeste Paulista, pode-
se dizer que este esta situado numa zona de transi¢cao entre dois importantes biomas,
o Cerrado e a Mata Atlantica, com a presenca de fragmentos de Mata de Araucaria
(SAO PAULO, 2018b). A regido estad inserida na Bacia Hidrografica do Alto
Paranapanema e sua configuracdo geomorfolégica trata-se de uma depressao
periférica entre o planalto atlantico, planalto ocidental e as cuestas basalticas. Essas

caracteristicas, somadas a estrutura produtiva da regido, proporcionam paisagens
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tipicas do Sudoeste Paulista, que sdo os resquicios dos biomas naturais, as
formagdes rochosas, os morros e 0s cursos fluviais em coexisténcia com as atividades
de silvicultura e mineracdo, com as unidades de agricultura familiar, pastagens,

grandes lavouras, serrarias, agroindustrias, e industrias de papel e celulose (SAO

PAULO, 2018c).

Tabela 3. Multiplicidade de arranjos no Sudoeste Paulista

Arranjo Municipios Principais Interesses
Consorcio Apiai, Buri, Campina do Monte Alegre, Estimular a pratica do
Circuito Aventura  Capao Bonito, Guapiara, Ribeirdo Grande, turismo e de esportes de
e Lazer Sao Miguel Arcanjo aventura.

Consorcio Angatuba, Buri, Campina do Monte Alegre, Conver_g|r esforgos e suprir

L N : necessidades de
Intermunicipal Ipé Guarei, Paranapanema, Quadra

Infraestrutura.

Apiai, Barra do Chapéu, Bom Sucesso de
Itararé, Buri, Campina do Monte Alegre,
Capéao Bonito, Guapiara, ltaoca, Itapeva,

Articulagédo politica com o
governo do Estado para

CONDERSUL ltani - ) X atrair projetos e
apirapuda  Paulista, ltararé, Nova . . .
Campina, Riberdo Grande, Ribeira investimentos  (turismo, por
ampina, I ’ exemplo).
Ribeirdo Branco, Taquarivai, Riversul
Angatuba, Arandu, Bardo de Antonina,
Bernardino de Campos, Bom Sucesso de
Itararé, Buri, Campina do Monte Alegre,
Capéao Bonito, Cerqueira Cesar, Coronel Reunir beneficiarios dos
Macedo, Fartura, Guapiara, Guarei, recursos hidricos da bacia
CBH-ALPA Ipaussu, Itaberd, Itai, ltapetininga, ltapeva, hidrografica do Alto
Itaporanga, ltararé, Itatinga, Manduri, Paranapanema, bem como
Nova Campina, Paranapanema, Pilar do os interessados em sua
Sul, Piraju, Ribeirdo Branco, Ribeirdo preservagao.
Grande, Riversul, Sao Miguel Arcanjo,
Sarutaid, Taguai, Taquarituba, Taquarivai,
Tejupa, Timburi.
Aguas de Santa Barbara, Avaré, Desenvolvimento
Angatuba, Bardo de Antonina, Cerqueira socioecondmico nas areas
AMVAPA César, Coronel Macedo, Fartura, Itabera, de agricultura; estudos
Itai, ltaporanga, Manduri, Paranapanema, agrarios; desenvolvimento
Piraju, Riversul, Sarutaia, Taguai, rural; desenvolvimento
Taquarituba, Tejupa territorial.
Itapetininga, Sao Miguel Arcanjo, Guarei,
Angatuba, Campina do Monte Alegre,
Centro de g'g;';aeo gf:ﬁg’racagfﬁ I?Dc;r;g?],a F;'gg'r;a: Articular os atores e propor
Desenvolvimento ltaoca ’ RiveFr)suI ’ | orén a Itg ira uz'; uma agenda de agdes que
Regional do ’ »,_poranga, pirap vise o desenvolvimento do

Sudoeste Paulista

Paulista, Ribeira, Barra do Chapéu, Apiali,
ltapeva, ltararé, ltabera, ltaporanga, Bom
Sucesso de ltararé, Nova Campina e
Taquarivai

territorio.

CONSAD
Sudoeste Paulista

Angatuba, Apiai, Arandu, Buri, Bom
Sucesso de ltararé, Barra do Chapéu,
Bardao de Antonina, Campina do Monte
Alegre, Capao Bonito, Coronel Macedo,
Fartura, Guapiara, Iporanga, ltai, ltabera,
ltararé, Itaoca, Itapeva, Itapirapua
Paulista, ltaporanga, Nova Campina,

Estimular a cooperacao
intermunicipal;  formalizar
parcerias para obtencao de
recursos; desenvolvimento
econdmico, social, cultural,
educacional, da cidadania e
dos direitos humanos,
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Paranapanema, Piraju, Ribeira, Riversul, assim como a melhoria das
Ribeirdo Grande, Ribeirdo Branco, condicbes de vida no
Sarutaia, Taquarituba, Tejupa, Taguai € campo e na cidade.
Taquarivai

Fonte: Elaboragao prépria (2019).

3.2.2 Caracterizacao historica do territorio Sudoeste Paulista

Nesta secao, a caracterizacao do Sudoeste Paulista é pautada pelos principais
elementos que compdem a sua trajetéria historica. Essa caracterizacdo esta
enumerada por vetores de ocupacgdo, os quais foram elencados a partir de
publicacdes acerca da historicidade do territério e que se apresentaram como fatores

determinantes na sua composi¢ao social, politica, econdbmica e ambiental.

E importante ressaltar que os vetores de ocupacdo sao apontados a partir do
sistema de sesmarias, empreendido pela Coroa Portuguesa no periodo Brasil colénia.
Desta maneira, a presencga indigena no territério Sudoeste Paulista, assim como a
rota do Peabiru (rota indigena que cortava o atual Sudoeste Paulista ligando o oceano
Atlantico ao Pacifico, promovendo a integracéo de povos do litoral e interior brasileiro
com os Incas), serdo consideradas como questdes antecedentes. Ao fazer essa
consideracao, os indigenas desta localidade (ex: Guaiana e Caiua) se apresentam
como 0s primeiros a sentirem os impactos dos movimentos de ocupacdo, em que
estes — entre relagdes, conflitos e resisténcias — foram praticamente dizimados
(CORREA, 2013). Ja a rota do Peabiru foi sobreposta por outra importante via,
chamada de rota dos tropeiros, que, inclusive, configura o primeiro grande vetor de

ocupagao do territorio.

Para introduzir essa caracterizacédo, pode-se dizer que o inicio do processo de
ocupacgao do Sudoeste Paulista ndo se diferencia em demasia ao ser comparada com
a histéria do estado de S&o Paulo, mas teve uma dinamica particular. A distribuicéo
de terras ocorreu pelo sistema de sesmarias, o que nédo garantiu que elas fossem
efetivamente ocupadas e produzidas, de modo que as terras do Sudoeste Paulista se
encontravam em situagcbes praticamente de abandono, ficando sob cuidado de
agregados e poucos escravos dos sesmeiros. Na primeira metade do século XVIII a
capitania de Sao Paulo desempenhava uma timida producdo agricola e pouca
circulacdo de moedas, a excecdo eram as fazendas proximas a capital que
comegavam a produzir cana-de-agucar. Essa conjuntura passa a se modificar a partir
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da segunda metade do século XVIII, guando Morgado de Mateus assume o governo
da capitania e, a mando da Coroa, promove uma série de melhorias estruturais para
tentar alavancar a economia de Sdo Paulo (CORREA, 2013). Pode-se dizer, entdo,
que neste periodo ocorreu um descolamento entre a dindmica dos processos de

desenvolvimento do Sudoeste Paulista e do restante de Sao Paulo.

Em um primeiro momento (re)abriram-se* estradas e vias de ligagédo entre a
capitania e outras partes da colbnia, sendo uma delas o caminho que conectava o
extremo sul do Brasil com Sao Paulo, a qual tinha como principal funcao o transporte
de gado vacum e de muares. Para Petrone (1973) esta rota foi de grande importancia
na garantia do dominio portugués em direcdo ao sul da colénia, uma vez que
estimulou, gradualmente, o povoamento de areas que eram conhecidas como
desertas ou sertdes. Neste contexto, pode-se dizer que o primeiro grande vetor de
ocupacao das terras do Sudoeste Paulista foi a rota dos tropeiros, a qual resultou na
fundacdo da primeira cidade, ltapeva da Faxina, atual ltapeva (CORREA, 2013).

Ao percorrer, em 1820, o que corresponde ao Sudoeste Paulista, o naturalista
francés Auguste de Saint-Hilaire fez um interessante relato sobre a paisagem, sobre
a estrada que ligava ao sul do Brasil e o potencial para a criacéo e invernada de gado:

“A estrada por mim seguida foi sempre a de Sao Paulo a Curitiba e Rio
Grande, a qual, embora ostentando o pomposo nome de estrada real, é,
muitas vezes, horrivelmente ma, tracada unicamente, em certos trechos,
pelas patas dos animais, que eram obrigados a caminhar premidos pelas
arvores. Comecei a afastar-me aos poucos do tropico, dirigindo-me para o
sudoeste; mas, se 0s campos sdo menos préprios para a cultura das plantas
coloniais, tanto por causa de sua situagao geogréfica, como por sua elevacao,
ndo sao, contudo, estéreis, e as vastas pastagens que os cobrem podem
alimentar imensos rebanhos” (SAINT-HILAIRE, 1972, p.260)

A crescente demanda em Minas Gerais, Rio de Janeiro e S&do Paulo por
transporte de carga, de pessoas e por carne fez a atividade tropeira, no inicio do
seculo XIX, desempenhar um significativo papel econdmico. Por estarem localizadas

4 Assim como ocorreu com a rota Peabiru, diversas rotas deste periodo foram baseadas em trajetos
indigenas pré-coloniais.
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justamente no trajeto das tropas, os campos do Sudoeste Paulista serviam de pouso
e invernada para o gado. De acordo com Petrone (1973), os campos podiam ser
utilizados na criagdo, na circulagao e para estagdes-invernada, as quais serviam de
descanso, engorda e regulacao do fluxo de gado, isto é, para aguardar, conforme a

demanda, o momento certo de abastecer o mercado.

No periodo referido a cima, o principal mercado para gado de carga e de carne
era a Feira de Sorocaba, que fazia tanto o papel de fiscalizacdo quanto de
comercializacao das tropas. Um dos motivos para que se construisse tal importancia
foi sua localizacao estratégica, ao limite das areas de campos e préxima as outras
vias de circulacdo. No que tange a geragao de riquezas, Petrone (1973) diz que a
Feira de Sorocaba contribuiu para a transferéncia de moedas para o interior, enquanto
Corréa (2013) afirma que os lucros obtidos nas vendas de gado, como é o caso das
fortunas acumuladas por Bardao de Antonina (do Sudoeste Paulista) ndo retornavam

ao interior, pelo contrario, eram investidos em outras localidades.

Sobre Barao de Antonina, Auguste de Saint-Hilaire (1972) relata que, em 1820,
trés de suas fazendas (Pirituba, Rio Verde e Sao Pedro) formavam uma extensao
territorial que se assemelhava ao tamanho de alguns principados da Europa. Assim
como outros fazendeiros e comerciantes da regi&o, o Barao n&o se fazia presente em
suas fazendas, deixando-as sob a moradia de alguns agregados, os quais viviam em
péssimas condi¢cdes de pobreza. Na interpretacdo de Saint-Hilaire, esse cenario de

miséria era devido ao ndo retorno das riquezas para as fazendas:

O distrito de Itapeva estende-se desde o rio Paranapitanga até o rio ltararé,
onde comeca o distrito de Castro [...] O numero de escravos nele existentes
era pouco consideravel, ndo s6 porque os seus habitantes eram muito
pobres, mas também porque a criagdo de gado, de que se ocupam
habitualmente, pouco trabalho exige. Itapeva fornece grande quantidade de
gado bovino a cidade do Rio de Janeiro; mas parece que a maior parte das
fazendas da regido, as quais, de resto, sdo em pequeno numero, pertencem
a homens ricos, que nas mesmas ndo residem [...] Resulta disso que a regido
€, como se viu, muito pobre; e, se na mesma circula algum dinheiro, deve-se,
principalmente, as caravanas vindas do Sul (SAINT-HILAIRE, 1972, p. 276-
277).
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A diferenciacao do Sudoeste Paulista em relacao ao restante da capitania de
Sao Paulo pode ser compreendida tanto em funcao da atividade tropeira como no fato
de ter sido relegada dos interesses do capital, uma vez que nao foi incorporada na
producdo agricola de exportacédo. De acordo com Corréa (2013), em meados de 1830
se observava, por um lado, um renascimento agricola para exportacao em Sao Paulo,
com as regides de ltu, Sorocaba, Piracicaba, Mogi Guacu e Jundiai produzindo cana-
de-acucar, Vale do Paraiba e litoral com cultivos de café, enquanto, por outro lado, no
Sudoeste Paulista basicamente invernava-se e criava-se gado, com produgdo de
alimentos para consumo préprio e, aos arredores de ltaporanga, criacao de porcos e

producéao de toucinho.

O Sudoeste Paulista, além de ser conhecido como uma terra fria, com periodos
de geadas e, por isso, impropria para o cultivo de café e de cana de acucar,
apresentava grandes dificuldades em escoar qualquer tipo de producdo devido as
situagbes precérias de suas estradas, as quais inundavam em tempos de chuvas
(SAINT-HILAIRE, 1972; MARQUES, 2014). Esses fatores certamente contribuiram
para que a regido nao desenvolvesse uma produgcdao agricola de exportacao
significativa, sobretudo, ndo ingressasse no ciclo do café (CORREA, 2013). Deste
modo, exceto pela atividade de invernada de gado, o Sudoeste Paulista nao
despertava grandes interesses publicos e privados, fato este que fez com que a
expansao das ferrovias por Sdo Paulo tardasse em chegar neste territorio.

Ao longo do século XIX a producao de café em Sao Paulo se expandiu em
direcdo ao interior, mais precisamente ao noroeste do estado, e levou consigo as
estradas de ferro e a urbanizacdo (CORREA, 2013). O aumento da malha ferroviaria
e 0 aumento da concorréncia na criagdo de gado fez com que a demanda por tropas
vindas do sul definhasse. Como aponta Petrone (1973), a invernada e criagdo de gado
foi tdo importante para as regides de campos, por exemplo o Sudoeste Paulista, que
a cessao do fluxo de tropas gerou um processo de estagnacdo. A autora afirma, ainda,
que ap6s a expansao das ferrovias o trecho entre ltapeva e ltapetininga ficou a

margem da modernizagao.

Se, por um momento, a rota dos tropeiros pode ser considerada como o
primeiro grande vetor de ocupacdo das terras do Sudoeste Paulista, acarretando,
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inclusive, na fundacado das primeiras cidades, em um segundo momento a Lei de
Terras, de 1850, determina outro vetor de grande relevancia. A Lei de Terras, de certo
modo, modificou a forma de se olhar para as terras do Sudoeste Paulista, pois, se
para a produgdo agricola de exportagdo ndo vinha sendo interessante, ao se tornar
mercadoria, isto é, detentora de valor e passivel de compra e venda, as terras da
regiao se transformaram em interessantes reservas de capital. Corréa (2013) afirma,
inclusive, que houve investimento externo no processo de apropriacao privada destas
terras. Para a autora, muitas dessas apropriagcdes foram determinadas pelo poder
econbmico de fazendeiros e de negociantes, ndo pela compra, mas sim ao subornar
juizes, falsificar titulos, grilar e organizar capangas. Neste mesmo periodo,
paralelamente, verificou-se um movimento de familias agricultoras oriundas do Vale
do Paraiba e de Minas Gerais que foram para a regido ocupar as matas (CORREA,
2013).

Esse processo de ocupacdo desordenado trouxe consequéncias que sao
visiveis até os dias atuais, por exemplo, na alta concentracao fundiaria, nos conflitos
agrarios entre posseiros, grileiros e familias sem-terra, bem como na auséncia de
regularizacao fundiaria das pequenas propriedades (PORTO, 2014). Na pesquisa de
Fernanda Matheus (2018), na qual ha um panorama geral da situagao das terras
publicas no Sudoeste Paulista, é possivel perceber que as estratégias de apropriagao
privada, através de processos juridicos e grilagem, vem se reproduzindo desde a Lei
de Terras, culminando em usos indevidos de patrimdnios publicos e impasses no

estabelecimento de assentamentos rurais.

A partir da segunda metade do século XIX houve um momento de
revigoramento da agricultura no Sudoeste Paulista, em que sempre permaneceu a
criagdo de gado. Além do milho, que era bastante usado na alimentagédo dos animais,
se produzia mandioca, feijao, algodao e café, que mesmo nao fazendo parte do ciclo
econdmico, era produzido para o autoconsumo (CORREA, 2013). Em um periodo de
grande demanda do mercado externo, o Sudoeste Paulista esbogou uma relativa
producdo de algoddo para exportagdo, no entanto, as vias de escoamento
permaneceram como um fator limitante. Tempos mais tarde, ja numa quantia menor,
a produgéo passou alimentar industrias de tecelagem que iniciavam suas atividades
em Sao Paulo e em Sorocaba (CORREA, 2013).
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Com a chegada da Estrada de Ferro Sorocabana em Itapeva, em 1909, o corte
de lenha para abastecer as locomotivas aumentou e intensificou a derrubada de
matas, ocasionando a partir de meados de 1930 uma nova alteracdo da paisagem
(MARQUES, 2014). Ao final dos anos de 1950 foram descobertas as reservas de
minério e entdo se instalaram as primeiras industrias de extracdo no territério. Na
década de 1960, ja sob o Regime Militar, a lei n® 5.106 de 1966, a qual concedia
incentivos fiscais para empreendimentos florestais (BRASIL, 1966), atraiu uma série
de investimentos em plantagdes florestais de eucalipto no Sudoeste Paulista.
Atualmente, além do eucalipto, a silvicultura de pinus também é expressiva, servindo
de matéria prima para as industrias de madeira serrada, para a extracao de resina e
para producédo de celulose de fibra longa.

Durante a segunda metade do século XX a silvicultura alcangou grandes
proporcoes no Sudoeste Paulista, que sao notaveis tanto na expressiva area ocupada
com plantagdes florestais quanto na instalagdo de industrias associadas ao setor.
Além do mais, Porto (2014) diz que a crescente exploracao de minérios fez com que
a demanda por recursos energéticos, tal como a lenha de eucalipto, também
crescesse. O autor completa afirmando que a regido herdou do Norte Pioneiro do
Parana uma tradicao de exploracdo madeireira. Outra externalidade ocasionada pelo
avanco da extracao de minérios no territorio € que, na atualidade, o Sudoeste Paulista
abriga uma série de sitios arqueoldgicos descobertos através dos estudos de
impactos ambientais demandados por esta atividade (FACHINI, 2017).

Seguindo com a demonstracao da importancia que o setor florestal e madeireiro
tem adquirido no territério, cita-se a presencga de cursos técnicos e de graduagao que
abrangem este segmento, por exemplo, o curso de Engenharia Industrial Madeireira®,
oferecido pela UNESP de ltapeva, e curso de Tecnologia em Silvicultura®, oferecido
pela FATEC de Capéo Bonito. No territorio estdo instaladas grandes empresas deste
ramo e que apresentam abrangéncia internacional, isto &, pertencem a grupos

econdémicos que tem ou escritdrios ou unidades produtivas em demais paises. Entre

SUNESP. Curso de Engenharia Industrial Madeireira. Disponivel em:
<http://www.itapeva.unesp.br/#!/graduacao/cursos/engenharia-industrial-madeireira669/>
SFATEC. Curso de Tecnologia em Silvicultura. Disponivel em:

<https://www.fateccb.edu.br/tecnologia-em-silvicultura>
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elas: a International Paper com fabrica em Nova Campina; a Fibria com escritério em

Capéo Bonito; e a Klabin com a unidade de Angatuba.

No que compete a Fibria, a area total de plantio florestal ultrapassa os 46 mil
hectares, que se concentram nas cidades de Capao Bonito, Campina do Monte
Alegre, Buri e Itapeva (FIBRIA, 2017). Esses plantios ocorrem em areas préprias, em
contratos de arrendamento e em parcerias com produtores rurais, o que, para Porto
(2014), ilustra um movimento de pressdo sobre os agricultores familiares e
camponeses, 0S quais ou vendem/arrendam suas terras ou acabam adotando a
atividade de silvicultura. Ja a unidade florestal da Klabin no estado de Sao Paulo, com
fabrica em Angatuba, concentra parte dos seus mais de 4 mil hectares de plantacées
de pinus e eucalipto nos municipios de Angatuba, Buri, Paranapanema e ltapeva
(KLABIN, 2017).

Segundo Matheus (2018) e Porto (2014), o setor florestal e madeireiro
comumente se utilizam da apropriagdo do conceito de “sustentabilidade” e, a partir
dele, constroem estratégias de mercado, ou seja, nesta perspectiva sdao elaborados
seus produtos e suas marcas, que por sua vez buscam atrair mercados consumidores.
Seus principais argumentos perpassam a ideia de preservacao do meio ambiente, uso
de recursos renovaveis e sequestro de carbono da atmosfera. Para os autores, esse
discurso tende a camuflar o avango da pinocultura e dos eucaliptais sobre os
agricultores familiares e camponeses no Sudoeste Paulista.

Da mesma forma em que a silvicultura se expandiu, outros setores do
agronegdcio, como os relacionados a monocultura de gréos, também adquiriram forga
no territério. Calcula-se que de 1990 a 2004 a produc¢ao de soja, no Sudoeste Paulista,
cresceu 926% (BRASIL, 2007). Conforme dados sistematizados por Matheus (2018),
as cidades de ltapeva, Itabera e Buri foram em 2016, respectivamente, as trés
primeiras colocadas no ranking estadual em &rea plantada de soja. Como ja havia sido
observado por Porto (2014), o avango dessas culturas, principalmente da soja, tem
reorganizado a logica rural e urbana do territério, de modo que houve a instalagao de
inumeras empresas fornecedoras de insumos agricolas, que vao desde
representantes comerciais de agroquimicos e sementes até revendedoras de

maquinas e equipamentos. Essas empresas, inclusive, prestam assisténcia técnica e
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oferecem todo o pacote tecnoldgico necessario as monoculturas. Nesta perspectiva,
Matheus (2016) aponta para a territorializagdo de grandes cooperativas
agroindustriais que trabalham na secagem e armazenamento de graos, bem como na
sua comercializacdo. Pode-se apontar que esse processo de territorializacdo do
agronegécio tem como um dos seus movimentos iniciais as investidas estatais na
colonizagao de parte do territério a partir de um polo de producao de trigo, ainda nos
anos 1950 (BOMBARDI, 2005).

Se por um lado ao longo do século XX e, exponencialmente nos anos 2000, o
territério passou a receber grandes influéncias da silvicultura e da sojicultura, por
outro, o ndo ingresso na producao agricola de exportacao no século XIX, como a do
café, fez com que o Sudoeste Paulista resguardasse, em certa medida, seu bioma
natural que sao visiveis atualmente nas areas de preservacao. Sob responsabilidade
do Estado de Sao Paulo encontram-se as Estacdes Ecoldgicas de Angatuba, Itapeva,
ltabera e Paranapanema, e, ja na transicdo com o Vale do Ribeira, os Parques
Estaduais PETAR, Carlos Botelho, Nascentes do Paranapanema e Intervales. Sob
reconhecimento da federacdo, pelo Instituto Chico Mendes de Conservacado da
Biodiversidade — ICMBio, estdao a Floresta Nacional de Capao Bonito e o Vale do
Corisco, em ltararé (SAO PAULO, 2018a).

A paisagem rural do Sudoeste Paulista se compde, também, de assentamentos
da reforma agraria, de crédito fundiario e do Banco da Terra, de acampamentos de
familias de trabalhadores sem-terra, de unidades de agricultura familiar e camponesa,
de uma comunidade quilombola e de aldeias indigenas. A saber, e contrapondo os
latifundios citados anteriormente, os municipios de Itapeva e Itabera tém,
respectivamente, 77% e 71% dos seus estabelecimentos rurais baseados na
agricultura familiar, enquanto Itaporanga apresenta a proporgéo de 86% (IBGE, 2006).
Nesse sentido, a populagéo residente no campo também se destaca, como exemplos,
os municipios de Guapiara e Ribeirdo Grande com 60% e 68%, na devida ordem, dos
habitantes residindo no rural (IBGE, 2010). No que tange a produgéo agricola, a
agricultura familiar e camponesa do Sudoeste Paulista tem uma relagao histérica com
a cultura do milho, que se revela nas festividades e na culinaria do territério (FACHINI;
MARIUZZO; MUNDET-CERDAN, 2018).
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Em Matheus (2018) ha um retrospecto dos assentamentos rurais nos
municipios de Itapeva, ltabera e Apiai, dos acampamentos em Riversul e Itaporanga,
bem como das demais experiéncias de ocupacdes de terras no territdério Sudoeste
Paulista. Além de Matheus (2018), Bombardi (2005) e Reis (2013) também retomam
a trajetéria de conflitos no Sudoeste Paulista, que, desde os anos 1950, sedia intensos
embates agrarios, como os do periodo da Lei de Revisdao Agraria de Sao Paulo e os
para a realizagdo dos Projetos de Assentamento da Fazenda Pirituba. Normalmente,
esses enfrentamentos se dao entre trabalhadores rurais sem-terra, grileiros, empresas
de extracdo de resinas e grupos econémicos do setor alimenticio (REIS, 2013;
MATHEUS, 2018).

Nos municipios de Itaporanga e Bardao de Antonina se encontram, atualmente,
quatro aldeias indigenas: a Tekoa Pora (e uma outra decorrente da sua divisdo), a
Pyhau e a Karugua. Essas comunidades sao formadas por descendentes de antigos
indigenas do territério, que, ainda no século XIX, foram pressionados a migrarem para
outros aldeamentos do Parana e do noroeste de Sao Paulo. Essas aldeias se
baseiam, portanto, em um movimento de retorno e de resgate dos seus territérios
originarios (ALMEIDA, 2011).

Ja Marques (2014) traz apontamentos sobre o Quilombo do Jaé em Itapeva.
Através de sua pesquisa, a autora constatou que, naquela paisagem pertencente ao
quilombo, ja esteve fortemente presente uma agricultura tradicional, cabocla, que
transmitia suas técnicas agricolas entre as geracoes - tais como a rotagédo de cultura,
o consorcio entre milho, feijdo e amendoim e a cobertura do solo com a palhada do
milho -, que realizava mutirdes para plantio, colheita e construcao de casas a base de
sapé, assim como de intensa presencga do trabalho feminino. Grande parte desses
hébitos e dessas atividades néo se reproduzem na atualidade (MARQUES, 2014). A
partir disso, cabe ressaltar que as fazendas monocultoras de gréos, pinus e eucalipto
circundam as terras do quilombo, inclusive, em alguns casos, com estas fazendas
utilizando a mao-de-obra da comunidade (PORTO, 2014).

Ao fazer esse exercicio de revisdo bibliografica e pautar as trajetorias de
desenvolvimento do Sudoeste Paulista, € possivel notar que, ao longo de sua

historicidade, diferentes grupos sociais passaram a atuar no territério, cada qual com
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seus anseios e suas interpretacoes da realidade. Esses diferentes atores compdem o
territério com relacdes dicotbmicas e conflitantes, com relagdes de poder e, também,
com relagdes de identidade e de cooperacdo, fazendo do Sudoeste Paulista um

territério complexo e multifacetado.
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CAPITULO 4. CAMINHOS METODOLOGICOS
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A etapa de campo desta pesquisa se constituiu de duas fases complementares:
i) entrevistas semiestruturadas; ii) analise documental. Almejou-se, com essa
estratégia, obter informacdes que dialogassem entre si e que se complementassem,
a fim de construir um corpus consistente e provedor de elementos validos de analise.
Corpus, nas ciéncias sociais, se refere a uma coletanea de textos, imagens e sons
(BAUER; AARTZ, 2015) que contribui na compreensao das relagdes entre atores
sociais em contextos especificos (GASKELL, 2015). Em nosso caso, a coletanea foi
formada basicamente por textos, seja os provenientes dos documentos consultados e
digitalizados, seja os decorrentes das transcricoes das entrevistas.

Neste capitulo estao detalhadas as diferentes etapas percorridas na construgcao
da metodologia, a fim de apontar, literalmente, os caminhos metodoldgicos. Uma vez
obtido o parecer favoravel a esta pesquisa no comité de ética da Universidade Federal
de Sao Carlos (CAAE: 09479119.5.0000.5504), as atividades de campo foram postas

em pratica.
4.1 Entrevistas Semiestruturadas

De maneira sucinta, a entrevista pode ser definida como uma troca entre o
pesquisador e o sujeito pesquisado (SANTOS; OSTERNE; ALMEIDA, 2014), a qual
se caracteriza como uma interacao social (GIL, 2008). Nesta relacao assimétrica, o
pesquisador (ou entrevistador) almeja dados e informacdes que estdo sob posse de
uma fonte, no caso, o entrevistado. Essa abordagem, sempre de iniciativa do
pesquisador, € uma técnica de pesquisa social comumente utilizada, que pode se
apresentar de variadas formas e se beneficiar de diferentes instrumentos (SANTOS;
OSTERNE; ALMEIDA, 2014).

As entrevistas podem ser presenciais, escritas ou em ambientes virtuais,
dependendo das condi¢des e recursos disponiveis aos sujeitos da pesquisa. Por mais
que na literatura dedicada ao tema haja algumas variacées de nomenclatura em
relacdo aos tipos de entrevistas, podemos destacar dois tipos: a totalmente
estruturada, que se apresenta com questdes fechadas e mais objetivas; e a
semiestruturada, que segue um roteiro previamente estabelecido, mas que permite o
aprofundamento em questdes bem como a exploracdo de novos temas (GIL, 2008;
SANTOS; OSTERNE; ALMEIDA, 2014; GASKELL, 2015).
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Gaskell (2015), ao discorrer sobre o potencial das entrevistas nas pesquisas
qualitativas, destaca as suas contribuicbes no entendimento de crengas, atitudes,
valores e motivagcées em relacdo aos comportamentos de atores sociais. Neste
sentido, Gil (2008) acrescenta que os dados sdo passiveis de classificacdo e
quantificacdo, permitindo diferentes estratégias de analise. Tendo em vista os
objetivos deste trabalho, este método, juntamente com a andlise documental, coube
perfeitamente para a coleta de dados. Dentre as categorias de entrevista, optou-se

pela semiestruturada.

As entrevistas semiestruturada sao guiadas por roteiros pré-estabelecidos, que
contém um conjunto de titulos, tépicos, lembretes, ou entdo perguntas propriamente
ditas, que sao utilizados na condugao da atividade. Esse tipo de entrevista possui um
perfil flexivel, capaz de aprofundar os assuntos abordados, de pedir esclarecimentos
e desbravar novos temas que, porventura, despontem no didlogo (SANTOS;
OSTERNE; ALMEIDA, 2014). Um bom roteiro de entrevista, que também pode ser
chamado de tépico-guia, € aquele que cria um referencial simples e confortavel para
a discussao e para a progressao logica do didlogo (GASKELL, 2015). E interessante
que o roteiro estimule a conversa e nao simplesmente respostas mecanicas
(SANTOS; OSTERNE; ALMEIDA, 2014). Neste sentido, é preciso ressaltar que as
entrevistas apresentam algumas limitacées e o pesquisador, além de reconhece-las,
precisa se preparar para supera-las. Gil (2008) aponta alguns desses possiveis
problemas, por exemplo: a desmotivacdo do entrevistado em colaborar com as
respostas; a incompreensao das perguntas; fornecimento de respostas falsas; e a
influéncia, por parte do entrevistador, no comportamento e nas respostas do

entrevistado.

Dito isso, a preparagdo e o planejamento das entrevistas semiestruturadas,
segundo Santos, Osterne e Almeida (2014), passa por uma leitura critica da tematica
de pesquisa, bem como por etapas exploratérias, por exemplo, pela compreenséo do
ambiente de estudo e por conversas preliminares com os atores envolvidos. Gaskell
(2015) corrobora estes autores. Para este, a elaboragao do roteiro demanda esforgos
e dedicagdo, combinando uma revisdo bibliografica critica e apropriada com o

reconhecimento do campo a ser explorado.
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A partir das consideracdes de Gil (2008), Santos, Osterne e Almeida (2014),
Gaskell (2015) e de que cada pesquisa € um processo especifico, com suas
particularidades, experiéncias e recursos disponiveis (ALVES; SANTOS, 2014) deu-
se inicio a construgao do roteiro, para o qual foi estipulada a seguinte estrutura: ele se
constituiu por duas grandes categorias analiticas, que formaram blocos teméticos de
perguntas/tépicos abordados. As informacdes coletadas, por sua vez, tiveram suas
analises apoiadas em indicadores.

As categorias de analise sdo agrupamentos de informacdes que favorecem
tanto a sistematizacdo dos dados coletados quanto a sua analise propriamente dita
(GIL, 2008). Ja os indicadores sao elementos que, ao serem articulados, auxiliam na
compreensao do todo. As escolhas das categorias assim como dos seus indicadores
foram fundamentadas em uma revisao bibliogréafica acerca dos arranjos institucionais,
tais como conselhos, consércios e colegiados, a luz das politicas territoriais e da
governanca nos territérios (MARTINS, 2009; ALMEIDA et al, 2010; DELGADO; LEITE,
2011; TECCHIO, 2010; GOMIDE; PIRES, 2014; ZIMMERMANN et al, 2014;
GALVANESE; FAVARETO, 2014; ALCANTARA et al, 2015; DIAS; PAIVA, 2015;
LOTTA; FAVARETO, 2016; MACEDO et al, 2017). Foram elencadas, portanto, duas
categorias analiticas, sendo elas: 1) Dimensao técnico-administrativa; 2) Dimensao
politico-relacional.

1) Dimensao técnico-administrativa: Competéncias dos “agentes do Estado
para levar a efeito suas politicas, produzindo ag¢des coordenadas e
orientadas para a producéo de resultados” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

2) Dimenséo politico-relacional: “Habilidades da burocracia do Executivo em
expandir os canais de interlocu¢cédo, negociacao com os diversos atores
sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por interesses
especificos” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

No que tange aos indicadores, foram usados os seguintes: Comunicagao;
Centralidade; Conflitos; e Regras e Uso.

a) Comunicacdo: As comunicagbes estabelecidas entre os ministérios e
outros agentes do Estado com os atores locais; as comunicacdes e

transferéncias de informacdes entre os atores do territorio; modo como as
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diretrizes das politicas, bem como os guias de acdes e matrizes
orcamentarias eram transmitidas ao territério.

b) Centralidade: Se havia, por parte dos diferentes agentes e atores
envolvidos nos processos, centralidade na conducdo das discussdes e
articulacoes das politicas territoriais.

c) Regras e Uso: Normas, regras, mecanismos, ferramentas, etc., que
guiavam as operacdes e 0s envolvimentos.

d) Conflitos: Os conflitos, os embates, as tensdes, etc., decorrentes das

dimensdes técnica-administrativa e politica-relacional.

As entrevistas foram realizadas com trés grupos de atores sociais envolvidos
nas politicas territoriais, em que todos foram membros do CONSAD Sudoeste
Paulista. O primeiro grupo, denominado de conselheiros, sdo aqueles que ocuparam
cargos nos diferentes conselhos do colegiado. O segundo grupo séo aqueles que, ao
longo da trajetéria do CONSAD Sudoeste Paulista, notoriamente se apresentaram
como liderancas. Ja o terceiro grupo foram os assessores técnicos (via os Nucleos de
Extensdo em Desenvolvimento Territorial — NEDET; editais do Ministérios de
Desenvolvimento Agrario ou outros funcionarios do CONSAD). Todos os grupos foram
entrevistados sob as mesmas categorias de analise, a fim de cruzar as informacoes e

confrontar as diferentes perspectivas.

A coleta de dados via entrevistas, nas pesquisas qualitativas, ndo almeja
quantificar o numero de opinides tampouco de pessoas, mas, sim, investigar o
universo de opinides, perspectivas e representagdes sobre a tematica pesquisada
(GASKELL, 2015). Vale ressaltar que o interesse, nesses casos, é no aprofundamento
do tema e ndo na multiplicacdo dos resultados (SANTOS; OSTERNE; ALMEIDA,
2014). Por isso, a quantidade de entrevistas e a selegdo dos entrevistados néo
precisam responder, necessariamente, a uma amostragem probabilistica e, sim,
devem atender as pretensdes da pesquisa e serem compativeis com 0S recursos
disponiveis. Isso, porém, nao significa uma auséncia de critérios e justificativas, pelo
contrario, o pesquisador precisa relatar, detalhadamente, os requisitos postos na
determinacdo do numero de entrevistas e na selegdo dos entrevistados (GASKELL,
2015).
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Como ja adiantado, as entrevistas foram conduzidas com trés grupos distintos
de entrevistados. Todos 0s grupos tiveram a selecao dos entrevistados orientada pelo
principio da heterogeneidade, em uma amostragem nao-probabilistica por tipicidade
ou intencional. Neste tipo de amostragem, o pesquisador, através de um
conhecimento prévio de toda a populagéo a ser estudada, seleciona uma amostra que
a considera como representativa (GIL, 2008). Por se tratar de trés grupos de
entrevistados serdo trés amostras, as quais seguirdo critérios pré-estabelecidos. A
Figura 2, a seguir, traz o processo de selegao.

Figura 2. As amostras e seus respectivos critérios.
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Fonte: Elaboracao Prépria (2019)

Uma vez que esta pesquisa almeja estudar as politicas publicas de
desenvolvimento territorial que foram implementadas no Sudoeste Paulista (Programa
Fome Zero, Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios
Rurais e Programa Territérios da Cidadania), foi preciso estabelecer alguns recortes
temporais para que fossem selecionados entrevistados correspondentes as diferentes
politicas territoriais. Esses recortes (ver Figura 3) basearam-se em uma linha do
tempo com os principais acontecimentos internos e externos ao CONSAD Sudoeste
Paulista.

As linhas diagonais vermelhas, que ilustram os recortes temporais,
representam que nao houve rupturas ou transformacdes bruscas entre os programas
de politicas territoriais, e, sim, sobreposi¢cdes gradativas. A selecdo dos entrevistados,
portanto, levou isto em consideracdo e ficou da seguinte forma: para cada fase
referente aos programas territoriais seréo dois entrevistados do grupo de conselheiros
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e um pertencente as liderancas, ademais, havera uma entrevista com uma lideranca
que atuou em toda a trajetéria do CONSAD Sudoeste Paulista (afim de obter um
panorama geral e usa-lo como referencial) e com um assessor técnico que tenha

vivenciado diferentes momentos do arranjo.

Figura 3. Recortes temporais e selecdo dos entrevistados
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Fonte: Elaboracao Prépria (2019)

Foram, portanto, onze entrevistas, as quais se realizaram entre os meses de
abril e julho de 2019. A Tabela 4, a seguir, reune as principais informacdes de todas
as entrevistas, informando a data, o local, a duragdo e a atuacado do entrevistado no
CONSAD Sudoeste Paulista. Por motivos de privacidade (conforme foi acordado com
os participantes através do termo de consentimento livre e esclarecido — comité de
ética), os nomes dos entrevistados foram abreviados. E importante lembrar que,
embora uma parte significativa das entrevistas tenham sido realizadas em ltapeva,
isso n&o significa que as mesmas foram concentradas em atores que representavam
tal municipio. Por questbes logisticas e de conciliagdo de agenda, ltapeva,

normalmente, se apresentava como o melhor local para sediar essas atividades.
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Tabela 4. Informacdes das entrevistas realizadas

Entrevistado Data e Tempo de Atuacao do Entrevistado no
Local Entrevista CONSAD Sudoeste Paulista
Lideranca, representante do
. poder publico pelo Estado de
F.F. Sol/t(;‘:)/s\?;g’ 2 horas Sao Paulo; participou desde o
inicio do CONSAD; Género
Masculino.
. Conselheira e representante do
RP 15F/{(i)b5e/i2r2239, 1 hora poder publico por Ribeirég
T Grande Grande; atuou dg _ 2008 até
2016; Género Feminino.
Conselheiro e representante do
17/05/2019; . poder publico por ltapeva; atuou
C.T. ltapeva 1 hora e 30 min. de 2005 até 2011; Género
Masculino.
Conselheiro e representante da
27/05/2019; sociedade civil por Riversul;
A.C. Riversul 2 horas atuou de 2005 até 2009; Género
Masculino.
. Lideranca, representante de
M.A. 30{&%3\9;9’ 1 hora Taquarivai; atuou de 2011 até
2015; Género Masculino.
Conselheiro e representante da
LR 05/07/2019; 1 hora sociedade civil por Itabera;
o ltabera atuou de 2005 até 2009; Género
Masculino.
Assessor técnico; atuou de
B.C. 170712019 1 hora 2008 at¢ 2013; Género
tapeva M i
asculino.
. Lideranga, representante de
C.M. L?;ng(r)r:st 1 hora ltabera; atuou de 2005 até
2011; Género Masculino.
Conselheiro e representante do
JP 25/07/2019; 1 hora poder publico por Buri; atuou de
T Buri 2009 até 2015; Género
Masculino.
26/07/2019; Liderangca, representante de
J.V. Ribeirao 1 horae 30 min.  Ribeirdo Branco; atuou de 2011
Branco até 2016; Género Masculino.
. Conselheiro e representante da
ER 26F/{(i)b7e/i2rg:>9’ 1 hora e 30 min sociedade civil por Ribeiréq
T Branco " Branco; atuou de 2015 até

2016; Género Feminino.

Fonte: Elaboracao Prépria (2019)
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Uma vez realizadas as entrevistas, as quais foram gravadas, deu-se inicio ao
processo de transcricdo das mesmas, ou seja, de transformacdo dos audios em
textos. Esses textos, ao receberem um tratamento qualitativo, tiveram as partes
interessantes e pertinentes a pesquisa sistematizadas conforme as categorias
analiticas e seus respectivos indicadores. A fim de ilustrar as interpretacées, as
analises e o0s raciocinios resultantes desse processo, algumas citagcdes das
entrevistas foram utilizadas literalmente (GASKELL, 2015). Outra importante ressalva
a ser feita € que as entrevistas demandaram, dos participantes, um exercicio de
resgate dos acontecimentos, isto é, de consulta as suas memarias pessoais, 0 que

pode implicar em lacunas de informacdes e possiveis imprecisdes.

O tratamento qualitativo, comentado anteriormente, refere-se as trés fases
sugeridas por Miles e Huberman (1994), citadas por Gil (2008). Sao elas: a) reducao
dos dados: processos de selecido e simplificagdo, a fim de codificar, montar
agrupamentos e organizar as informacdes. b) apresentacdo: pode ser em textos,
diagramas, mapas, esquemas e tabelas que auxiliam na visualizacdo de
semelhancas, diferencas e relacdes entre as informacdes; ¢) conclusao ou verificacao:
consiste em revisar, considerar os significados dos dados e as suas explicagdes. Para
que haja conclusdes, essas verificagdes podem ser realizadas quantas vezes forem

necessarias.

Evidentemente, as andlises foram a luz do referencial te6rico construido para a
pesquisa. Além disso, foram utilizadas, como uma ferramenta auxiliar, algumas
andlises de conteudo, tais como nuvens de palavras, as quais deram um panorama
sobre as diferentes formacdes do CONSAD Sudoeste Paulista e os setores do

territério que o formavam.

As nuvens de palavras foram elaboradas a partir de uma extensédo do Microsoft
Office Word denominada Pro Word Cloud. Através desta extensdo, é possivel
selecionar um texto ou um conjunto pré-definido de palavras e verificar quais séo as
que mais se repetem, formando, assim, uma imagem, em que quanto maior for o
tamanho da fonte, mais ela se repete no texto. A partir desta ferramenta, foram
elaboradas nuvens de palavras que ilustram as diferentes composi¢ées do CONSAD
Sudoeste Paulista, indicando, por exemplo, quais representagdes do territério mais se
repetiam e se destacavam no colegiado.
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4.2 Analise Documental

A pesquisa, ou analise, documental é uma técnica de coleta de dados que,
diferentemente das entrevistas, ocorre de maneira indireta, isto é, por mais que tragam
informacdes referente as pessoas e aos seus comportamentos, a coleta ndo se da em
contato direto com elas. Como documentos entende-se os livros, jornais, registros
fotograficos, materiais audiovisuais, cartas, entre outros (GIL, 2008). Os documentos,
enquanto fonte de dados, podem desempenhar um papel complementar as outras
técnicas, como a entrevista, ou entdo fornecer informacdes que sé sao possiveis

através destes.

Em visitas prévias realizadas na sede do CONSAD Sudoeste Paulista, além de
se estabelecer contato e se aproximar com o objeto de estudo, foram identificados os
documentos passiveis de consulta e andlise, sendo eles: a) caderno de atas, que
relne anotacdes de reunides desde a fundacao oficial do colegiado; b) arquivo de
documentos registrados em cartério, que abrange os estatutos sociais, os regimentos
internos, atas de assembleias e de eleicbes, oficios enviados e recebidos, etc.; c)
oficios e cartas circulares enviados pelos ministérios ao colegiado. De acordo com Gil
(2008), esses documentos sdo enquadrados na categoria “registros institucionais
escritos”. O CONSAD nao possuia, em seus arquivos, cépias de projetos e de
relatérios das acgbes implementadas no territério. Tais documentos sao de
responsabilidade das prefeituras executoras dos projetos.

De um modo geral, os documentos arquivados na sede do CONSAD Sudoeste
Paulista estavam em boas condigdes, bem organizados e de facil acesso. Com o
auxilio de um dos funcionarios do CONSAD, foi possivel consultar, separar e

digitalizar os documentos necessarios.

Com esses documentos almejou-se identificar as diferentes formacgbes e
composigdes do CONSAD Sudoeste Paulista, bem como demais informagdes acerca
das capacidades de atuacao dos arranjos institucionais formados para cada politica
de desenvolvimento territorial. A partir deles, foi possivel levantar: os temas discutidos
nos espacos de governanga; os participantes e as dinamicas de funcionamento e de
envolvimento nas politicas territoriais; as camaras tematicas e os grupos de trabalho
do colegiado; os projetos discutidos e selecionados como prioritarios; comunicacdes

enviadas pelos ministérios ao territorio, entre outros.
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Assim como nas entrevistas, as informacdes obtidas através dos documentos
também foram analisadas por categorias analiticas e por indicadores. Optou-se pelos

mesmos que foram adotados nas entrevistas. Retomando:

1) Dimensao técnica-administrativa: Competéncias dos “agentes do Estado
para levar a efeito suas politicas, produzindo ag¢bes coordenadas e
orientadas para a produgéo de resultados” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

2) Dimenséao politica-relacional: “Habilidades da burocracia do Executivo em
expandir os canais de interlocucdo, negociacado com os diversos atores
sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por interesses
especificos” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 20).

Em relagdo aos indicadores:

a) Comunicagao: As comunicagdes estabelecidas entre os ministérios e outros
agentes do Estado com os atores locais; as comunicacdes e transferéncias
de informagdes entre os atores do territério; modo como as diretrizes das
politicas, bem como os guias de acbes e matrizes orgcamentarias eram
transmitidas ao territério.

b) Centralidade: Se havia, por parte dos diferentes agentes e atores envolvidos
nos processos, centralidade na conducao das discussées e articulagdes das
politicas territoriais.

c) Regras e Uso: Normas, regras, mecanismos, ferramentas, etc., que guiavam
as operagoes e 0s envolvimentos.

d) Conflitos: Os conflitos, os embates, as tensdes, etc., decorrentes das

dimensdes técnica-administrativa e politica-relacional.

Os documentos acessados e consultados foram digitalizados, armazenados no
computador pessoal do pesquisador e se somaram as transcricbes das entrevistas,
com as quais formaram o corpus desta pesquisa. As analises, por sua vez, foram a
luz do referencial tedrico construido para a pesquisa. A Tabela 5, a seguir, identifica
todos os documentos analisados e descreve 0s seus processos de analise.
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Tabela 5. Documentos analisados

Tipo de Localizacao do Descricao do Periodo de
Documento Documento Processo Analise
Atas das reunides As atas das reunides .
de eleicbes do Arquivo do de eleicbes foram chr)l(rLil]r:mg?co de
CONSAD (2004; CONSAD digitalizadas € nalisados (de
2005; 2007; 2009; Sudoeste armazenadas no fevereiro de 2019
2011; 2013; Paulista. computador pessoal do até junho de 2019)
2015) pesquisador. J ]
. Os oficios foram Primeiro bloco de
_ : Arquivo do digitalizados e documentos
Oficios enviados CONSAD d lisad q
6 recebidos Sudoeste armazenados no analisados (de
' Paulista computador pessoal do fevereiro de 2019
' pesquisador. até junho de 2019).
Arquivo do Os Estatutos Sociais Primeiro bloco de
Estatutos Sociais CgNSAD foram digitalizados e documentos
(2004; 2006; armazenados no analisados (de
Sudoeste
2017) Paulista computador pessoaldo fevereiro de 2019
' pesquisador. até junho de 2019).
Arauivo do O Regimento Interno Primeiro bloco de
. 9 foi digitalizado e documentos
Regimento CONSAD :
armazenado no analisados (de
Interno (2006) Sudoeste :
Paulista computador pessoal do fevereiro de 2019
' pesquisador. até junho de 2019).
| Plano Territorial
de
Desenvolvimento o
Rural Sustentavel Esses documentos dP(rjl(r:J?Tl]ré)mglsoco de
(PTDRS) do web estdo disponiveis na analisados (de
Sudoeste web para consulta e

Paulista (2007); Il
PTDRS do
Sudoeste
Paulista (2011)

download.

fevereiro de 2019
até junho de 2019).

Arquivo pessoal
de um dos

Arquivos

Primeiro bloco de

~ : documentos
Apresentagbes membros do  compartilhados  pelo analisados (de
de slides CONSAD membro do CONSAD .
Sudoeste com o pesquisador fevereiro de 2019
: ' até junho de 2019).
Paulista.
Leitura de todas as Segundo bloco de
Caderno de Atas Arquivo do atas; Selecédo das atas documentos
de reunides (de CONSAD pertinentes a pesquisa; analisados (de
2004 até 2010) Sudoeste Estas foram junho de 2019 até
Paulista. digitalizadas e novembro de
arquivadas no 2019).
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computador pessoal do
pesquisador.

As cartas foram

Segundo bloco de

Cartas circulares Arquivo do s documentos

enviadas pelo CONSAD glr?r;tslzléigizs ng analisados (de

MDA (2009 e Sudoeste junho de 2019 até

2010) Paulista computador pessoal do novembro de
' pesquisador. 2019)

Fonte: Elaboracao Prépria (2019)
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CAPITULO 5. A COMPOSICAO DO COLEGIADO TERRITORIAL E O
PAPEL DOS ATORES LOCAIS NAS POLITICAS TERRITORIAIS
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Este capitulo, que possui um perfil descritivo e pautado pelas narrativas das
entrevistas e pelos documentos analisados, se configura como uma etapa basilar e
essencial para a compreensao das politicas publicas de desenvolvimento territorial,
de modo que as discussdes aqui propostas sdo fundamentais para a verificacao de
parte das nossas hipdteses e para o desenvolvimento do préximo capitulo.

5.1 A composicao do colegiado territorial

Para discorrer sobre o papel desempenhado pelos atores locais nas politicas
publicas de desenvolvimento territorial, antes, é necessario analisar as diferentes
composicoes do colegiado territorial, 0 qual, no arranjo institucional, conforma o canal
de participacédo social e de articulacao entre os agentes. A partir de uma profunda
consulta documental, que demandou a integracao de diferentes tipos de fontes, tais
como listas de presengas em reunides, atas de eleigdes, fichas de credenciamento,
etc., foi possivel resgatar todas as formacgdes do colegiado, perpassando os periodos
referentes ao Programa Fome Zero, ao PRONAT e ao Territérios da Cidadania. Nesse
processo foi possivel levantar os nomes dos integrantes, os municipios que
representavam, os segmentos de atuacgao (por exemplo: se era da agricultura familiar
ou da assisténcia social), bem como se representavam a sociedade civil ou o poder
publico. Esse resgate, ao ser conjugado com demais informacoes levantadas nas
entrevistas, possibilitou importantes reflexdes.

Para fins analiticos e considerando as particularidades do nosso estudo de
caso, os periodos referentes aos trés programas de politicas territoriais foram
divididos em dois grandes momentos: 1) Periodo Fome Zero e PRONAT (por serem
politicas simultaneas); 2) Periodo Territorios da Cidadania. O primeiro periodo, porém,
se subdivide em duas fases: a fase em que o protagonismo se dava no Fome Zero e
pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), e a fase em
que o protagonismo passou a ser do PRONAT (também chamado de Territérios
Rurais) e pelo Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA). Esses periodos, bem
como as suas respectivas relagdes de proximidade com os ministérios, possuem uma
relacdo direta com a composicao do colegiado territorial e, consequentemente, com o
papel desempenhado pelo territdrio e pelos atores locais nas politicas territoriais. E €
isso que serd demonstrado ao longo deste capitulo.
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De acordo com as Figuras 4 e 5 (que sdo nuvens de palavras formadas pelos
dados levantados em campo) é possivel acompanhar as transformacbes ocorridas
nas composicoes do colegiado e correlaciona-las com as passagens entres 0s
programas e entre o protagonismo dos ministérios. Para a Figura 4, que ilustra a
composicdo das diretorias (Presidente, Vice-Presidente e Diretor Administrativo-
Financeiro), as nuvens de palavras foram alimentadas com duas variaveis: se 0s
representantes eram da sociedade civil ou do poder publico, e as profissdes ou setores
que representavam. Ja na Figura 5, que aborda a formacdo dos conselheiros
(representantes de cada municipio do territério), as nuvens foram alimentadas apenas
com a variavel do setor ou entidade do territério representado. Para os conselheiros
nao foi considerado a variavel sociedade civil/poder publico, pois os programas ja
previam a proporgao entre esses atores.

Figura 4. Composi¢cao das diretorias do colegiado territorial (comparagéo entre

representantes do poder publico, sociedade civil e setor representado) para cada
periodo de andlise.

Composigao das Diretorias — Colegiado Territorial

[
Periodo Fome Zero e PRONAT Periodo Fome Zero e PRONAT Periodo
Fase de protagonismo do MDS Fase de protagonismo do MDA Territérios da Cidadania
(2004-2007) (2007-2009) (2009-2016)

SociedadeCivil
TécnicoDesenvolvimentoEconémico

ASSIStenteSOClal EngenheiroAgronomo

AgriculturaFamiliar
SindicatoTrabalhadorRural

Fonte: Elaboragéo prépria (2019)
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Figura 5. Conselheiros do colegiado territorial (comparacao entre os setores do

territério representados) em cada periodo de analise.

Conselheiros — Clolegiado Territorial

Periodo
Fome Zero e
PRONAT
Fasede
protagonismo
do MDS
(2004-2007)

Periodo
Fome Zero e
PRONAT
Fasede
protagonismo
do MDA
(2007-2009)

Periodo
Territorios da
Cidadania
(2009-2016)

Como ja adiantado, o Fome Zero e o PRONAT foram implementados

TécnicoAgricola

. ' . CATI
AssistenteSocial e

— ONG

SindicatoTrabalhadorRural
EngenheiroAgronomo

DeNeadcios
aDeNeg¢ 5

Artesa Quilombola
sUniversitana

Fonte: Elaboragéo prépria (2019)

simultaneamente e, durante esse periodo, houve uma alternancia de protagonismo
entre as politicas. Conforme o Fome Zero/MDS foi perdendo o seu repertério de
articulagdo com o colegiado territorial, o PRONAT/MDA passou apresentar novos
editais, ofertar recursos e novas possibilidades de discussdes no territdrio. O fato de,
inicialmente, o colegiado territorial ter maior proximidade com o Fome Zero e com o
MDS é que ele emerge, justamente, dessas instituicbes. Nesse sentido, as
composigdes das primeiras diretorias do colegiado eram, principalmente, de atores do
poder publico e ligados a assisténcia social. J& entre os conselheiros, as entidades da
agricultura familiar eram bastante presentes, assim como aquelas da assisténcia
social. Cabe lembrar que o Fome Zero tinha como publico principal a populagéo rural

e urbana em situagdo de inseguranga alimentar, além de que o programa idealizava
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na agricultura familiar a ampliacdo da producdo de alimentos. Nas entrevistas
realizadas com os atores desse momento, eram recorrentes as mengdes de politicas
anteriores ao Fome Zero, tais como a Comunidade Solidaria e o DLIS, que tinham
forte proximidade com a pauta da assisténcia social, e que muitos daqueles que ja
atuavam nas politicas passadas passaram a atuar no Fome Zero e a ingressar no
CONSAD Sudoeste Paulista.

Nesse contexto, os objetivos sociais do CONSAD Sudoeste Paulista (como
consta no primeiro estatuto) foram definidos como: seguranca alimentar e nutricional;
desenvolvimento local, econébmico, social e sustentavel; combate a pobreza; e
preservacao do meio ambiente. Em 2006, através de um regimento interno, foram
elencadas as seguintes camaras tematicas: seguranca alimentar e nutricional;
agricultura familiar e agroindustria; meio ambiente, turismo e artesanato; recursos
humanos; ciéncia e tecnologia; vigilancia sanitaria; desenvolvimento territorial rural
sustentavel; e comercializagdao. Por mais que essas camaras tematicas fossem as
“oficiais”, ao longo das reunides e conforme surgiam novas demandas e possibilidades
de projetos, novos temas de grupos de trabalho eram levantados. Como exemplo, por
um periodo significativo os conselheiros ficaram organizados em grupos que discutiam
a cadeia produtiva do leite, a formacado de organizacées da agricultura familiar
(cooperativas e associagbes), e a piscicultura. Esses temas, juntamente com a
elaboragao de hortas comunitarias (projeto Cinturdo Social), orientavam os principais
projetos articulados no colegiado territorial nesse momento, que eram via editais do

MDS e que dialogavam com os objetivos do Fome Zero.

Ao mesmo tempo em que o Fome Zero/MDS tinha o protagonismo nesse
primeiro momento, o MDA, em fung¢éo do Programa Territ6rios Rurais, também esteve
presente nas atuagdes do colegiado territorial. Eventualmente, o MDA organizava
seminarios e capacitacoes para os atores do territério, além de que, a partir de 2005,
passou a contratar (via editais) consultores e articuladores territoriais para auxiliar na

condugdo das discussdes do colegiado.

Ao passo que o MDS foi perdendo seu repertério de articulagdo com o
CONSAD e com o territorio Sudoeste Paulista (manteve-se, basicamente, apenas a

conducgao do Programa de Aquisicao de Alimentos — PAA), o MDA foi angariando
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espago e protagonismo. A partir dessa transicao, os principais editais e recursos
almejados passaram a ser via Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servicos em Territérios Rurais (PROINF) da Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT) do MDA. Ademais, a composicado do colegiado comecou, gradativamente, a
apontar mudancgas. As diretorias, por mais que ainda majoritariamente de atores do
poder publico, ndo abarcavam mais os agentes de assisténcia social. Fato que se
reproduziu entre os conselheiros. Nao houve mudancgas nos objetivos sociais do
colegiado tampouco no regimento interno, no entanto, em 2007 foi publicado o | Plano
Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) do Sudoeste Paulista, que
foi conduzido por consultores do MDA e que tinha o CONSAD Sudoeste Paulista como
principal responsavel na gestao das metas e das agées. No PTDRS foram elencadas
as seguintes camaras tematicas: fomento e diversificacdo da atividade produtiva;
artesanato e turismo; meio ambiente e gestdo ambiental; educacao; saude;
infraestrutura; e comunidades tradicionais. Ja em 2008, os temas prioritarios tratados
em reunidées eram: cadeia produtiva do leite; suinocultura; horticultura; artesanato;
apicultura; piscicultura; PAA; ecoturismo e reciclagem. Para além das questdes
inerentes a producao agricola, nota-se, tanto no PTDRS quanto nos temas prioritarios
de 2008, a presenca dos temas referentes as comunidades tradicionais e as questdes
ambientais, que compunham as diretrizes do PRONAT. A presencga desses temas,
porém, nao significava que eles eram, de fato, debatidos. Além de néo ter ocorrido a
elaboracéo de projetos que os envolvessem, a presenca de representantes dessas
pautas no colegiado era infima.

No que se refere ao periodo Territérios da Cidadania, ocorreram mudancgas
importantes tanto na dindmica da politica de desenvolvimento territorial quanto na
atuacdo do colegiado. Se, anteriormente, no Fome Zero e no Territdérios Rurais os
projetos eram trabalhados via editais, em que as suas constru¢gées se davam numa
sintese entre as demandas do territério e as ideias vindas dos ministérios, agora, no
Territorios da Cidadania, as intervengdes passaram a ter um carater bem mais top-
down. Em 2011 foi langcado o Il PTDRS que definiu quatro eixos principais de atuagéo
para o colegiado territorial: agricultura familiar, seguranga alimentar e diversificagcao
produtiva; politicas sociais e combate as desigualdades; infraestrutura e meio
ambiente; gestao social. No ambito desse programa eram apresentadas guias (ou
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matrizes) interministeriais de acbes, em que o colegiado, no caso o CONSAD
Sudoeste Paulista, tinha que selecionar as que eram cabiveis e prioritarias. Ademais,
o colegiado passou a trabalhar, prioritariamente, como um mecanismo fiscalizador e

de controle social.

Paralelamente a essa mudanca na politica territorial, a diretoria do colegiado
territorial passou por uma transformacao significativa. Pela primeira vez, desde a sua
fundacéo, a diretoria foi composta majoritariamente por atores da sociedade civil. O
que fez com que, mesmo em uma politica territorial de perfil mais impositivo, o
colegiado comecasse a pautar outras atividades e outras demandas (vindas dos
atores locais) que ndo compunham o escopo do Programa Territérios da Cidadania.
Entretanto, como mostra a Figura 5, € possivel discutir como a composicao dos
conselheiros, neste programa, foi convergindo para setores ligados a agricultura
familiar e a produgéo agricola. Ou seja, o que ja tinha se iniciado no PRONAT se

intensificou e deixou o colegiado com um perfil ainda mais setorial.

Sobre as mudancas nos programas de politicas publicas de desenvolvimento
territorial e as suas consequéncias para o andamento dos projetos € na composicao

do colegiado, ha um comentario bastante ilustrativo em uma das entrevistas:

“Antes mesmo de se concluir aquilo que o territério se propunha a fazer, foram
mudando as politicas, e por conta disso a participagao foi mudando. Se em
um primeiro momento vocé demandava de varios setores dos municipios, em
um segundo momento ndo tinha mais necessidade. Nao precisava de
ninguém mais além da secretaria de agricultura” (M.A., pesquisa de campo,
2019)

Embora o Fome Zero, o PRONAT e o Programa Territérios da Cidadania
tivessem, em tese, a abordagem territorial em suas definicbes - que pressupde o
envolvimento dos diversos setores do territorio, sob uma dindmica multidimensional
(econbmica, social, politica-institucional, ambiental e cultural) —, os seus arranjos
institucionais, sobretudo a partir dos colegiados territoriais, ndo correspondiam a
esses pressupostos, de modo que os colegiados detinham um carater setorial de
atuacdo. Ademais, por mais que as politicas publicas de desenvolvimento territorial
envolvessem varios ministérios, alguns especificos, como sdo os casos do MDS e do

MDA, tomaram uma posicao de destaque e de referéncia. Isto é, como ja foi discutido
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por Lotta e Favareto (2016), a integracdo entre as burocracias federais sempre
demonstrou ser um desafio e, portanto, um fator limitante ao avanco das politicas
territoriais. Nesse sentido, os publicos alvos desses ministérios, assim como as suas
tematicas de atuacao, se sobressaiam nos colegiados territoriais, o que, por sua vez,

orientava o rumo das discussoes, dos projetos e das acoes.

5.2 O papel dos atores locais nas politicas territoriais
5.2.1 Periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008)

Para o periodo Fome Zero e PRONAT, as informacdes obtidas em campo
sugerem que os atores locais ora desempenhavam um papel de maior participacao e
autonomia, ora exerciam um papel secundario e com certo distanciamento no
andamento das politicas. Esses momentos — que variavam de acordo com as matrizes
orcamentarias, com o teor dos editais e com contexto que as relacdes territorio-
ministérios se inseriam — refletem a dificuldade que as politicas territoriais tinham em
envolver a sociedade civil nas discussées, bem como indicam o impacto que isso
gerava no engajamento daquelas instituicbes que, desde o principio dos programas,
estiveram envolvidas. Para discutir isso, cabem, a seguir, algumas falas dos
entrevistados.

Quando questionado sobre a abordagem dos ministérios nos momentos de

apresentacdo das matrizes orgamentarias’, um dos entrevistados discorre:

“Eis algo que sempre foi um gargalo na relagéo entre atores locais e governo
federal. Dentro da matriz orgcamentaria havia programas que o CONSAD
podia dialogar e propor a¢des, enquanto que outras, na sua maioria, eram
apresentadas apenas para conhecimento do colegiado para que esse
atuasse como fiscalizador do uso correto do recurso, 0 que causava muita
frustracéo dos representantes locais, principalmente nos municipios em que
0 gestor publico ndo tinha uma boa relacdo com a sociedade civil” (C.M.,
pesquisa de campo, 2019)

7 As matrizes orgamentarias, como foi apurado na pesquisa de campo, eram as discriminagoes de todo
o orgamento disponivel no dmbito dos programas de desenvolvimento territorial. Nessas matrizes eram
listadas todas as politicas publicas passiveis de serem acessadas, 0s recursos disponiveis para cada
territério, bem como o ministério responsavel.
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Sobre os dialogos propostos entre MDS e colegiado territorial, um entrevistado

traz o seguinte depoimento:

‘O MDS trazia propostas com a abertura que fossem feitas algumas
adequacdes a partir do territorio. Tinha um momento em que eles vinham
participar diretamente, por exemplo, através de seminarios. Nao era uma
imposicdo. Tinha espacgo para adequagdes, mas tinha que acompanhar as
orientagdes do MDS” (L.R., pesquisa de campo, 2019)

Os entrevistados, na sequéncia, comentam no mesmo sentido das passagens

supracitadas, porém, com tons mais enfaticos e criticos:

“A gente discutia, discutia, discutia, ‘vamos criar, vamos criar, a gente
mandava tudo para la [Brasilia/Ministérios] e quando voltava era outra coisa.
Estava tudo pronto. Eles s6 faziam a gente discutir os temas, mas ja estavam

com tudo pronto” (C.T., pesquisa de campo, 2019)

“O governo vinha com uma ideia e, como vocé sabe, 0 que vem de cima nem
sempre é a nossa realidade. Ai ficava aquele jogo de empurra. Dai que veio
varios diagnésticos. A gente trabalhava muito nesse sentido. O governo
oferecia chapéu, a gente queria boné [...] O didlogo com os ministérios era
legal, era bacana. Mas eles traziam projetos do interesse deles. Exemplo da

piscicultura, que deu muita briga" (A.C., pesquisa de campo, 2019)

Por mais que haja algumas diferengas no tom das falas entre os entrevistados,
é possivel apontar como se dava a dindmica de elaboracao de projetos: primeiramente
os ministérios (MDS e MDA) apresentavam as matrizes orgamentarias; nessas
matrizes existiam os recursos passiveis de serem articulados pelo colegiado e
existiam os programas que eram implementados diretamente no territério, tendo o
colegiado apenas como um supervisor; nos recursos passiveis de serem articulados,
cabia ao colegiado (diante dos projetos apresentados pelos atores locais) selecionar
0s prioritarios; os ministérios apresentavam suas sugestoes, suas demandas e ideias
de projetos (normalmente eram reproducbes de experiéncias bem-sucedidas de
outros territérios) e, numa relacdo de tensdo, os projetos dos atores locais eram
conformados com as diretrizes dos ministérios. A elaboracao dos projetos, sobretudo
as suas aprovacgoes, demonstraram ser um grande desafio e uma etapa, embora de

grande importancia, permeada por contradi¢oes.
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Embora a conducéao das atividades do colegiado fossem regidas, normalmente,

por atores do poder publico, a fase de protagonismo do Fome Zero/MDS conseguiu,

relativamente, um maior envolvimento de outros setores do territério, como os agentes

municipais da cultura, da educacdo, da assisténcia social, da infraestrutura e da

agricultura:

"Tomando a palavra, a Sra. vice-presidente fez um breve comentario da
importancia das assistentes sociais dos municipios que fazem parte do
consércio para a conscientizagdo da populagéo do que € o CONSAD, e as
melhorias que podera proporcionar a comunidade e aos municipios de um
modo geral, e o que podemos fazer para que os projetos possam ter um

resultado satisfatorio” (Ata de reunido - 2005, pesquisa de campo, 2019)

Esse alcance, relativamente, maior sobre os setores do territério deve-se,

sobretudo, ao perfil do MDS e ao escopo Fome Zero, que faziam com que as

prefeituras indicassem esses agentes de diferentes areas. Entretanto, a concentracao

das discussoes sob as perspectivas do poder publico ndo contribuia para o avanco

dos projetos, ndo incentivava a organizacao da sociedade civil e restringia os projetos

aos interesses politico-partidarios, tornando-os individualizados e desarticulados:

"No comego os projetos apresentados ndo tinham base nenhuma e eram
usados em quase toda sua totalidade com a visdo individualista de seus
atores, como forma de medir forca e poder em seus municipios, sem que
houvesse a menor discussdo ou o conhecimento dos beneficiarios aos quais
0s projetos, em tese, se propunha atender, mas, sim, com pretensdes

politicas” (C.M., pesquisa de campo, 2019).

O colegiado buscou, de certa maneira, ponderar e ajustar essas questoes,

como mostra o comentario de um dos conselheiros:

“A partir dos diagnoésticos diminuiu-se muito esta visdo [individualista)]. Eles
mostraram a importancia fundamental na captacao dos recursos via projeto,
o que fez vérios atores se afastarem e a incorporagéo de novos atores com o
objetivo de realmente fazer acontecer e colocar em pratica as realidades
levantadas e resolver os verdadeiros gargalos de desenvolvimento territorial”
(C.M., pesquisa de campo, 2019).

No entanto, a centralidade no poder publico foi persistente e a demanda pela

ampliag&o da participagdo da sociedade civil aumentava. O trecho a seguir, extraido
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de uma ata de reunido ocorrida logo apo6s a realizacdo de um seminario estadual
(promovido pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial/MDA), expressa essas

demandas e os questionamentos adjuntos:

"Como criar politicas publicas territoriais tendo a participacdo da sociedade
civil? Como trabalhar isso? E a falta de comunicagao e informacao? Precisa
de mobilizacao dentro do municipio. O presidente disse que temos que rever
as necessidades do territorio" (Ata de reunido - 2006, pesquisa de campo,
2019)

Sobre a desarticulacao da sociedade civil e 0 que isso reproduz na dindmica
das politicas territoriais, os trechos, a seguir, sdo bastante ilustrativos:

“Nas reunides, a sociedade civil assistia as discussbes entre os do poder
publico. As vezes a gente entrava na briga. E discutia. Mas tinha muito
interesse dos politicos [...] A gente [da cooperativa] ainda tinha recurso de
pegar um carro e ir la pra reuniao. Mas os outros ndo. Poder publico tinha
carro, tinha tudo para ir nas reunides”. (A.C., pesquisa de campo, 2019).

“A sociedade civil ndo estava organizada. A ideia [das politicas territoriais] foi
boa, mas a populagéo néo estava preparada. Ai acabava ficando sob controle
do poder publico. Com interesses mais fechados. Entre prefeitos”. (L.R.,

pesquisa de campo, 2019)

"Discutiu-se ainda a questdo da dificuldade enfrentada em relagdo a
participagao da sociedade civil nas reunides ordinarias, o que dificulta e muito
as agdes do CONSAD" (Ata de reuniao - 2008, pesquisa de campo, 2019).

Diante de uma sociedade civil de fragil organizacdo, a apropriacdo dessas
politicas publicas por parte dos representantes do poder publico torna-se algo ja
esperado. Como consequéncia, os projetos tendiam a ser individualizados, restritos
aos municipios e pouco inovadores (0 que sera discutido, com mais afinco, no capitulo
6). Ademais, os proprios representantes do poder publico eram desarticulados e

disputavam, entre si, a centralidade dos projetos:

“N6s moramos em uma regido que os municipios ndo tém dialogo nenhum.
Até hoje. O CONSAD até ajudou, mas persiste. Perdemos muita coisa por
causa disso [...] Picuinhas dos municipios. Principalmente dos prefeitos [...]
Existiam os municipios que sempre estiveram a frente das tomadas de

decisdes. ltapeva sempre. Talvez por ser um dos maiores, achavam que
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podiam comandar. Falavam, achavam que eles manipulavam o grupo.
Taquarituba também. Eles tinham o poder de persuasédo. Tinham momentos
em que eles ja levavam pronto para a assembleia o que eles queriam. Se nao
votassem o0 que eles queriam, eles paravam e voltavam tudo do comego”

(A.C., pesquisa de campo, 2019)

“Houve momentos em que acabava tendo certos conflitos e tensbes, em que
municipios tentavam puxar os projetos para serem desenvolvidos neles. As
discussdes foram em torno de dois principais projetos: a cadeia produtiva do
leite; outro era da piscicultura. Acontece que nenhum dos dois foram para
frente. Nao teve recurso para os dois. N&do sei nem se veio o recurso.
Acontece que se perdeu muito tempo discutindo isso. Isso foi um dos
prejuizos que aconteceu na época. Poderiam, por exemplo, ter trabalhado
com projetos menores, de agdes mais imediatas. Perdeu muito tempo e ndo

avancou. Foi um dos problemas” (L.R., pesquisa de campo, 2019)

A presenca dos ministérios, através dos seus delegados, nas reuniées do
colegiado territorial era irregular. Nos momentos em que estavam presentes, que,
normalmente, eram em periodos de aprovacado de projetos, os delegados sempre
evidenciavam 0s seus interesses e 0s apoios oferecidos:

"Passamos a ouvir as palavras da D. (MDA): Nesses territorios havera agoes
mais expressivas da SDT, com realizagdo de oficinas para mobilizagédo e
capacitacao de agentes de desenvolvimento, bem como apoio a projetos de
infraestrutura e servigos em territérios rurais" (Ata de reunido - 2005, pesquisa
de campo, 2019)

"E para finalizar, a Sra R. (MDS) concluiu: 0 CONSAD é uma motivagao da
sociedade civil, uma sociedade civil fortalecida ndo acaba e podemos dizer
que o CONSAD funciona para auxiliar o prefeito” (Ata de reunido, maio, 2005)

A relacédo entre o MDA e o MDS era, demasiadamente, desarmoniosa e
impactava diretamente na possibilidade das burocracias federais trabalharem de
forma integrada no territério: “MDA e MDS discutiam nas reunidées: ‘Como assim vocés
aprovam esse projeto? O dinheiro € meu! falavam...” (A.C., pesquisa de campo,
2019). Nesse sentido, a passagem de protagonismo do MDS para o MDA - que, de
acordo com a apuracao deste trabalho, se justifica pela diminuicdo do repertério do
Programa Fome Zero — é vista, por parte dos atores participantes das politicas, como

algo bastante conflituoso:
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“A gente seguia os programas. A gente era ligado ao ministério de
desenvolvimento social e ele era muito mais amplo, mais do que o de
desenvolvimento agrario, que quis por que quis pegar essa estrutura para ele,
e criou o territério rural, da cidadania e ndo sei o que, e pegou toda essa
estrutura que era do CONSAD e roubou isso do MDS. Uma estrutura que ja

existia” (C.T., Pesquisa de campo, 2019)

Nessa passagem de fase, o engajamento dos atores locais se dava, sobretudo,

nos momentos de abertura dos editais do Programa de Infraestrutura e Servicos em

Territérios Rurais (PROINF), promovidos pela SDT/MDA. Esses editais, inclusive,

chamavam a atencdo de municipios que nao faziam parte do desenho territorial

estipulado pelos programas. O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) também

movimentava os atores locais e tinha, no colegiado territorial, o principal canal de

articulagao:

“No fundo, o que mobilizava mais era quando tinha o PROINF. O PAA era
mais constante, entdo chamava menos. O PROINF era anual, entdo quando
estava aberto, as reunides eram movimentadas e intensas. As pessoas sao
imediatistas. Em outras épocas as reunides eram menos frequentadas. No
PROINF existia o recurso, ai o colegiado tinha a fungéo de selecionar os
projetos. Variavam de dois ou trés projetos. Nesse aspecto existia certa

autonomia” (B.C., pesquisa de campo, 2019).

Cabe acrescentar que a ascensao do PAA no territério Sudoeste Paulista (que,

por fazer parte das politicas de desenvolvimento territorial, movimentou um expressivo

montante orgamentario) contribuiu para que o colegiado territorial convergisse para as

entidades relacionadas a producao agricola de base na agricultura familiar:

“A questado dos setores relacionados a agricultura familiar [no colegiado] se
da principalmente pela atuagdo do MDA/SDT e a impulsdo do PAA no
territério, como comentado antes, o acesso a quase dois milhdes [de reais]
de investimento para a implantacdo do programa no territorio fez com que
todas as prefeituras buscassem inserir seus agricultores familiares no

programa” (C.M., pesquisa de campo, 2019).

E importante considerar que, por ser tratar de politicas publicas de enfoque

territorial, existiam as possibilidades de se trabalhar projetos intersetoriais e

multidimensionais. Inclusive ocorreu, em alguns momentos, essa discussao: “Uma

sugestdo também é que podemos fazer projetos para o turismo, saude, educagéo do
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campo, projetos para grupos de jovens” (Ata de reunido — 2008, pesquisa de campo,
2019). Entretanto, a baixa representatividade do territério no colegiado, bem como a
desarticulacdo da sociedade civil dificultavam os avancos dessas tematicas:

“O presidente fez um comentério sobre as dificuldades encontradas para unir
os grupos dentro do territério. Uma delas é a falta de participagdo da
sociedade civil, assisténcia social, casa da agricultura, precisamos
amadurecer nossas ideias” (Ata de reunido — 2008, pesquisa de campo,
2019)

Além do mais, as instrucdes para o acesso as diferentes politicas publicas no
desenho dos programas territoriais, e a dinamica de transferéncia de informacoes
sobre as possiveis mudancas de procedimentos, que eram de responsabilidade dos

ministérios, ndo eram efetivas:

“Vinham o pessoal |4 de Brasilia apresentar os programas, mas nem eles
sabiam como acessar. Vocé pegava um projeto de educagao, tinha que ir até
0 ministério para ver como acessar. A gente sabia que existia, mas como
acessar nao” (C.T., pesquisa de campo, 2019)

Nesse sentido, a melhoria da comunicacao com os ministérios e dos repasses

das instrucdes se configurava como uma das demandas do colegiado:

"Em reunido em Sao Paulo foi pedido oficinas de capacitagdo, pois a
dificuldade de informagbes é muito grande, por parte dos ministérios, em
relacdo a [orientagdo na] elaboragdo dos projetos, que mudam
constantemente” (Ata de reunido — 2008, pesquisa de campo, 2019)

No que refere ao Programa Fome Zero e ao PRONAT, da para apontar que a
atuacdo dos atores locais se deu sob contradigdes significativas: o colegiado néo
refletia toda a diversidade do territorio e ficava restrito a alguns setores especificos;
as demandas apontadas pelos atores do territdério se colidiam com as demandas
apresentadas pelos ministérios, normalmente quando estes queriam reproduzir
experiéncias bem-sucedidas de outros territorios; a sociedade civil ainda ndo estava
preparada e organizada para trabalhar na elaboracdo de projetos, ndo recebia
capacitacdes (de modo contundente) nas politicas publicas, tampouco acessava todas
as informacdes de editais e de recursos disponiveis. A Tabela 6, a seguir, traz uma
sintese dos elementos que configuram o arranjo desse periodo.
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Tabela 6. Sumario dos elementos que configuram o arranjo institucional do
Programa Fome Zero e do PRONAT (2004-2008).

Dimensao Técnico-administrativa

Dimensao Politico-relacional

Comunicacgao

" Os editais e as demais
possibilidades de acesso aos
recursos eram repassados pelos
ministérios (no caso o MDS e MDA),
0S quais nao logravam éxito em
transmitir todas as informacdes
referentes aos programas
territoriais e em instruir os agentes
envolvidos no arranjo;

. No que se referia as linhas de
atuacéao dos préprios ministérios, as
informacdes e instrugdes eram bem
transmitidas;

. Dificuldade dos programas
territoriais em estimular o didlogo, em
atrair e mobilizar os diferentes setores do
territério, principalmente aqueles pouco
organizados;

. Os ministérios apresentavam
sugestdes de projetos (suas préprias
demandas) com a possibilidade do
colegiado territorial trabalhar com
adequacdes (tensionar a partir das
demandas do territdrio).

Centralidade

. Em um primeiro momento o
MDS detinha o protagonismo na
conducgao das atividades referentes
as politicas territoriais; em um
segundo momento o MDA assumiu
o papel de ministério referéncia;

. Fragil integracdo entre as
diferentes burocracias
governamentais, as quais
buscavam, individualmente, a
centralidade.

. Existéncia e funcionamento de
mecanismos de participacdo social
(colegiado territorial); as decisdes eram
conduzidas por agentes do poder publico
de municipios especificos, que eram
aqueles mais engajados e articulados;

. Em um primeiro momento os
conselheiros do colegiado territorial
abarcavam setores da assisténcia social,
agricultura familiar, cultura e educacéo,
e, em um segundo momento, convergiu
para representantes da agricultura
familiar.

Conflitos

] Conflitos de interesses entre
as burocracias federais: MDS e
MDA;

. Conflitos e embates nos
momentos de definicdo dos projetos a
serem financiados;

. Incapacidade das burocracias
federais de fazerem as mediagcdes
necessarias.

Regras e Uso

. A execucgado das aclbes e a
gestdo dos recursos financeiros
eram através de convénios com as
prefeituras.

" N&o existia um processo bem
definido de controle e
acompanhamento dos projetos em
andamento e das agbes ja
concluidas.

. Enquanto uma parcela dos
recursos era acessada através das
articulacdes/negociacées do colegiado
territorial (via editais/projetos), na outra
parcela o papel do colegiado era a de
fiscalizar e acompanhar sua aplicagéo.
N&o existia, entretanto, um processo
bem definido de monitoramento.

Fonte: Elaboracao Prépria (2019)
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5.2.2 Periodo Territérios da Cidadania (2009-2016)

A transicdo para o Programa Territérios da Cidadania, nas reuniées do
colegiado e entre os agentes que participavam das politicas territoriais, foi abordada,
a época, como uma grande possibilidade de expansao dos investimentos e das acdes
no territério. O fato do programa abranger um expressivo niumero de ministérios
(inicialmente eram 19 e, depois, passaram para 22) gerou grandes expectativas.
Entretanto, na realidade, pouco mudou em relagcao aos outros programas. No caso do
Sudoeste Paulista a principal relacado permaneceu com o MDA e, por mais que 0s
editais do PROINF tenham permanecidos e fossem acessados através das
articulagdes dos atores locais, o papel do colegiado territorial era, basicamente, o de
fiscalizar e controlar os investimentos feitos diretamente as prefeituras. A dinamica de
apresentacao das matrizes orcamentarias também foi pouco alterada:

“A matriz orgamentaria era assim: muita propaganda. Vocé pegava o0s
investimentos feitos nos territérios, muitos vinham pela salde, educacao,
entdo vocé pegava os itens, muitos ja estavam carimbados, outros j& vinham
direto para as prefeituras, via emenda parlamentar e a nossa principal
governabilidade era pelo PROINF. N&o tinham outras [politicas]” (M.A.,
pesquisa de campo, 2019).

Diferentemente dos programas Fome Zero e PRONAT, os quais, mesmo com
as contradi¢bes, garantiam certa participacéo dos atores locais na implementacéo das
politicas territoriais, no Territérios da Cidadania (em sua estrutura e no desenho
estipulado para o arranjo institucional) o papel dos atores locais, através do colegiado,
era o de “exercer o controle social do programa” (BRASIL, 2009, p.4). O Territérios da
Cidadania apresentava, portanto, um perfil mais top-down como ja discutido por
Delgado e Leite (2011), Bonnal e Kato (2011), Zimmermann et al (2014) e Tecchio
(2012).

De acordo com a apuragdo desta pesquisa e com a transcricdo a seguir, a
elaboracdo do Programa Territorios da Cidadania, por parte do governo federal, foi
uma estratégia de se reunir uma série de programas e de politicas publicas ja
existentes e de diferentes setores, e concentra-las em territérios ja estabelecidos e
que ja vivenciavam as experiéncias com programas de desenvolvimento territorial.
Essa estratégia, no entanto, ndo foi acompanhada por uma real integracao entre os
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ministérios, que os fizessem capazes de atuar de maneira articulada e
multidimensional nos territérios — ja discutido por Lotta e Favareto (2016) — e pouco

considerou a participacao dos atores locais:

“Quando comegou o Programa Territorios da Cidadania falavam: ‘Oh! 140
milhGes de reais para o Territério da Cidadania Sudoeste Paulista’. Mas se
vocé fosse folhar isso dai, tinha |4 Bolsa Familia no meio. Leite, estava no
meio. Programa ja existentes. Tudo que o governo ja fazia eles colocavam no
Territério da Cidadania. Eles nao fizeram projetos novos. Introduziram alguns
projetos, por exemplo, dentro da saude, projeto odontologico, algo com [o
nome] sorriso. Faziam na saude ou infraestrutura e jogavam no territorio.
Existe, inclusive, um book com isso. Desde o comego, quando comegou iSso
dai [...] ‘Isso ndo é uma carroga, € uma carruagem’. Ja tinham a roda, ja
tinham o eixo, s6 mudaram o nome. Ai conglomeram no Territério da

Cidadania” (C.T., pesquisa de campo, 2019).

No Territérios da Cidadania, como ficou evidente pelas entrevistas e nos
documentos, existia uma demanda pelo governo federal de que as agdes fossem
implementadas de maneira mais agil e contundente: “Dilma veio para realizar tudo o
que foi planejado no [governo] Lula [...] Existia um pedido de urgéncia. A gente tem
prazo. A gente rodava a regiao para ajudar o pessoal a fazer convénios com o MDA.
Era tudo muito rapido” (R.P., pesquisa de campo, 2019). Nessa demanda pela
aceleragao das agoes, a participagao dos atores locais se mostrou secundaria e como

algo que retarda as entregas das politicas:

“[A gente] ndo tinha autonomia. Aquilo la [matrizes orcamentarias/recursos a
serem acessados] ja vinha empacotado, mastigado e ruminado. A gente s6
tinha que engolir. O governo federal é prepotente, sempre foi assim. Eles
falavam: ‘Todo mundo vai ter um vaso’; ‘Opa, mas pode ter duas algas?’;
‘Pode, claro, mas a gente vai mandar s6 com uma alga. Depois vocé da um

jeito’. Eram assim os projetos” (C.T., pesquisa de campo, 2019).

Como ja mencionado, neste periodo a principal relacdo do colegiado
permaneceu com o MDA. Ademais, a transferéncia de informagbes se manteve

centralizada por esse ministério:

“A D. da SDT/MDA justificou a auséncia da M. J., Delegada do MDA, fez as

observacbes do processo eleitoral e reafirmou que a secretaria continua

como parceira do CONSAD Sudoeste Paulista nas estratégias territoriais e
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no financiamento de agdes voltadas para a agricultura familiar’ (Ata de

reunido - 2011, pesquisa de campo, 2019).

Ao ser comparado com o periodo Fome Zero e PRONAT, no Programa
Territérios da Cidadania a comunicacao dos atores do territério com o MDA, e outros
eventuais ministérios, era mais dificultosa e distante. A transcricdo a seguir discute
essa relacdo entre atores locais e ministérios e, também, aborda a questdo da

aceleracao das acoes:

“No governo Lula vocé tinha um acesso a politica publica bem mais tranquilo,
até com os ministérios. Por exemplo: a maioria das vezes, quando a gente
sabia que tinha um ministro fazendo algum evento em Sao Paulo, a gente se
articulava, ia, conseguia sentar com o ministro 1a, roubava uns 30 ou 40
minutos com ele, e se fazia varios encaminhamentos sem precisar ir la pra
Brasilia. Era s6 descobrir a agenda do ministro que estava na regido e se
fazia isso. Na Dilma ja deu uma dificultada, ndo se tinha tanto acesso.
Avangavam as agodes, é verdade. Mas néo se tinha tanto acesso. Em relagao
aos recursos para os territorios também foi diminuindo. Légico que o PAC2,
que teve toda aquela liberagdo daquela estrutura, foi com a Dilma, mas foi

diminuindo” (J.V., pesquisa de campo, 2019).

Uma vez que a maior parte dos recursos chegavam no territério diretamente
pelas prefeituras, além de que parte dessas politicas publicas ja se encontravam em
reducdo de repasses orcamentarios, pode-se apontar que o colegiado territorial
deixou de ser um atrativo para os agentes do poder publico e, pela primeira vez desde
entdo, a direcdo do colegiado passou a ser ocupada por membros da sociedade civil
organizada. Como sera demonstrado ao longo desta se¢ao, esse movimento fez com
que o colegiado territorial, mesmo em um programa mais impositivo, conseguisse

explorar novas pautas e seguir ativo:

“Quando eu assumi [a presidéncia], muita coisa ja estava consolidada e nao
precisava mais do CONSAD e muitas politicas ja estavam em declinio. Entao
ndo existia tanto interesse [...] Na verdade, as nossas organizagdes nao
participavam. As prefeituras blindavam. Anterior a mim era um funciondrio
publico. A participa¢do nossa era muito pequena. A minha articulagéo, por eu
participar de féruns nacionais, fez com que um grupo politico dentro do
CONSAD defendesse que eu entrasse e eu aceitei. Ai o CONSAD tomou

outra direcdo. E no comeco foi uma guerra até as pessoas entenderem que
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o territério era muito maior que um balcdo de negdécio” (M.A., pesquisa de
campo, 2019).

A presenca da sociedade civil na diretoria do colegiado territorial nao
significava, porém, que este passou a ser mais representativo, heterogéneo e mais
engajado nas atividades. Como ja mostrado no inicio deste capitulo, a composicao do
colegiado convergiu para as organizacbes de producdo agricola de base na
agricultura familiar, como sao os casos de cooperativas e associacées. Além do mais,
a intensidade do envolvimento dos atores permaneceu ocorrendo nos momentos de
abertura dos editais do PROINF. Nesse sentido, é possivel verificar que as
dificuldades e as limitacées nas elaborac¢des dos projetos (que incluem os conflitos, o
perfil individualizado e desarticulado) também persistiram:

"Dando sequéncia, o B. explicou a todos que temos camaras tematicas e que
nosso territorio foi dividido em 3 microrregibes para dar mais agilidade no
desenvolvimento dos temas trabalhados, porém ainda temos muitas
dificuldades a vencer. Que infelizmente temos pouca participagédo, pouco
interesse de verdade das pessoas pelos trabalhos que estdo sendo
planejados, que € momento de se pensar se queremos que o CONSAD
exista, se vale a pena virmos para as reunides pensando somente nesses
recursos infimos, se vale a pena tanto esforgo para receber tdo pouco,
precisamos pensar se vale a pena construirmos projetos tdo mal elaborados,
somente para conseguirmos O recurso, sem nos preocuparmos se ele tem
condigbes de dar certo e trazer mudangas, sem nos preocupar se ele é uma
vontade do grupo ou é pessoal. (Ata de reunido - 2011, pesquisa de campo,
2019)

Se antes, no periodo Fome Zero e PRONAT, os embates se davam entre os
atores do poder publico, os quais disputavam projetos que beneficiariam seus
municipios, nesse periodo do Territérios da Cidadania os conflitos se davam entre as
organizagdes da sociedade civil:

“Sempre tinha um grupo que se destacava na tomada de decisdo.
Geralmente a direcéo, que era a que mais ficava por dentro das informacgoes.
Era o pessoal que mais participava que mais era contemplado. Se eu nao vou
pra escola e aprendo a matéria, como é que eu vou fazer a ligdo de casa? Os
que eram mais ativos e presentes. Quem nao participava ia acompanhando

as decisbes daqueles que participavam. E essas pessoas estavam sempre
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presentes por entenderem que o jogo era daquela forma” (R.P., pesquisa de
campo, 2019).

Tratavam-se de conflitos territoriais em que se evidencia a transferéncia para

os atores da sociedade civil:

“Na composigao fica aquela assim: se vai 0 pessoal da agricultura familiar,
vao falar que vao abandonar o MST e a luta pela terra, se vai pelo assalariado
[rural], vao falar que a discusséo vai ser levada pelo assalariado [rural] e vai
abandonar a briga da agricultura familiar. Essa disputa sempre teve, inclusive
na definicdo das politicas publicas [a serem acessadas], sempre teve, mas

sempre foi normal, bem tranquilo” (J.V., pesquisa de campo, 2019).

Ao passo que as organizagbes da sociedade civil foram conduzindo as
discussodes do colegiado territorial, a percepcdo de que as politicas territoriais nao
correspondiam ao esperado (no que se refere aos recursos disponiveis e as entregas
das agdes) também se ampliava, como mostram o relato e o trecho de uma reuniao
abaixo:

“Nesse periodo, o que funcionou foi o PAA. Funcionou muito bem! Mas as
outras, eu diria que foi um fracasso. Por exemplo: abatedouro publico. O que
se debateu para se trazer um abatedouro publico para a regido, meu amigo,
foi uma coisa! Chega uma hora que ‘vem e que vem’, ai chegava em outra
reunido e ‘vem sim’. Vieram politicos, ministros e nada. E hoje a carne
clandestina estd ai sendo vendida. Notério e sabido. Outra coisa, logo de
inicio diziam que iam trazer uma biblioteca publica para cada municipio. lam
trazer algumas centenas de livros. Até hoje nao teve nada. E néo vai ter. [...]
A elaboragéo do projeto era muito democratica. Todo mundo punha o dedo,
digamos assim. E os projetos saiam rapido. Sé que quando chegava em
Brasilia, acho que n&o gostavam muito daqui. Falavam: ‘vai ficar para depois’.
Dali alguns dias abriam outros editais, mas de efetivo mesmo, nada. Néao
lembro de algo que saiu” (J.P., pesquisa de campo, 2019).

"Os projetos do PROINF passaram por andlise no MDA e o projeto do centro
de comercializacdo nao foi recomendado pela falta de plano de negdécio, o
projeto do mel ndo foi recomendado, o projeto dos quatro caminhdes néo foi
recomendado, o projeto de horta comunitaria precisara de reformulagées e o
projeto fitoterapico ndo foi recomendado” (Ata de reunido - 2009, pesquisa de
campo, 2019).
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Um colegiado conduzido por liderancas de organiza¢des da sociedade civil, de
consideravel poder de articulacéo, diante de um programa de politicas territoriais que
pouco demandava as discussdes dos atores locais, contribuiu para a abertura de
espacos para que outras pautas e outras agendas fossem introduzidas. Essas novas
discussoes, inclusive, ndao faziam parte do escopo do Programa Territérios da
Cidadania. Neste periodo trabalhou-se, por exemplo, com projetos de habitacao rural,
eventos e seminarios de regularizacao fundiaria e com articulacées politicas para a

renegociacao das dividas dos agricultores familiares assentados pelo Banco da Terra.

Como declarado por um dos entrevistados: “Os companheiros que vém da
sociedade civil, eles vém com mais propostas. Exigem mais, sdo mais incisivos nas
questdes” (J.V., pesquisa de campo, 2019). Foi justamente nesse contexto que se
avancaram as discussdes sobre 0s principais entraves das politicas territoriais. Isto é:
se o colegiado tinha pouca autonomia na gestao e na aplicacdo dos recursos das
politicas territoriais, iniciou-se um debate sobre a criacdo de um consércio publico; se
as acoes (p. ex.: instalacbes de tanques resfriadores de leite; construcdo de
barracoes, etc.) eram travadas pela auséncia de estabelecimentos rurais com as
documentacgdes definitivas e regularizadas, iniciou-se um debate profundo sobre a
regularizacao fundiaria no territorio: “Aqui, para se liberar um crédito e se construir
qualquer coisa, € uma dificuldade tremenda. Nao existe regularizacédo. Nao existe
documento. Foi assim que o debate sobre a regularizagdo fundiaria cresceu” (J.P.,

pesquisa de campo, 2019).

Sobre o envolvimento da sociedade civil e 0 seu papel diante de politicas
publicas que estipulam regras sem considerar questdes importantes, como a questéao
fundiéria, tem uma passagem bastante ilustrativa:

“Aqui, nos temos uma série de caracteristicas favoraveis a produgéo de leite.
Clima, solo, mao de obra. N6s conseguimos uma série de tanques
resfriadores de leite para o armazenamento. Sé que a regra era a seguinte:
vocé tinha que colocar em um espaco que tivesse escritura definitiva, num
convénio com o municipio. Entdo, na verdade, quem acessava era o
municipio. Em Bom Sucesso de ltararé, a associacao ficava a 20 km do centro
da cidade, entéo, o leite que era coletado 14 ndo tinha qualidade por que até
o caminhdo chegar 14, ele acabava esquentando e, do ponto de vista
bioldgico, ele perdia qualidade. Tendo um tanque la préximo, a familia
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coletava, armazenava e se mantinha a qualidade. Sé que quando a gente
conseguiu [os tanques], fez a ponta entre prefeitura e unido, a gente
precisava ter um ponto para a casa do leite, um barracado, energia elétrica,
essas coisas. S6 que tinha que ter escritura. N6s comecamos 20 km do
centro, fomos voltando, procurando um espago com escritura, voltamos para
onde? Justamente na sede da prefeitura, por que? Em todo esse espaco nés
nao conseguimos achar uma area que tivesse escritura definitiva para poder
colocar o tanque de leite. Qual a efetividade dessa politica publica?
Nenhuma! Estou dando esse exemplo, mas aconteceu com escola, creche,

um monte de coisa” (M.A., pesquisa de campo, 2019).

Assim como no periodo Fome Zero e PRONAT, no periodo Territérios da
Cidadania também nao existia um processo bem definido de controle e de
acompanhamento dos recursos que estavam sendo aplicados no territério. Por mais
que, no desenho do programa, o papel do colegiado territorial fosse o de “fiscalizador”,
esse processo ndo acontecia de maneira eficiente. Entre os agentes envolvidos no
arranjo institucional, era expressiva e recorrente a demanda em saber quais recursos
estavam disponiveis, quais ja tinham sido aplicados e quais a¢des se concluiram, o

que nao foi aplicado e retornou, bem como o motivo disso:

“Acessar os recursos era demorado e complicado. Anunciavam 0s recursos,
mas até acessar demorava. Na pratica acabava que nem se acessavam tais
recursos” (B.C.; pesquisa de campo, 2019).

“Isso era uma coisa que me chateava demais, vocé tinha todo um coletivo
que tinha capacidade de formulagdo, de elaboragdo de ideias, mas vocé
ficava ali perdendo tempo em recursos que nem sabiamos se ia ser aplicavel
[...] Eu queria saber quais foram os recursos oferecidos, os que realmente
foram aplicados, quais acabaram sendo devolvidos, e os motivos disso. Por
que muita grana veio pra ca e voltou” (M.A.; pesquisa de campo, 2019).

Por fim, a Tabela 7 abaixo traz uma sintese dos principais elementos que
definem o arranjo institucional do periodo Territérios da Cidadania. Esses elementos
foram divididos entre as dimensdes técnico-administrava e politico-relacional, bem

como pelos indicadores: comunicacao, centralidade, conflitos, e regras e uso.
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Tabela 7. Sumario de elementos que configuram o arranjo institucional do Programa
Territérios da Cidadania (2009-2016)

Dimensao Técnico-administrativa

Dimensao Politico-relacional

Comunicacgao

" As qguias de acbes do
Programa Territérios da Cidadania
eram apresentadas pelo MDA, o que
fazia com que nao ocorresse uma
real transferéncia de informacdes e
de instrucdes ao territério;

" N&o havia uma diversidade de
ministérios, que fossem habeis na
comunicagdo e na transferéncia de
informacoes.

. Dificuldade = do  Programa
Territorios da Cidadania em estimular
o dialogo, em atrair e mobilizar os
diferentes setores do territério,
principalmente aqueles pouco
organizados;

. Diante das guias de acgdes
apresentadas, era praticamente nula
a possibilidade de negociagdo e de
tensdo, por parte dos atores locais,
sobre essas acoes.

Centralidade

" Conducao da politica territorial
centralizada na atuagao do MDA;

. Fragil integracdo entre as
diferentes burocracias
governamentais.

. Existéncia e funcionamento de
mecanismos de participagdo social.
Neste periodo, a diretoria era formada
por atores da sociedade civil; as
discussdes eram conduzidas por
organizacoes especificas;

. A centralidade se dava na
agricultura familiar.

Conflitos

" Conflitos gerados entre o
desenho estipulado para o Programa
Territérios da Cidadania (top-down) e
a dindmica posta pelo colegiado
territorial (neste momento, assumido
pela sociedade civil).

. Conflitos entre as organizacdes
da sociedade civil e suas respectivas
demandas (movimentos sociais;
sindicatos de diferentes setores;
cooperativas e associagoes);

. Incapacidade das burocracias
federais em fazer as mediagdes
necessarias.

Regras e Uso

" No ambito do Programa
Territérios da Cidadania, as politicas
eram aplicadas diretamente aos
municipios (via prefeituras). Nesse
processo, o colegiado territorial teria
que exercer o papel de fiscalizador.

" N&o existia um processo bem
definido de controle e
acompanhamento dos projetos em

andamento, tampouco do
desempenho das acoes ja
concluidas.

. O contexto permitiu, ao
colegiado territorial, um “outro” uso do
arranjo institucional; o colegiado
territorial se apropriou da estrutura da
politica territorial e passou a trabalhar
com pautas que nao pertenciam ao
programa;

. Se a funcédo do colegiado era a
de fiscalizar, na realidade néao existia
uma interacdo/integracdo entre o0
colegiado e as prefeituras a fim desse
acompanhamento acontecer.

Fonte: Elaboracao Prépria (2019)

100



5.3 O “Territorio” nas Politicas Publicas de Desenvolvimento Territorial

Como ja discutido nos capitulos anteriores, o entendimento de territério pelas
politicas publicas se difere da academia. Para o emprego deste termo foram
realizados ajustes significativos. Nas diretrizes das politicas, territério € um espaco
fisico, com as dimensdes ambiental, econémica, social, cultural, politica e institucional,
formado por municipios de coesao cultural e com uma dinamica especifica. Embora
com diferencas conceituais importantes, tanto na academia quanto nas politicas
publicas a atuacdo e a interagcdo dos atores locais sdo fundamentais para o
entendimento de territério. Porém, até que ponto esse pressuposto foi efetivo nas
politicas territoriais? Na realidade, o que foram os territérios nessas politicas?

Os dados e as discussoes dessa pesquisa apontam que as definicdes dos
desenhos dos territérios, feitos em movimentos top-down pelos gestores das politicas
publicas, desconsideraram questdes importantes e ndo compreenderam, de fato, a
dindmica de circulagdo de bens e de pessoas desses territérios. No caso especifico
do Sudoeste Paulista, isso ficou evidente na exclusdo de alguns municipios e por

outros serem incluidos em outros desenhos territoriais.

Ribeirdao Branco, por exemplo, que tem uma proximidade cultural, histérica e
econdmica muito maior com o Sudoeste Paulista, foi incluido no desenho do Vale do

Ribeira:

“Quando criaram os territorios, o Vale do Ribeira, justamente por causa do
seu IDH, foi o primeiro. Ribeirdo Branco, em funcdo de uma pessoa influente,
por questao politica, se articulou para entrar nesse territorio. O que foi uma
besteira. Ribeirdo Branco tem uma barreira geografica que separa nos
[Sudoeste Paulista] do Vale do Ribeira. Entao, Ribeirdo Branco ficou para la
por uma questao politica e isso foi um problema” (M.A., pesquisa de campo,
2019).

Para além da questdo de inclusdo ou exclusdo de municipios nos desenhos
territoriais, a fungcdo desses territorios se mostrou, de acordo com as informagdes
levantadas, como uma definicdo de um /ocus de intervencdes estatais. Isto é, na
pratica esses territérios se mostraram como delimitacoes de regides deficientes em
infraestrutura e carentes em investimentos publicos, que funcionaram como

repositorios de investimentos estatais, na tentativa de suprir algumas dessas
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dificuldades. Nesta logica, as caracteristicas multidimensionais dos territorios
possuiram baixa relevancia, uma vez que a grande maioria dos projetos e das acoes
foram setoriais. A participacdo social, deveras incipiente, ndo teve uma atuacao
significativa na proposicao das acoes e, basicamente, funcionou como uma estratégia

de validacao desses projetos.

O papel do territério, portanto, nao foi o de ser o ator da propria trajetéria de
desenvolvimento, mas, sim, o de delimitar um campo de atuacédo do Estado, que se
dava, sobretudo, em setores especificos e, dessa forma, almejava melhorar algumas
das condicbes econdmicas e produtivas dessas regides. Foi o que Souza (2015)
chamou de “territérios descontinuos” (p. 331), isto é, o governo, através dos
programas de desenvolvimento territorial, estabeleceu &reas institucionalizadas sob
uma logica politica e econémica setorial e pontual.
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CAPITULO 6. O DESAFIO EM PROMOVER ACOES
INTERMUNICIPAIS, INTERSETORIAIS E INOVADORAS
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6.1 As Acoes

Neste primeiro momento serao apresentadas as agdes e 0s projetos realizados
no territério Sudoeste Paulista no ambito dos programas de desenvolvimento territorial
(Fome Zero, PRONAT e Territérios da Cidadania). Serdao apresentados os projetos e
acdes que tiveram suas articulacdes pelo colegiado territorial, deste modo, as que
foram implementadas diretamente via prefeituras ndo foram contabilizadas. Cabe
ressaltar que, neste capitulo, a intencado ndo € mensurar a quantidade de agdes
tampouco os recursos orcamentarios disponibilizados, mas, sim, apresentar e propor
uma discussdao acerca do carater dessas acbes, seja na inovacao, na
intersetorialidade e na intermunicipalidade. Para tal discussdo, sera necessario
consultar as capacidades de atuagado do arranjo institucional (dimensdes técnico-
administrativa e politico-relacional) e indicar as suas influéncias nesse processo.

6.1.1 Periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008)

As acoes e os projetos referentes ao periodo Fome Zero e PRONAT se deram
entre os anos de 2004 e 2008. Foi possivel levantar essas informacgdes através da
pesquisa de campo (sobretudo nas analises documentais) e no trabalho de Souza
(2015), que pesquisou os Territorios do estado de Sdo Paulo. Na Tabela 8, a seguir,
estéo reunidos esses projetos.

Tabela 8. Projetos e A¢des no Territorio Sudoeste Paulista no Periodo Fome Zero e
PRONAT (2004-2008)

Ano Preponente Descricao do Projeto Financiador
Instalagdo da cooperativa de
Capao credito rural,
2004 Bonito Capacitagao das pessoas MDA
envolvidas na cooperativa.
Construcdo de banheiro e de
escritério no barracao de graos;
5004 ltabera Adequacéao do espaco de cultura; MDA

Aquisicdo de equipamentos e de
balanca para recuperacdo de
maquinas.

Desenvolvimento da cadeia
produtiva de orgénicos no Sudoeste

2005 Guapiara  Paulista; MDA

Aquisicado de camara @ fria,

caminhdo bau isotérmico, central de
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embalagem e gandulas para loja
fisica.

Mercado Paulista Solidario;
Aquisicado de 30 Dbarracas para

2005 ltarare realizacao de feiras e de eventos de MDA
artesanato.
Nao Cinturdo social; Kit de hortas e
2005 especificado divulgacao (Seguranca Alimentar). MDS
Nao Capacitacdo; Capacitacdo em Ministerio do
2005 e ~ . Trabalho e
especificado producédo organica. MDS
Aquisicao de tanques resfriadores
de leite;
2007 Itararé Aquisicao de  materiais de MDA
construcao para adequacéao do abrigo
para os tanques.
5007 Guapiara IeiteAqUISIQaO de tanque resfriador de MDA
Aquisicdo de material permanente
2007 Itabera de escritério de informatica, MDA
eletroeletrbnico e veiculo automotivo.
Aquisicdo de caminhdo com
2007 ltabera carroceria para apoiar a logistica de MDA
comercializacao.
Aquisicao de tanques resfriadores
2007 ltapeva de leite. MDA
, Aquisicao de 3 (trés) tanques
2007 ltarare resfriadores de leite. MDA
, Aquisicao de tanques resfriadores
2007 Riversul de leite. MDA
2008 Taquarituba Aqwsu;ao de tanques resfriadores MDA
de leite.
. Aquisicdo de 6 (seis) tanques
2008 ltabera resfriadores de leite. MDA
Sem Acéo Eletrificacdo rural; Programa Luz M'R/'“Sr:irsloede
especificacdo  Territorial  Para Todos Energia

Fonte: Pesquisa de campo (2019) e Souza (2015)

Através da Tabela 8 foi possivel verificar que, mesmo no periodo em que a

maior referéncia do colegiado territorial era 0 MDS, o MDA era o ministério que mais

oferecia disponibilidade de recursos, vide a sua presenga como o principal financiador

de projetos. De 2004 a 2005 observa-se, quando comparado aos anos seguintes, uma

certa diversificacdo dos projetos, por exemplo, na estruturagédo de cooperativas, de

escritorios e de cadeias produtivas. A partir de 2005, no entanto, os projetos passaram
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a ser, quase que exclusivamente, para aquisicdo de tanques resfriadores de leite.
Nesse sentido, nota-se que no ano de 2007 houve uma grande concentracao de

projetos aprovados para a aquisicao desses tanques.

Quais sado os fatores, entdo, que justificam ou, pelo menos, auxiliam na
compreensao do perfil desses projetos? Por que, em um primeiro momento, eles
tinham certa diversificacao e, depois, se padronizaram? Ademais, por que teve uma
concentragao de projetos iguais em 20077 Adiante, ainda nesse capitulo, buscaremos

explanar essas indagacdes.
6.1.2 Periodo Territérios da Cidadania (2009-2016)

No que se refere ao periodo Territorios da Cidadania, as agdes e projetos sao
entre os anos de 2009 e 2016. Esse levantamento foi possivel através da pesquisa de
campo, com complementacao pelos trabalhos de Souza (2015) e Matheus (2016). A
Tabela 9, abaixo, sistematiza essas agoes.

Tabela 9. Projetos e Ac¢des no Territério Sudoeste Paulista no Periodo Territérios da
Cidadania (2009-2016)

Ano Preponente Descricao do Projeto Financiador
Aquisicao de 9 (nove)
2009 ltapeva tanques resfriadores de leite. MDA
Ribeirao Aquisicdo de 14 (quatorze)
2010 Grande tanques resfriadores de leite. MDA
Nova Aquisicao de tanques
2010 Campina resfriadores de leite. MDA
Aquisicdo de equipamentos
de secagem de plantas
medicinais;
2011 ltabera Implementar um viveiro de MDA
plantas medicinais;
Instalagdo de um fogao
industrial.
, Aquisicdo de 1 (uma) pa
2013 Itararé carregadeira, MDA
5013 Capao Aquisicao de pa Emenda
Bonito carregadeira. Parlamentar
Projeto de apoio ao setor
Sem agricola do municipio; Sem
especificaco Guapiara Aquisicao de 2 (dois) tratores especificaco

de 75 cavalos, grade aradora,
enxada rotativa.
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Sem

caminhao
cacamba

Aquisicao  de
trucado em

Sem

especificaco ltabera basculante, para fomentar o especificaco
desenvolvimento sustentavel da
Agricultura Familiar.
Implementagdo de estrutura
de armazenamento para a
2013 ltabera comercializacdo de derivados MDA
de plantas medicinais e
aquisicao de equipamentos.
5014 Ribeirao Aquisicdo de 1 (um) trator e 1 Emenda
Grande (um) veiculo utilitario. Parlamentar
Aquisicao de veiculos para
2014 ltararé transporte de produtos da MDA
agricultura familiar.
Seminarios e plenarias para
~ discussdao das politicas de
m A PO L. - m
espe?;ﬁicagéo Terrgi:f:)?ial Assistencia Técnica EXte.”?@ espe?;ﬁicagéo
Rural (ATER) no territorio
Sudoeste Paulista
Seminarios e plenarias para
discussdo do Programa de
Sem Acao Aquisicao de Alimentos (PAA) e Sem
especificacdo  Territorial do Programa Nacional de especificacao
Alimentacao Escolar (PNAE) no
territério Sudoeste Paulista.
Seminarios e plenarias para
discussdao da regularizacao
2011 Acao fundiaria no territério Sudoeste Sem
Territorial  Paulista e para discutir a especificacao
P p ¢
situacdo dos assentamentos
Banco da Terra.
Sem Acéo Eletrificacao rural; Programa M|r|\1/||§ter|o de
e o inas e
especificacdo  Territorial Luz Para Todos E ,
nergia
Financiamento
Sem Acdo Qonstrugéo de habitagc")efs no gﬁ;’glsxﬁ‘é
e . meio rural; Programa Minha . -
especificacdo  Territorial Casa Minha Vida Rural articulacao das
' entidades da
sociedade civil
Programa de
Sem Diversas Aquisicdo de maquinas e Aceleracao do
especificacdo prefeituras equipamentos; Crescimentos

2.

Fonte: Pesquisa de campo (2019), Souza (2015) e Matheus (2016)
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Embora o periodo Territérios da Cidadania tenha se iniciado com a aquisicao
de um numero expressivo de tanques resfriadores de leite (em trés projetos foram
mais de 23 tanques), a partir de 2011 os projetos e a¢des se modificaram. E verdade,
porém, que os projetos financiados pelo MDA permaneceram com a légica de compra
de maquinas, veiculos e equipamentos, permanecendo pouco inovadores. Ja entre as
acOes realizadas pelo proprio colegiado territorial, nota-se uma preocupagdo em
articular os principais atores rurais do territério e discutir as suas principais demandas
(politicas publicas de comercializagéo; regularizagcao fundiaria; refinanciamento de
dividas dos assentamentos Banco da Terra), vide as organizacdes de plenarias e de

seminarios.

Somando as indagacdes da secdo anterior, o que justifica ou auxilia na
compreensao dos motivos que levaram os projetos financiados pelo MDA
permanecerem pouco inovadores e setoriais? Por que, nesse periodo, também
ocorreram acb0es com novas perspectivas, as quais buscavam discutir questdes

concretas do territorio?

6.2 O Desafio em Promover Acoes Intermunicipais, Intersetoriais e

Inovadoras

Que as agbes no ambito dos programas de politicas publicas de
desenvolvimento territorial, nos mais diversos territorios do Brasil, tiveram dificuldades
em ser inovadoras, intersetoriais e intermunicipais ndo é uma grande novidade.
Diferentes autores ja trabalharam na perspectiva de apresentar essas questoes.
Buscar elementos que auxiliem na compreensao desses fenbmenos, talvez, seja a
nossa contribuicdo. Souza (2015), por exemplo, ao pesquisar o0s territorios
institucionalizados no estado de Sao Paulo, identificou que os investimentos feitos
pelas politicas territoriais foram no sentido de consolidar ou estruturar cadeias
produtivas ja existentes nesses territérios, seguindo uma légica pontual, atendendo
demandas especificas, de atores especificos, e sem considerar o todo dessas cadeias
produtivas.

Para exemplificar, no Pontal do Paranapanema e no Sudoeste Paulista os
investimentos se concentraram na cadeia produtiva do leite através de aquisicdes de

tanques resfriadores, enquanto no Vale do Ribeira os investimentos foram
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direcionados no processamento de frutas (SOUZA, 2015). De modo geral, as acoes
nesses territérios atenderam pequenos grupos desarticulados entre si, ou seja,
associacgdes e cooperativas com pouca ou henhuma integracao com demais atores e
setores do territorio; ficaram restritas as prefeituras, as quais eram responsaveis pela
fiscalizacdo e acompanhamento desses projetos; e ndo consideravam questdes
técnicas importantes, como a disponibilidade de energia elétrica, de documentagéo
fundiaria e de outras demandas do processo produtivo, como o plantio, a colheita, a
qualidade da pastagem e do animal, a logistica, a comercializagdao, a
agroindustrializacao, entre outros fatores (SOUZA, 2015).

Ao apresentar, brevemente, os exemplos a cima é possivel visualizar o desafio
em promover agles inovadoras, intersetoriais e intermunicipais no ambito das
politicas publicas de desenvolvimento territorial. No entanto, é preciso definir o que se
entende por essas questdes. Neste trabalho, quando se trata de acdes e projetos
pouco inovadores, trata-se da nao exploracdo, por parte das politicas publicas
territoriais, de investimentos em empreendimentos que realmente ampliem a
capacidade de geracdo de renda pelos atores locais. Para Favareto (2010b),
investimentos realizados no simples atendimento de uma demanda especifica, como
visto nos nossos resultados e no de Souza (2015), ndo se configura como uma
inovagao, pelo contrario, pois isso pouco contribui para a verdadeira dinamizagao das
economias locais e para a exploracao de novas possibilidades. No que concerne a
intersetorialidade, trata-se da inclusdo e da integracdo de diferentes setores do
territério nos projetos e agdes, isto é, pensar em estratégias de fomento ao
desenvolvimento territorial para além do rural e da agropecudria, o que, muitas das
vezes, torna-se um grande entrave. Como observado por essa pesquisa, por Souza
(2015) e por Favareto (2010b), os colegiados territoriais e as a¢des das politicas
territoriais apresentavam perfis estritamente setoriais (rural e agricola), cujos apoios
se davam em atividades ja comuns entre os agricultores familiares. Por fim, a
intermunicipalidade trata-se de projetos e agdes que, de fato, integram e envolvem os
diferentes municipios, por exemplo, ao considerar a dindmica territorial de circulagéo
de bens, servicos e pessoas, e que aproveitem a complementaridade entre os

municipios para o melhor desempenho dos projetos.
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Para avancar nas discussdes sobre as politicas territoriais e sobre os seus
respectivos desafios, optou-se pela abordagem a partir dos arranjos institucionais.
Para Pires e Gomide (2016) esta é uma abordagem analitica estratégica, que
considera as complexidades e as diversidades de atores e de interesses envolvidos
nos programas territoriais. Por intermédio dos arranjos sdo confrontados os mais
diversos interesses, sejam aqueles provenientes de parlamentares de diferentes
partidos, das burocracias dos diferentes niveis de governo, das associacdes e
organizacdes da sociedade civil, entre outros. Ao propor uma abordagem pelos
arranjos institucionais, Pires e Gomide (2016) analisam o desempenho e as condicées
de atuacdo desses arranjos. Em relacdo ao desempenho dos arranjos sao
consideradas a quantidade de entrega de produtos/agdes e o carater inovador dessas
acoes. Ja em relacdo as condigcbes, sdo consideradas as capacidades técnico-
administrativa e as capacidades politico-relacional.

O desempenho dos arranjos institucionais esta diretamente relacionado as
condicdes de atuacdo dos mesmos. Nesse sentido, a presenca de altas capacidades
técnico-administrativa estd relacionada as altas entregas de produtos (agdes em
grande quantidade), assim como as altas capacidades politico-relacional estao

associadas as acdes mais inovadoras (PIRES; GOMIDE, 2016).

As altas capacidades técnico-administrativa se definem pela presenga de
organizagdes profissionalizadas; pela atuagdo de mecanismos que coordenam todos
0s atores e que 0s orientam no acesso aos recursos; e por sistemas de monitoramento
que controlam e acompanham as a¢gées em execugao e as ja consolidadas. As altas
capacidades politico-relacional se manifestam através das interagdes entre os atores
e agentes envolvidos (poder publico dos diferentes niveis, organizagdes privadas,
associagdes da sociedade civil, etc.), por exemplo na criagdo de consensos, de
agendas comuns de trabalho, etc.; pela existéncia de mecanismos consistentes de
participacao social (colegiados, foruns, conselhos, comités, consorcios, etc.); e pela
interacdo com orgaos de controle (PIRES; GOMIDE, 2016).

Para Pires e Gomide (2016), as diferentes capacidades de atuacédo dos
arranjos institucionais geram diferentes tipos de resultados:
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A combinagdo de organizagbes profissionalizadas com mecanismos de
coordenacdo intra e intergovernamentais elevam as capacidades técnico-
administrativa, acarretando em melhores resultados em termos de eficacia
(entrega de produtos). A interacdo dos agentes estatais com agentes
politicos, bem como a existéncia e funcionamento de canais para a
participagdo dos agentes da sociedade civil nos processos das politicas
publicas trazem oportunidades para a revisdo de objetivos e a introducao de
inovacdes (p. 141).

Tendo como base as orientacdes dos autores anteriormente citados espera-se,
nas proximas secoes, discutir os projetos e as agdes para cada periodo de analise:
primeiramente no periodo Fome Zero e PRONAT e, em seguida, no periodo Territdrios
da Cidadania.

6.2.1 Periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008)

A partir dos resultados do capitulo anterior (retornar a Tabela 6) e dos
apontamentos de Pires e Gomide (2016), é possivel dimensionar as dimensdes
técnico-administrativa e politico-relacional do arranjo institucional do Programa Fome
Zero e PRONAT. A partir dessas capacidades de atuacao serdo discutidas as acoes
empreendidas neste periodo.

Deste modo, € possivel, sim, apontar a presenga de burocracias
governamentais profissionalizadas e o funcionamento de mecanismos de
coordenacao dos atores no arranjo institucional do Periodo Fome Zero e PRONAT.
Os procedimentos de acompanhamento e de monitoramento das agdes, no entanto,
ndo sdo bem definidos. Desta maneira, para esse periodo, 0 arranjo € dotado de
média capacidade técnico-administrativa.

No arranjo institucional ¢é possivel, também, indicar interacdes
institucionalizadas entre agentes burocraticos (ministérios) e demais atores politicos,
assim como a existéncia de mecanismos de participacao social (colegiado territorial).
A fiscalizag&o por agéncias de controle, porém, ndo acontece. Portanto, na dimensao
politico-relacional o arranjo possui uma capacidade média.

Embora, numa analise estritamente coerente com o trabalho de Pires e Gomide

(2016), os elementos apontem para capacidades médias nas dimensdes técnico-
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administrativa e politico-relacional, existem outros fatores que potencializam ou que
limitam a atuacado do arranjo. Por exemplo: existem burocracias profissionalizadas,
mas elas atuam de maneira desarticulada e uma série de outras estdo ausentes; por
mais que os ministérios sejam desarticulados e outros estejam ausentes, aqueles que
atuam sao habilidosos em instruir e coordenar os atores no acesso em politicas
especificas; o colegiado territorial € atuante, porém nao abarca a diversidade do
territério e fica restrito aos interesses do poder publico local.

De inicio, no periodo Fome Zero e PRONAT, os projetos apresentavam uma
certa diversificacdo, isto é, eram projetos com propostas diferentes, tinham
proponentes distintos e abordavam questdes produtivas e de garantia da seguranca
alimentar. Alguns desses projetos, como sado os casos da “Instalagdo de uma
cooperativa de crédito rural”, “Desenvolvimento da cadeia produtiva de organicos do
Sudoeste Paulista” e “Capacitagdo em produgéo organica”, possuiam um consideravel
potencial de serem propulsores a geracao de renda e a dinamizacao da economia
local, uma vez que eram projetos complementares, que se dialogavam e que podiam
integrar diferentes produtores familiares do territério.

Esse perfil relativamente mais inovador esta associado a dimensao politico-
relacional. Deste modo, pode-se dizer que isso deve-se a existéncia de mecanismos
de participagdo social, que, neste momento de analise, envolviam atores da
assisténcia social, da agricultura familiar, do poder publico local de diferentes areas e
pela interacdo entre agentes estatais de atuagdes distintas, por exemplo, o Ministério
de Desenvolvimento Agrario, o Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome e o Ministério do Trabalho. Sao projetos, no entanto, que ao longo prazo nao
surtiram efeitos ou, pelo menos, néo tiveram seus resultados acompanhados pelos
atores e pelos agentes envolvidos no arranjo institucional, o que pode ser explicado
pela auséncia de sistemas de monitoramento e de acompanhando do processo, que

séo elementos que compdem a dimensao técnico-administrativa.

Embora tenham sidos projetos de pretensdes inovadoras, as questdes técnico-
administrativas se configuraram como os principais entraves. Ademais, ainda eram

projetos setoriais, focados na producéo agricola, o que se deve a forte influéncia do
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MDA, bem como a expressiva presenca de representantes da agricultura familiar e de

secretarias municipais de agricultura no colegiado territorial.

Entre 2007 e 2008 houve uma expressiva concentracdo de projetos
semelhantes, todos envolvendo aquisicao de tanques resfriadores de leite, em que o
principal financiador era o MDA. As altas entregas de produtos, como nesse caso,
estdo relacionadas as capacidades técnico-administrativa. Se na discussao anterior
0s entraves se deram, justamente, nessa dimensao, percebe-se aqui todo um esforco
desempenhado, sobretudo pelo MDA, em coordenar os atores, direciona-los aos
recursos e orienta-los na elaboracédo de projetos. Por mais que fossem em grandes
quantidades, foram projetos padronizados e pouco inovadores, isto é, focados em
demandas especificas, de atores especificos e setoriais. O que indica, por sua vez,
uma fragilidade na capacidade politico-relacional.

Para compreender, na situagdo supracitada, a boa atuacdo na dimensao
técnico-administrativa e a fragilidade na dimensao politico-relacional é preciso retomar
o Capitulo 5 e retornar a Tabela 6. Neste momento de analise, o protagonismo ja se
encontrava na atuacdo do MDA e, por mais que isso restringisse ao arranjo o alcance
as diferentes informacgdes e as instrucdes de acesso as demais politicas dentro dos
programas territoriais (o que intensificava o carater setorial das a¢des), este ministério
possuia habilidades suficientes em instruir 0os atores no acesso aos recursos de suas
linhas de atuagédo, no caso, o PROINF. A presenca de delegados do MDA nas
reunides do colegiado territorial, mesmo que esporadica, era suficiente para coordenar
os atores. Ademais, as discussbées no mecanismo de participagdo social eram
centralizadas por agentes do poder publico, sobretudo secretarios municipais de
agricultura, que viam nos recursos do PROINF a possibilidade de atender as
demandas técnicas e sanitarias especificas de produtores familiares de leite®,
mediante a aquisicdo de tanques resfriadores. Nao havia uma ampla discusséo

territorial, a qual envolvesse os diversos segmentos do territério. Por fim, a interacédo

8 Atendimento a Instrugdo Normativa 51/2002, do Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), que trata do aperfeicoamento e da modernizagdo da legislagdo sanitéria federal sobre a
produgéo de leite.
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entre agentes burocraticos e politicos eram entre aqueles que atuavam com pautas

semelhantes e setoriais (producédo agropecuaria).

Um ministério protagonista, o MDA, sem interagdo com outros ministérios, mas
habil em instruir e coordenar os atores do territério no acesso aos recursos de suas
linhas de atuacdo, gerava uma significativa capacidade técnico-administrativa. Um
colegiado territorial pouco diversificado e pautado pelo poder publico gerava, por sua
vez, uma fragil capacidade politico-relacional. Assim, as entregas de produtos foram
em grandes quantidades, porém padronizadas e sem inovacdo. Embora as
capacidades técnico-administrativa fossem suficientes para os projetos serem
aprovados, o arranjo institucional permaneceu sem um processo bem definido de
acompanhamento e de fiscalizagdo da execucao desses projetos. O que fez com que
parte consideravel desses tanques resfriadores ficassem subutilizados ou sem
nenhuma utilizagcdo, como ja foi apontado por Souza (2015) e Matheus (2016) em
seus respectivos trabalhos.

Para além de serem projetos pouco inovadores e setoriais, essas acoes
também possuiam um perfil municipalizado. As aquisicées de taques resfriadores de
leite, via editais do PROINF, eram efetuadas através de convénios com as prefeituras
municipais. Deste modo, cada prefeitura buscava atender, de maneira individualizada
e desarticulada, as associa¢des de produtores de leite alocadas em seus proprios
municipios. Isso pode ser explicado por uma somatéria de fatores: a
operacionalizagdo das politicas territoriais era através das prefeituras, ou seja, os
recursos eram destinados aos territérios via convénios com os Executivos Municipais,
0os quais faziam a gestdo dos recursos; as burocracias federais ndo possuiam
habilidades o suficiente para coordenar os atores na elaboragdo de projetos
integrados e de escala territorial; o colegiado territorial levantava suas pautas a partir
da atuacdo dos representantes do poder publico, que eram, sobretudo, das

prefeituras.

Nesse sentido, ha uma passagem em uma das entrevistas que aponta essa
dificuldade das politicas territoriais em promover ag¢des intermunicipais. O trecho
indica, inclusive, o desafio dos programas territoriais em superar a escala municipal

de atuacdo, que era a que regia as politicas antecessoras ao Fome Zero e ao
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PRONAT, como € o caso do DLIS (Programa de Desenvolvimento Local, Integrado e

Sustentavel):

“Como é que a gente pensa no territorial se o convénio é com a prefeitura?
Talvez ndo tenha muita diferenca com o DLIS. Na discussdo se tentava
articular o territério, na hora da operacionalizagcdo era através de um

municipio” (B.C.; pesquisa de campo, 2019).

De modo geral, os arranjos institucionais formados para o Programa Fome Zero
e para o PRONAT tiveram, em alguns momentos, boas atuagdes na dimensao
técnico-administrativa, porém, com estas direcionadas a uma Unica linha de atuacéo,
que era a de interesse do MDA. Em um contexto de politica publica de
desenvolvimento territorial, essas atuagdes deveriam integrar agdes de diferentes
ministérios, com diferentes anseios. Os acessos as informacdées bem como as
instrucdes de como acessar os recursos deveriam ser mais transparentes e com uma
melhor comunicacdo. J& em relagdo as capacidades politico-relacional é possivel
afirmar que, mesmo havendo mecanismos de participacao social, estes tinham uma
atuacado reduzida, setorial e pautada pelos interesses do poder publico, se
configurando, portanto, como uma limitagdo na capacidade politico-relacional. Na
Tabela 10, a sequir, estao sintetizados os principais achados desta secao.

Tabela 10. Sintese das capacidades de atuacdo do arranjo institucional no Periodo
Fome Zero e PRONAT (2004-2008)

Capacidades Fatores que potencializam ou
Periodo segundo Pirese que limitam as capacidades
Gomide (2016) do arranjo

Fatores limitantes: Burocracias

governamentais desarticuladas

e outras ausentes do arranjo;

Colegiado territorial pouco Setoriais; pouco
diversificado e conduzido por inovadoras;
agentes do poder publico. municipalizadas;
Fatores que potencializam: altas entregas,
Embora desarticulado com porém

outros ministérios, o MDA era padronizadas.
habilidoso em coordenar os

atores nas suas linhas

especificas de atuacao.

Carater das
acoes

Cap. Técnico-
Fome administrativa:
Zeroe média;
PRONAT Cap. Politico-
relacional: média.

Fonte: Elaboracao Prépria (2019)
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6.2.2 Periodo Territérios da Cidadania (2009-2016)

A partir dos resultados do capitulo anterior (retornar a Tabela 7) e dos
apontamentos de Pires e Gomide (2016), € possivel dimensionar as dimensdes
técnico-administrativa e politico-relacional do arranjo institucional do Programa
Territérios da Cidadania. A partir dessas capacidades de atuagao serao discutidas as
acoes empreendidas neste periodo, assim como foi feito na secao anterior.

Ao analisar o arranjo institucional do Programa Territérios da Cidadania e
compara-lo com o arranjo formado para o Fome Zero e para o PRONAT, é possivel
apontar que na sua estrutura, nas instituicdes e nos atores que o compde ocorreram
poucas mudancas. A grande novidade, no Programa Territérios da Cidadania, foi o
seu anseio (nas suas diretrizes) em integrar agdes de diferentes ministérios e, assim,
fazer com que politicas publicas de acesso a cidadania chegassem nas mais diversas
regides interioranas do pais.

Se, por um lado, a estrutura pouco mudou, por outro lado a dindmica de
funcionamento do programa passou por uma significativa transformacao, a qual lhe
conferiu um perfil mais top-down e que buscava ser um programa de maior entrega
de acoes. Nesse sentido, cada ministério apresentava suas linhas de atuacées em um
guia de agdes, em que o colegiado territorial, mediante suas articulagdes, deveria

selecionar as prioritarias e cumprir o papel de fiscalizagao dessas acoes.

Seguindo os critérios de Pires e Gomide (2016), tanto na dimenséao técnico-
administrativa quanto na dimenséao politico-relacional, as capacidades de atuacao do
arranjo institucional para o Programa Territorios da Cidadania foram consideradas
médias. Retornando a Tabela 2, o arranjo formado para este programa apresentou
dois indicadores para cada dimensdo. Isso deve-se a existéncia de burocracias
governamentais profissionalizadas e ao funcionamento de mecanismos de
coordenacdo dos atores. Ademais, ocorriam interagbes institucionalizadas entre
agentes burocraticos (ministérios) e demais atores politicos e sociais, e 0 colegiado

territorial permaneceu atuando.

Por mais que o colegiado territorial obtivesse, conforme o desenho estipulado
para o Programa Territorios da Cidadania, a funcédo de fiscalizar e acompanhar o
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andamento das agdes, na pratica isso ndo ocorria. Havia um distanciamento entre as
acbes que estavam sendo desempenhadas e os atores sociais envolvidos na politica.
N&o tinha, também, uma fiscalizacado por agéncias de controle.

Assim como ja foi apontado na analise do periodo Fome Zero e PRONAT, para
além da classificacdo de Pires e Gomide (2016) existem outros fatores que
potencializam ou limitam as capacidades de atuagcao dos arranjos institucionais. Por
exemplo: no periodo de andlise em questao, houve um momento em que no colegiado
territorial passou a ter uma participacao mais ativa de organizacdes da sociedade civil,
o que ampliou as possibilidades de a¢des mais inovadoras; por mais que o Programa
Territérios da Cidadania tivesse o pressuposto de integrar os diferentes ministérios,
isso praticamente nao ocorria, de modo que, no Sudoeste Paulista, a atuacao
permaneceu centralizada na atuacdo do MDA. Isso, por sua vez, limitava a
capacidade técnico-administrativa no que se referia as transferéncias de informagdes

e a coordenacao dos atores.

Nos anos de 2009 e 2010, assim como ja tinha ocorrido em 2007 e 2008, os
projetos financiados pelo MDA foram para a aquisicdo de tanques resfriadores de leite.
S6 no municipio de Ribeirdao Grande foram adquiridos quatorzes desses tanques.
Essa sequéncia de projetos semelhantes se deriva da capacidade técnico-
administrativa acumulada pelo arranjo. Tanto o MDA quanto os atores sociais
envolvidos no colegiado territorial j& se encontravam organizados e coordenados para

a elaboracao desses projetos, o que acelerava suas aprovagoes.

O investimento em agdes especificas na cadeia produtiva de leite, no Sudoeste
Paulista, sempre se mostrou uma demanda do poder publico local (sobretudo
secretarios municipais de agricultura) e do MDA, que, a exemplo das experiéncias de
outros territérios, possuia um perfil de investimentos focados em atividades ja
praticadas pelos agricultores familiares locais. Na fase inicial do periodo Territorios da
Cidadania, a direcdo do colegiado territorial ainda era predominantemente formada
por agentes do poder publico, 0 que pode explicar essas agbes coordenadas entre o
MDA e demais agentes do arranjo.

A partir de 2011, porém, o colegiado territorial passou a ser dirigido por

organizagdes da sociedade civil, principalmente as ligadas a categoria social da
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agricultura familiar. Embora a maioria das acdes financiadas pelo MDA tenham
permanecido na aquisicdo de equipamentos, maquinas e veiculos (portanto pouco
inovadoras), e o colegiado com uma composi¢ao pouco diversificada, a presenca mais
forte da sociedade civil representou um aumento real na possibilidade de a¢cdées mais

inovadoras e capazes de gerar renda aos envolvidos.

Como exemplo, em 2011 e 2013 foram aprovados projetos que auxiliaram na
estruturagdo de uma cooperativa de beneficiamento de plantas medicinais, a qual é
formada, exclusivamente, por mulheres assentadas da reforma agraria em ltapeva e
ltabera — a Cooplantas. Segundo a analise documental, as apresentacdes (durante as
reunides do colegiado) de projetos referentes as demandas da Cooplantas ja ocorriam
desde 2008/2009, sem que estes fossem aprovados. Foi, portanto, através da maior
atuacdo da sociedade civil no colegiado que esses projetos passaram a ser
devidamente considerados. As acdes envolvendo a Cooplantas, em 2011 e 2013,
podem ser consideradas inovadoras, pois, para além de estruturar a cooperativa, elas
possibilitaram as cooperadas explorar outras atividades. Para além da questao de
género e da producgao agricola, a Cooplantas desenvolve, atualmente, uma parceria
com o Sistema Unico de Satide — SUS, fornecendo produtos fitoterapicos:

“Com o trabalho coordenado pela cooperativa, as plantas medicinais
continuam sendo cultivadas coletivamente. E, em cada lote, as cooperadas
ainda plantam verduras, frutas e legumes. As mulheres se destacam no
controle da producdo e distribuicdo de alimentos saudaveis e organicos, o
que tem garantido a seguranga alimentar e o sustento das familias do
assentamento. Elas vendem em feiras, no proprio assentamento e para o
PAA” (BRASIL, 2014, p. 195)

A atuacdo mais significativa da sociedade civil, que, no caso do Sudoeste
Paulista, ocupou a dire¢ao do colegiado territorial e, mesmo em uma politica de perfil
mais top-down, passou a propor novas pautas e agendas, potencializa a capacidade
politico-relacional, a qual esta relaciona as a¢des mais inovadoras. Nesse sentido, o
colegiado passou a organizar plendrias, encontros e seminarios territoriais para
discutir questdes de expressiva relevancia para a agricultura familiar local, tais como
0 acesso as politicas de assisténcia técnica e extensao rural (ATER), as politicas de
comercializacdo agricola (PAA e PNAE), regularizagédo fundiaria e, principalmente,
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para a reestruturacdo das associagcées de assentados do Banco da Terra. Foi,
inclusive, através das articulagcbes do CONSAD que as associagdes do Banco da
Terra conseguiram renegociar suas dividas e evitar as retomadas dos imoéveis.
Mediante ao grande numero de assentamentos de crédito fundiario (antigo Banco da
Terra) no Sudoeste Paulista, essas articulacbes (que comecaram em 2011 e
perduram até atualmente) sdo de demasiada importancia. Aqui, neste trabalho, foram
consideradas acoes inovadoras, pois foram para além do escopo do Programa
Territérios da Cidadania e contribuiu para que centenas de familias permanecessem

no campo e produzindo.

Os seminarios e os projetos envolvendo a Cooplantas, numa perspectiva da
categoria social da agricultura familiar, pode-se dizer que foram, sim, acdes
relativamente mais inovadoras. No entanto, permaneceram setoriais. O que configura,
junto com a dificuldade de superar a escala municipal, como os grandes desafios das
politicas territoriais. O fato do colegiado nao abarcar outros segmentos do territério (p.
e.X.. associacoes comerciais, de turismo, da educacado, da saude, da cultura,
organizagdes de bairros urbanos, etc.), assim como a centralidade no MDA, fazia com
que os projetos ndao saissem da dimensdo agricola. Mesmo que o Programa
Territérios da Cidadania tivesse o pressuposto de integrar acdes de diferentes
ministérios, ndo havia representantes desses no arranjo institucional. Deste modo, as
instrucdes, as comunicacdes e a coordenacao dos atores no acesso aos diferentes
recursos disponiveis nas guias de agdes ficavam prejudicadas. Com o MDA mais ativo
e preparado na coordenagado dos atores, as agdes, naturalmente, tendiam a ficar

restritas aos seus interesses e as suas linhas de atuacéo.

Ja em relacdo a dificuldade em superar a escala municipal, permanecem as
questdes discutidas no periodo Fome Zero e PRONAT. No ambito do Programa
Territorios da Cidadania os projetos tinham que ter um proponente especifico (no caso
um municipio) e a execucédo bem como a gestdo dos recursos tinham que ser através
de um convénio com a prefeitura. Isso, por sua vez, restringia o alcance desses
projetos aos interesses dos Executivos municipais. Foi recorrente, nas entrevistas
realizadas com os participantes das politicas territoriais, o apontamento dessa
questao operacional como um grande entrave. Na Tabela 11, a seguir, estdo
sintetizados os principais achados desta sec¢éo.

119



Tabela 11. Sintese das capacidades de atuacao do arranjo institucional no Periodo

Territérios da Cidadania (2009-2016)

Capacidades
segundo Pires

Fatores que potencializam

Periodo e Gomide ca oauc%t;t:’ ggn:jtsr:r?:n_o Carater das acoes
(2016) P J
Fatores limitantes: Atuagcdo Acoes do MDA:
apenas de um ministério, no setoriais, pouco
caso, 0 MDA; -colegiado inovadoras e
Cap. Técnico- tgrritorigl pouco mupicipalizada_s;
o administrativa: diversificado. o Acoes organlza_ldas
Territérios meédia: " Fatores que potencializam: pelo colegiado
da Cap ’PO|I'tiCO- Nas linhas de atuacbes territorial: debates,
Cidadania relac.:ional' préprias, o _MDA possuia seminarios, eventos,
média ' boas habilidades em etc.;_ acoes
' coordenar o0s atores; o0 consideradas

colegiado territorial passou a
ser dirigido por organizacoes
da sociedade civil.

inovadoras e de
abrangéncia

territorial.

Fonte: Elaboracao Prépria (2019)
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CONSIDERACOES FINAIS
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Ao longo desta pesquisa, importantes temas foram trabalhados. Para cada
assunto ou conceito abordado, buscou-se considerar as suas complexidades,
apresentar as diferentes perspectivas presentes na literatura e, de uma maneira
articulada, buscou-se definir os elementos-chave desta dissertagdo. Foi assim na
conceitualizacao de territério, de desenvolvimento e de desenvolvimento territorial,
bem como na apresentacao da trajetéria das politicas publicas de desenvolvimento
territorial e da historicidade do territério Sudoeste Paulista.

Diante da diversidade de atores e de agentes envolvidos nas politicas publicas
de desenvolvimento territorial (delegados dos ministérios, agentes do poder publico
local, atores da sociedade civil, etc.) e de um recorte temporal longo, de 2003 a 2016,
pesquisar os elementos que contribuem para a discussao dessas politicas nao é uma
tarefa simples. Deste modo, como consta no Capitulo 4, foi construida uma estratégia
metodoldgica que conseguisse abarcar tanto a diversidade de atores envolvidos
quanto os seus recortes temporais. Pode-se afirmar que - reconhecendo as provaveis
limitagGes deste estudo - foram obtidos bons resultados e, consequentemente, boas
discussfes. As andlises documentais e as entrevistas semiestruturadas surtiram
efeitos positivos para além do escopo da pesquisa, isto é, paralelamente a conducao
da dissertacao, a atividade de campo possibilitou a realizac&o de outras investigacoes,
como pode ser vista na publicacao de um relato de experiéncia (ANTUNES JUNIOR,
2019).

Embora uma série de outras pesquisas tenham sido realizadas sobre o
desempenho das politicas publicas de desenvolvimento territorial no Brasil, inclusive
algumas sobre o Sudoeste Paulista, acredita-se que esta dissertagdo conseguiu
avangar em alguns pontos, sejam eles mais especificos a experiéncia do Sudoeste
Paulista, sejam aqueles relacionados aos programas em um modo geral.

No que se refere ao Sudoeste Paulista, € o primeiro trabalho que aborda os
programas de abordagem territorial, implementados neste territorio, desde o Fome
Zero. Foram consideradas, também, as influéncias de outras politicas
descentralizadas, como o DLIS, Comunidade Solidaria, etc. Ou seja, esta pesquisa
tem uma consideravel fung¢édo de sintese de uma importante e longa experiéncia com

politicas territoriais vivenciadas neste territério. Ademais, foi possivel apontar e
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sistematizar os principais vetores da histéria local, bem como a sua dindmica e os

seus conflitos territoriais.

Ja em relacdo aos programas de politicas territoriais, de um modo geral, a
novidade foi usar a abordagem pelos arranjos institucionais, apontando as
capacidades técnico-administrativa e as capacidades politico-relacional. Além disso,
foi possivel discutir a relacdo estabelecida entre governo e atores do territério,
indicando as dinamicas de comunicacao, de conducéao dos projetos, de coordenacao
dos atores, etc. Como verificado nesta pesquisa, em varios momentos as abordagens
dos gestores publicos (contrariando o pressuposto das politicas territoriais) foram
numa légica top-down, impositiva e sem considerar os aspectos do territorio. Por mais
que em outros trabalhos também fossem apontadas as limitagdes das politicas
territoriais, essa questao da relagdo governo-territério era pouco debatida.

Em relagdo aos objetivos propostos para este trabalho, pode-se afirmar que
foram todos alcangados. No Capitulo 5 foi estudada a trajetéria do CONSAD Sudoeste
Paulista, passando por suas composicoes, atuacdes, articulacdes e conflitos. No
Capitulo 6 foram analisadas as capacidades de atuacao dos arranjos institucionais,
assim como 0s seus rebatimentos no desempenho das politicas territoriais. Desta
maneira, esta dissertacao logrou éxito em estudar os programas de politicas publicas
de desenvolvimento territorial implementados no Sudoeste Paulista (Fome Zero,
PRONAT e Territérios da Cidadania).

Para que as conclusdes e os principais aprendizados desta pesquisa sejam
expostos, antes, € necessario retornar as hipdteses apresentadas no capitulo
introdutério. Ao todo foram cinco hipéteses: as duas primeiras, que, respectivamente,
supunham que as politicas territoriais, no Sudoeste Paulista, podiam ser divididas em
dois grandes momentos (1° Fome Zero e PRONAT e 2° Territérios da Cidadania) e
que, de um modo geral, foram politicas de intervengdes top-down, tendo a ideia de
territério como um /ocus de atuagao governamental, foram trabalhadas no Capitulo 5;
as duas hipoéteses na sequéncia, as quais falavam que a dindmica de funcionamento
das politicas territoriais impactavam no carater de suas agdes, foram discutidas no
Capitulo 6; a quinta e ultima hipétese, que supunha que as questdes territoriais (p. ex.
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conflitos e relagdes de poder) influenciavam no desempenho das politicas, foi

trabalhada tanto no Capitulo 5 quanto no Capitulo 6.

Embora as hipéteses tenham sido confirmadas, novos elementos surgiram e
complementaram as suas justificativas, o que comprova, inclusive, a complexidade
das politicas publicas de desenvolvimento territorial. Adiante, assim como foram
apresentadas no capitulo introdutério, as hip6teses serao respondidas, uma a uma, a

partir de tépicos:

a) No que se refere a experiéncia do territério Sudoeste Paulista, as politicas
publicas de desenvolvimento territorial podem, sim, ser divididas em dois
grandes momentos: o periodo Fome Zero e PRONAT (2004-2008); e o
periodo Territérios da Cidadania (2009-2016). Essa divisdo ocorreu pelo
fato do Fome Zero e PRONAT terem sidos implementados simultaneamente
e por, na pratica, terem funcionado a partir de um Unico arranjo institucional.
Ha, inclusive, entre os atores participantes desse periodo, uma confusao
em relacdo aos nomes dos programas. Ja o outro periodo, o do Territorios
da Cidadania, se diferencia pelas mudancas ocorridas nas diretrizes (novos
objetivos, novos ministérios, etc.) e na dinamica de funcionamento.

Por mais que, no primeiro periodo, parte dos projetos emergissem das
articulag6es dos préprios atores locais, ndo € possivel afirmar uma diferenca
significativa com o segundo periodo, o qual se configura, notoriamente,
como um momento de intervencgdes top-down.

O primeiro periodo sO esteve, relativamente, mais proximo da esséncia
territorial (por envolver representantes de setores diferentes), pois ocorria a
partir de dois programas distintos, com ministérios distintos e que
demandavam da presenca de certos setores do territério, como sé&o os
casos dos atores ligados a assisténcia social e a agricultura familiar. Nao
havia nesse periodo, tampouco no periodo seguinte, um esforgo por parte
das politicas territoriais em diversificar os setores do territério presentes no
arranjo institucional. Nesse sentido, no periodo Territérios da Cidadania (em
que a atuacao governamental ficou centralizada no MDA) os representantes
do territério convergiram para as organizagbes especificas da agricultura
familiar, pois eram os publicos prioritarios do referido ministério.
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Se, no periodo Fome Zero e PRONAT, parte das acdes ja vinham pré-
definidas pelos ministérios, no Territérios da Cidadania isso ficou mais
evidente, uma vez que todas as acdes ja vinham estabelecidas por guias de
acoes. A diferenga no primeiro periodo € que, embora ocorressem
definicbes prévias, havia certa possibilidade de diadlogo, negociacdo e

articulagéo entre os ministérios e o colegiado territorial.

Na definicdo de territério adotada pelas politicas publicas de
desenvolvimento territorial eram consideradas as suas multiplas dimensdes
(econbmica, social, politica, institucional e ambiental), assim como a coesao
cultural e social. Na pratica, porém, um dos fatores que mais determinava
na formacao desses territrios eram os baixos Indices de Desenvolvimento
Humano Municipal — IDHM de certas regides interioranas (as quais, por
necessitarem de investimentos publicos, formavam esses desenhos
territoriais). Ademais, os desenhos desses territorios eram influenciados
pelas articulacbes de agentes politicos que almejavam inserir seus
municipios (suas bases eleitorais, por exemplo) nesses programas federais,
que eram de significativo poder de investimento. Foi o que ocorreu, por
exemplo, com os municipios de Ribeirdo Branco e outros do Alto Vale do
Ribeira.

Isso fez com que, na realidade, esses territorios fossem desenhos
institucionalizados pelo governo federal, os quais passariam a receber
investimentos pontuais, em cadeias produtivas especificas e ja atuantes
nesses desenhos.

Essa dindmica de formacao dos territorios, por sua vez, limitava uma real
possibilidade dos atores locais se organizarem e serem agentes do proprio
desenvolvimento, transformando-os em [6cus de intervencgbes

governamentais.

A estrutura estipulada para o funcionamento das politicas publicas de
desenvolvimento territorial teve um peso significativo na consecucao dos
seus objetivos. Se essas politicas pressupunham acgdes intermunicipais e

intersetoriais, as regras de acesso aos recursos, bem como as dinamicas
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de transferéncia de informacdes, de elaboracdao de projetos e de
participagao social pouco auxiliavam nesses anseios.

A orientacdo, por parte dos delegados dos ministérios, era a de que os
projetos envolvessem, no minimo, trés municipios do desenho territorial. No
entanto, o executor (ou proponente) era apenas um desses municipios. No
momento de elaboracao dos projetos (ou de selecao entre os disponiveis
nas guias de agdes), nao se pensavam em acgdes propriamente territoriais,
mas, sim, em projetos que atendessem as demandas especificas de um
Unico municipio, no caso, aquele que seria o proponente. A inclusao dos
nomes de outros municipios nos projetos era apenas uma etapa
administrativa a ser cumprida, sem efetividade.

O acesso aos recursos se dava através de convénios com as prefeituras.
Isso, por sua vez, fazia com que os projetos se limitassem aos interesses
do Executivo Municipal proponente do respectivo projeto. Ademais, todas
as etapas de execucdo e acompanhamento das acbes ficavam sob
responsabilidade da equipe técnica da prefeitura, o que distanciava essas
acdes do colegiado territorial, o qual, em tese, teria a fungdo de fazer o
controle social do andamento dessas entregas.

Nota-se, portanto, uma incoeréncia entre as diretrizes das politicas publicas
de desenvolvimento territorial (a¢cdées intermunicipais e intersetoriais) e as
questdes operacionais (execugao das a¢gdes de maneira individualizada nas

prefeituras).

Como ja se supunha, as acdes no ambito das politicas publicas de
desenvolvimento territorial, em um modo geral, ndo lograram éxito em
serem inovadoras, intersetoriais e intermunicipais. Porém, isso ndo se deve
exclusivamente a cultura setorial e individualista presente nas instituicées.
Para além da estrutura estipulada para o funcionamento das politicas
territoriais, que afetou diretamente na intermunicipalidade (comentado no
item acima), o desafio em promover ac¢des inovadoras e intersetoriais pode
ser explicado pelas limitagbes encontradas nas capacidades técnico-
administrativa e politico-relacional dos arranjos institucionais. Como

discutido no Capitulo 6, a qualidade dos arranjos nessas duas dimensodes
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(técnico-administrativa e politico-relacional) interfere diretamente na
entrega de produtos, na inovagao e na intersetorialidade. Este ultimo fator,
entretanto, é agravado pela composicao do colegiado territorial, a qual nao
abarcava uma diversidade significativa de atores sociais do territério.

Territorio, por definicdo, € um campo de forcas, de relacdes sociais e
institucionais conflitantes, contraditérias, com relagdes de poder e, também,
de cooperacdo, numa dinamica territorial de circulacdo de bens, de
pessoas, com uma cultura, etc. Esses elementos, portanto, se reproduzem
nos arranjos institucionais que atuam nas politicas publicas de
desenvolvimento territorial, sobretudo nos espagos de governanga.

As assimetrias de forcas e os conflitos de interesses existentes no territério
sao visiveis, por exemplo, na relagdo estabelecida entre agentes do poder
publico e atores da sociedade civil, entre municipios maiores € menores,
entre outros.

A conducéo das discussdes e as tomadas de decisdes, normalmente, sdo
direcionadas por grupos com melhor organizacao e articulagao politica. No
caso do Sudoeste Paulista, as pautas referentes as comunidades
tradicionais (Quilombo do Jad) e aos assentamentos da reforma agraria
eram secundarias ou pouco consideradas, uma vez que o colegiado
territorial ou era conduzido por agentes do poder publico ou por entidades
sindicais da agricultura familiar, que possuiam pautas proprias e bem
definidas.

Se, por um lado, as politicas publicas de desenvolvimento territorial

apresentavam diversas contradi¢cdes e limitacées nas suas atuagdes, por outro lado,
€ preciso reconhecer que se trata de um processo, de uma experimentacédo, de uma
trajetéria em que os aprendizados e as licbes sdo acumulados passo a passo. No
caso do Sudoeste Paulista, mesmo que o colegiado territorial tenha ficado
centralizado em entidades especificas da agricultura familiar, & possivel observar um
processo de aprendizado entre as organiza¢des da sociedade civil, as quais, mesmo
que minimamente, passaram a se apropriar dos espacos criados por essas politicas.
A atuacdo do CONSAD Sudoeste Paulista, entre os anos de 2011 e 2016, ilustra bem
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isso. Ademais, se hoje existe uma identidade de territério Sudoeste Paulista, em que
os atores locais conseguem pautar os elementos que os definem e que os desafiam,

muito se deve a esses programas.

Em um contexto de desmonte das politicas publicas para o rural brasileiro, que
se intensificou, sobretudo, a partir do golpe de 2016, é preciso valorizar e enaltecer
essas experiéncias. A critica e a compreensao das contradicdes presentes nessas
trajetérias sdo maneiras de organizar os aprendizados e de fortalece-los para as

experiéncias futuras, numa retomada de um governo popular e democratico.

No que cabe ao alcance deste trabalho, podem ser apontadas algumas
observagcdes sobre o0 que seria uma atuacao ideal para as politicas publicas de
desenvolvimento territorial:

- Os ministérios, cada qual com as suas linhas de atuagdo e com 0s seus
publicos prioritarios, precisam trabalhar de maneira verdadeiramente integrada e
articulada. A transferéncia de informacodes, as instrucées nos acessos as politicas,
assim como a coordenacao dos atores devem ser de maneira integral, isto &, os atores
do territério precisam conhecer e ter acesso a todas as informacdes e possibilidades
de acesso aos recursos;

- A estrutura de funcionamento das politicas territoriais precisa ser condizente
com 0Ss seus anseios e com 0s seus pressupostos. Nesse sentido, devem ser criadas
estratégias que estimulem a proposi¢ao de projetos intermunicipais e intersetoriais,
por exemplo, estimulando a formagéo de consércios publicos para que 0 acesso e a
gestéo dos recursos sejam de forma compartilhada entre os municipios do territério e

nao individualizada em um Unico municipio;

- O fortalecimento, a organizacao e a diversificacdo das entidades da sociedade
civil nos espacos de governanga devem ser questdes prioritarias. Uma sociedade civil
articulada e participativa potencializa as ag¢des das politicas territoriais. Para isso,
cabem a realizagbes de oficinas, de capacitagdes, eventos de mobilizacédo, entre

outros.

- Por fim, que os gestores publicos reconhecam e fortalegcam as potencialidades

dos préprios territorios, que estimulem o levantamento de inventérios territoriais e, por
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conseguinte, a construcao de projetos enddégenos e inovadores, pautados pela

dinamica local.
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