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Desenvolvimento local e a construcdo de uma nova territorialidade:
a implantacéo do Programa Territorios da Cidadania no
Norte Pioneiro do Parana

Eliana B. M. Lopes' e Maria Teresa Miceli Kerbauy?

RESUMO: Aabordagem territorial do desenvolvimento assumiu lugar de destaque nas politicas publicas estatais,
norteando também acdes originaarias de distintas organizagdes da sociedade. O enfoque territorial, influenciado
pelas analises relacionadas aos distritos industriais, destaca-se como uma forma especifica de tratar processos e
situacdes delimitadas espacialmente. No Brasil, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial, vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario, desde 2003, o adota-o estrategicamente por meio do Programa Nacional
de Desenvolvimento Sustentivel dos Territorios Rurais (PRONAT). Em 2008, ocorreu a implantacdo do
Programa Territérios da Cidadania, um desdobramento do PRONAT e das politicas de desenvolvimento rural
direcionadas a dinamizagdo de territérios deprimidos, constituidos por pequenos municipios e que, compreendem
areas e atividades rurais e urbanas, superando a énfase setorial do mundo rural. A andlise dos pressupostos
subjacentes a adocdo dessa estratégia nas politicas de desenvolvimento rural no Brasil, realizada por meio do
estudo da constituicdo do Territdrio Integracdo Norte Pioneiro (PR), indica que a énfase dessa politica recai mais
sobre a efetividade da descentralizagdo do que a concretizagdo da gestdo social.

PALAVRAS-CHAVE: territorios, abordagem territorial do desenvolvimento, PRONAT, Programa Territdrios da
Cidadania, Territorio Integracdo Norte Pioneiro.

ABSTRACT: The territorial approach of development took an important place in the public politics of the State,
also guiding the actions originated from different organizations of the society. The territorial focus, influenced
by the analysis related to the industrial districts, is highlighted as a specific form to dealing with process and
situations spatially delimited. In Brazil, the Secretary of Territorial Development, linked to the Ministry of
Agrarian Development, since 2003, has adopted it strategically through the Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais (PRONAT). In 2008, had occurs the implantation of the
Programa Territdrios da Cidadania, a part of the PRONAT and of the rural development politic directed to the
dynamization of the depressed territories constituted by small counties that cover rural and urban areas and
activities, overcoming the focus on the rural world. The analysis of the assumptions underlying to the adoption
of this strategy on the politic of the rural development in Brazil made through the study of the constitution of the
Territério Integracdo Norte Pioneiro (PR), which indicates that the focus of this politic falls more on the
effectiveness of the decentralization than the concretization, and implementation, of the social management.
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Introducéao

Este artigo tem como objetivo discutir a constituicdo do Territdrio Integracdo Norte Pioneiro
do Parana como produto de uma politica publica de desenvolvimento rural, 0 Programa
Territérios da Cidadania, vinculado ao governo federal, e analisar 0 modo pelo qual este
processo vem se concretizando.

Além da literatura consultada, foram realizadas entrevistas com membros da Secretaria de
Estado da Agricultura e Abastecimento do Parana; com o delegado federal do Ministério do
Desenvolvimento Agrario no estado; ex-prefeitos dos municipios que compdem o territério;
lideres sindicais e técnicos da Empresa Técnica de Extensdo Rural do Parana (EMATER).
Também foram consultadas as atas das reunies ordinarias e extraordinarias realizadas pelo
Conselho Estadual de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural no Parand (CEDRAF)
do Comité de Articulacdo Territorial.

Em 2008, participamos de dois eventos relevantes na regido: o | Forum de Desenvolvimento
Regional Sustentavel, realizado em maio, em Jacarezinho; e a divulgacdo do estudo realizado
pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (IPARDES), realizado em
setembro, em lbaiti, intitulado “Diagndstico Socioecondmico do Territorio Norte Pioneiro
Paranaense”. Em ambas as situagdes, conversas informais e entrevistas com representantes
sindicais e técnicos da EMATER foram realizadas, possibilitando a obtengéo de informacdes
essenciais para a realizacéo de outras entrevistas em 2009.

Nesse mesmo ano, em marco, abril e junho, participamos de todas as reunides realizadas pelo
Conselho Gestor Provisorio do Territdrio Integracdo Norte Pioneiro. No segundo semestre,
nossa atencdo direcionou-se ao contato com os ex-prefeitos que participaram da constituicao
do Territdrio Integracdo Norte Pioneiro (PR) e a obter os documentos no Conselho Estadual
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CEDRAF), no Instituto Paranaense de Assisténcia
Técnicae Extensdo Rural (EMATER) e nadelegaciaestadual do Ministério do Desenvolvimento
Agrério (MDA).

A utilizacdo de diversas fontes foi 0 método escolhido para que as informacgdes obtidas tanto
formalmente como informalmente pudessem ser confrontadas, complementadas e comparadas.
Vale ressaltar que as referéncias tedricas consultadas permitiram que fosse estabelecido o
referencial de analise e a articulacdo entre a proposta da politica governamental e o que de
fato vem ocorrendo no Territério Integracdo Norte Pioneiro (PR).

O Parana passou por um processo de industrializagdo significativo nas Gltimas décadas,
resultando numa economia oriunda de uma politica agressiva de incentivos fiscais e que se
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concentrou, sobretudo, na regido metropolitana de Curitiba. No entanto, as atividades do setor
primario, tanto as mais modernas como as tradicionais, sdo ainda bastante significativas e
dispersas no interior do estado.

O norte pioneiro € uma das 10 mesorregides que constituem o estado. Sua ocupacgdo decorreu
de uma economia predominantemente cafeeira. O aumento da producdo de commaodities,
substituindo os cafezais, aliado a ampliou das areas de pastagens, principalmente a partir da
década de 1970, ampliou as dificuldades na absor¢do da mao de obra. A regido, que tinha no
inicio da década uma das maiores popula¢des do estado, apresentou uma das mais elevadas
perdas na esfera estadual ao final dos anos 1970 e nas décadas seguintes. Sua populacéo foi
reduzida praticamente pela metade entre 1970 e 2000. (IPARDES, 2004, p. 24). A dindmica
de seu crescimento populacional ndo apresenta tendéncias a reversdo, sendo que

As caracteristicas de sua base produtiva e a restrita perspectiva de investimentos para essa
mesorregido indicam que sua condigdo de esvaziamento tende a perdurar nas areas rurais,
atingindo nucleos urbanos (IPEA, 2000, p. 105).

Em 1996, 0s 46 municipios abrangidos pela mesorregido possuiam uma densidade populacional
média de 34,19 habitantes/km?, polarizando-se em torno de Cornélio Procopio, Santo Anténio
da Platina e Jacarezinho. Nenhum desses municipios apresentava uma populacéo acima de 50
mil habitantes, portanto, eram considerados municipios de pequeno porte®, sendo mais da
metade da populagdo (52,17%) em estado de transi¢cdo para o urbano, e uma quantidade
consideravel como rural de pequena dimensdo* (IPEA, 2000, p. 103).

O norte pioneiro paranaense é caracterizado como “espacialidade com minima relevancia”
(IPEA, 2000, p. 205; IPARDES, 2006, p. 14), isto €, sem expressdo econdmica ou institucional,
sendo que as atividades econémicas atuais ndo parecem suficientes para provocar melhorias
nas condicOes sociais da populacdo, o que tende a reforcar o esvaziamento tanto de areas
urbanas como rurais.

3 Segundo o Censo Demografico de 2000, apenas cinco municipios paranaenses possuem populagdo acima de
20 mil habitantes.

4 No final da década de 1990, o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA), em parceria com outras
institui¢des, empreendeu estudos para a caracterizagdo da rede urbana brasileira, entendida como o “conjunto de
cidades que polarizam o territorio brasileiro e os fluxos de bens, pessoas e servi¢os que se estabelecem entre
eles” (IPEA, 2000, p. 36). A tipologia dos municipios estabelecida considera que s&o municipios rurais aqueles
com grau de urbanizagdo inferior a 50% e atividades centradas no setor primario. J& os que estdo em fase de
transicdo para o urbano apresentam grau de urbanizacao superior a 50%. Em relacdo aos municipios de média e
grande dimenséo, pode-se verificar que sdo aqueles municipios que apresentam uma populagéo superior a 50 mil
habitantes e um grau de urbanizagdo acima de 75%, além de possuir atividades focadas na inddstria e no comércio
(IPEA, 2000, p. 57).
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Com o objetivo de estancar e reverter esse processo, assim como buscar melhorias nos
indicadores econdmicos e sociais, em geral abaixo da média estadual, a Empresa Técnica de
Extensdo Rural do Parana (EMATER), vinculada ao governo do estado, vem atuando na
regido desde 2000 e em algumas areas de forma conjunta com a Federacdo de Trabalhadores
da Agricultura do Parana (FETAEP).

As propostas de intervencdo direcionaram-se a integracdo das atividades agropecuéarias
presentes em municipios contiguos visando ao fortalecimento e a dinamizacdo das cadeias
produtivas. Inicialmente denominadas Areas de Programacgio Integrada (API), as agOes
focadas no processo produtivo e nas articulagfes intermunicipais gradativamente incorporaram
outros aspectos ao buscar modifica¢cdes nas condi¢bes das areas de salde, educacao etc. A
configuracdo inicial do conjunto de municipios abrangidos ndo se alterou até bem recentemente,
mas a ampliacdo das acdes empreendidas depois de 2000 possibilitou a transformacao das
APl em Areas de Desenvolvimento Integrado (ADI).

As diversas atividades desenvolvidas nessas areas foram compreendidas como iniciativas
territoriais consubstanciadas em uma concepcao de territorio que entende ser este o ponto de
partida que tem como resultado uma construcao social. A referéncia a esta concepcao remete
a abordagem territorial do desenvolvimento, entendida, por sua vez, como subsidio as
intervencdes para a promocao do desenvolvimento rural e que consiste em um conjunto de
orientacdes tedrico-metodologicas que adquire relevancia, principalmente a partir da década
de 1990, nos paises desenvolvidos.

No ambito da mesorregido do norte pioneiro paranaense, quatro iniciativas territoriais se
constituiram e, posteriormente, com a sua integracdo, formaram o Territdrio Integracdo Norte
Pioneiro. Abrangendo um total de 27 municipios, as trés primeiras tiveram participacédo ativa
da FETAEP:

1) Territorio Vale do Rio das Cinzas, constituido por sete municipios: Jundiai do Sul,
Conselheiro Mairinki, Ibaiti, Japira, Jaboti, Tomazina e Pinhaldo. Os trabalhos
iniciaram-se no final de 2005 com a participacdo da EMATER e da FETAEP. O
Consorcio Intermunicipal para o Desenvolvimento do Territorio do Vale do Rio das
Cinzas (CIVARC) encontra-se formalizado desde junho de 2007;

2) Territério Divisa Norte: a EMATER definiu, em 2002, cinco municipios — Salto do
Itararé, Siqueira Campos, Santana do Itararé, Wenceslau Braz e Sao José da Boa Vista
—, como constitutivos de uma Area de Programacio Integrada (API) e, em 2004, a
partir de um convénio estabelecido com a FETAEP, foram incentivados projetos
intermunicipais. Os municipios estdo negociando a formacéo de um consércio;
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3) Territério G5: resultado de uma parceria entre a EMATER e a FETAEP, iniciada em
2005, para promover projetos intermunicipais. Os cinco municipios que o compdem
— Ribeirdo Claro, Carl6polis, Joaquim Tavora, Guapirama e Quatigua — estdo em
processo de formalizacdo do consorcio intermunicipal;

4) Territorio Nordeste: resultado de acbes da EMATER empreendidas em quatro
municipios desde 2003, no ambito das API, e agregou outros municipios nos anos
seguintes. Em 2005, dez municipiosintegraram o Territorio formalizado, recentemente,
no Consorcio Publico Intermunicipal de Desenvolvimento do Territério Nordeste do
Estado do Parand (CODENOP). Os municipios que compdem essa iniciativa sdo
Santa Amelia, Abatia, Nova Fatima, Ribeirdo do Pinhal, Santa Cecilia do Pavéo,
Santo Antonio do Paraiso, Congoinhas, Nova Santa Barbara, S&o Jer6bnimo da Serra
e Sapopema.

Em 2003, primeiro ano do governo de Luiz Inécio Lula da Silva, foi criada a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Agrério
(MDA), com o objetivo de executar o Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de
Territorios Rurais (PRONAT), implementado no mesmo ano. O foco dessa politica territorial
foi, e continua sendo, a execucdo de um conjunto de a¢des direcionadas a reunido de municipios
rurais articulados territorialmente para promover seu desenvolvimento sustentavel.

As finalidades desse Programa tém como pressupostos a diminui¢éo da pobreza, a geracao de
emprego e renda, a preservacdo do meio ambiente, o estimulo ao empreendedorismo e a
formacéo de arranjos produtivos locais, além do incentivo a participacdo da sociedade em
novos arranjos institucionais em ambito intermunicipal.

Foram, e sdo contemplados pelos recursos do PRONAT, os territorios reconhecidos com essas
caracteristicas na esfera estadual. Apds uma primeira articulagdo entre os municipios, faz-se
necessaria a sua homologacdo nos conselhos estaduais de desenvolvimento rural, para que
possam ser incluidos efetivamente na esfera federal como territorios, permitindo, assim, a
consolidacdo de uma cooperacao intermunicipal.

Membros do governo do Estado do Parana e dos proprios representantes do MDA no estado
sugeriram que, em funcdo de existirem limites numéricos para o reconhecimento dos territorios
em cada esfera estadual, as iniciativas territoriais no norte pioneiro paranaense deveriam
integrar-se em um Unico territorio.

Esta proposta foi respaldada pela politica territorial adotada pelo governo do Parana,
consubstanciada no Projeto de Inclusdo Social e Desenvolvimento Rural Sustentavel,
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concebido em 2005, por meio das Secretarias de Estado da Agricultura e do Abastecimento
(SEAB) e do Planejamento e Coordenacédo Geral (SEPL), e que também incorporou as nog¢des
de multissetorialidade e a superacdo da oposicdo entre rural e urbano para a promocéo do
desenvolvimento rural. O projeto, atualmente ainda em fase de negociacdo com o Banco
Mundial para a obtencdo de recursos para a sua execuc¢ao, compreende agdes em oito territorios
do estado e 127 municipios que comp&em o “centro expandido”, &rea prioritaria para as agdes
estatais e que visam a reducdo da pobreza no estado e a minimizacdo dos desequilibrios
intrarregionais (IPARDES, 2007).

A configuracdo territorial estabelecida pelo governo do Estado do Parana passou por
redefinicdes com o objetivo de convergir com a estratégia territorial adotada pelo MDA para
0 estado e este, por sua vez, também trabalhou de modo a consolidar esta identificacéo,
estabelecendo uma convergéncia no estabelecimento de um recorte espacial-territorial que
contemplasse 0 mesmo conjunto de municipios®.

Perspectivas convergentes no ambito estatal, nas esferas federal, estadual e municipal,
culminaram na homologacdo, em 26 de outubro de 2007, do Territorio Integracdo Norte
Pioneiro. Naquela ocasido, ainda ndo faziam parte de sua composi¢do 0s municipios de Santo
Antdnio da Platina e Jacarezinho, regionalmente mais relevantes do ponto de vista econémico,
politico e de prestacdo de servicos.

Ressalte-se que, naquele momento, ainda que se aventasse a possibilidade, por parte dos
representantes municipais vinculados as iniciativas territoriais do norte pioneiro paranaense,
assim como pelas organizacdes ali situadas e/ou atuantes, de futura incluséo do Territorio
Integracdo Norte Pioneiro no Programa Territorios da Cidadania, o objetivo inicial era o
acesso aos recursos disponibilizados por meio do PRONAT, o que exigia a homologacéo
como territorio pelo CEDRAF.

Em 2008, o governo federal langou o Programa Territorios da Cidadania. A politica direcionada
aos territdrios rurais se manteve, por meio do PRONAT. No entanto, foram priorizadas
determinadas areas para um esforco concentrado visando a transformacdo desses territorios
deprimidos em &reas dindmicas. A selecao desses espagos ocorreu a partir de indicadores sociais
e econdmicos territoriais mais baixos em relacdo as médias nacionais e estaduais.

Dessa forma, os territorios incorporados pelo Programa Territérios da Cidadania tiveram
atencdo reforcada por parte dos distintos entes estatais, 0os quais focaram a destinacdo de

5> Informacdes obtidas em entrevista com o delegado federal do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
no Parana, Reni Denardi, e com Luiz Lopes, chefe do departamento de Desenvolvimento Rural, vinculado a
Secretaria de Agricultura e Abastecimento (SEAB) do Parana.
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recursos financeiros e humanos para incentivar o associativismo e o desenvolvimento de
projetos de forma cooperativa.

No Estado do Parand, de um total de sete territorios homologados pelo CEDRAF, apenas
quatro poderiam ser contemplados por este Programa (sendo dois no primeiro ano, 2008; e dois
no segundo, 2009). Dessa forma, em 2008, foram contemplados os territérios Vale do Ribeira
e Cantuquiriguacu e, em 20009, os territorios Parané Centro e Integracdo Norte Pioneiro.

Um esforgo conjugado por parte de alguns prefeitos municipais do norte pioneiro com outras
liderancas politicas regionais (bem como com os técnicos da EMATER e FETAEP) foi
empreendido de modo a obter a insercéo do Territorio Integracdo Norte Pioneiro no Programa
Territdrios da Cidadania.

Em25deagostode 2008, na62Reunido Extraordinariado Conselho Estadual de Desenvolvimento
Rural e Agricultura Familiar (CEDRAF) foram reconhecidos os dois territérios que seriam
incluidos nessa politica a partir de 2009: o Territorio Parana Centro e o Territorio Integracdo
Norte Pioneiro. Ambos encontram-se situados na regido considerada como alvo de acGes
prioritarias do Estado do Parana, o centro expandido. Nessa mesma reunido, discutiu-se a
necessidade de se incluirem os dois municipios que polarizam os outros 27 abrangidos pelo
Territorio, no caso, Santo Antonio da Platina e Jacarezinho, para que se efetuasse, segundo o
presidente do CEDRAF e Secretario de Estado da Agricultura e Abastecimento (SEAB), Valter
Bianchini, “um desenvolvimento harmonioso na regido” (CEDRAF, 2008).

Assim, 0s maiores e mais dindmicos municipios proximos a Santo Antonio da Platina e
Jacarezinho foram incluidos formalmente no Territério Integracdo Norte Pioneiro pelo
CEDRAF em 26 de novembro de 2008 e considerados “cidades tipicamente rurais”, conforme
observacdo do titular da pasta da SEAB, no Parana. E importante observar que essa
incorporacdo contemplava interesses do Estado do Parana em sua politica de desenvolvimento
territorial, por meio de seu Projeto de Inclusdo Social e Desenvolvimento Rural Sustentavel,
denominacdo atualmente modificada para Projeto Inclusdo e Desenvolvimento Territorial
(IPARDES, 2009).

Nosso argumento é de que a formulacdo do PRONAT, assim como o Programa Territorios da
Cidadania, teve como objetivo a constituicdo de uma esfera deciséria microrregional que
atuasse incisivamente nas questdes rurais, pois estas, em grande parte, constituiam prerrogativa
da Unido e, de modo mais restrito, dos estados.

Nesses Programas, foi priorizada a descentralizacdo das atribuigdes no que concerne ao
desenvolvimento rural, entendido de forma multidimensional e multissetorial. A agregacéo
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de municipios rurais em conjuntos mais amplos situados entre a esfera estadual e municipal
favoreceu a criacdo de novos arranjos institucionais que podem reportar-se diretamente a
esfera federal, o que consiste em uma estratégia de descentralizacéo e, ao mesmo tempo, de
minimizac&o dos riscos das préaticas clientelistas, sendo os recursos destinados ao territorio,
e ndo para municipios especificos. Dessa forma, pressupde-se o estabelecimento de uma
pratica de controle mutuo por parte dos proprios membros do Conselho Gestor Territorial,
dificultando-se, assim, a concessdo de privilégios para um ou outro municipio, ou para
conjuntos parciais deles.

Os processos de descentralizagdo politica dependem de uma série de condigBes prévias
(historicas, sociais, econdmicas) que sdo especificas do lugar e que podem se concretizar com
a participacdo mais ou menos ativa da sociedade e, juntamente com a qualidade das formas
associativas, sdo fundamentais para a efetividade da gestdo social, um dos pilares das propostas
de desenvolvimento territorial. Adescentralizagc&o nesses casos possibilita o compartilhamento
das decisOes entre a sociedade e o estado, impedindo que a sociedade assuma um papel
coadjuvante. Os governos estaduais, nesse contexto, sdo considerados intermediadores
necessarios no reforco do pacto federativo, mas assumem ac6es de cunho mais complementar
que propositivo.

No entanto, 0 acompanhamento do processo que culminou na formalizacdo do Territdrio
Integracdo Norte Pioneiro permitiu verificar que a descentralizacdo em curso prioriza a
transferéncia de atribuicfes na execucdo da politica em nivel territorial, sem que haja
correspondéncia nos processos decisorios, centralizados nas esferas federal e estadual.

Para o desenvolvimento dos pontos apresentados, este artigo estrutura-se em trés secoes. Na
primeira abordamos os pressupostos tedrico-metodoldgicos que referenciam a abordagem
territorial do desenvolvimento, ou seja, suas premissas e articulagdes externas e internas,
enfocando, para a analise do caso brasileiro, seus vinculos com o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Em seguida, sdo apresentados,
sinteticamente, os critérios utilizados pelo Programa Territorios da Cidadania para o
reconhecimento formal dos territorios, as linhas gerais para a sua operacionalizagdo, 0 processo
de constituicdo do Territdrio Integracdo Norte Pioneiro do Parand e sua redefinicdo em
decorréncia das politicas publicas estabelecidas nas esferas federal e estadual. As observacgdes
efetuadas no que dizem respeito a nossa participacdo nas reunides, bem como a explicitacéo
das informacGes obtidas nas entrevistas, foram de grande valia para o desenvolvimento deste
item. Por altimo, tecemos consideracfes sobre as perspectivas que se apresentam para a
consolidacdo desse espaco territorial e os obstaculos existentes.
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Do local-municipal ao territorial: origens e pressupostos
tedrico-metodoldgicos

No Brasil, a crise do Estado desenvolvimentista ocorrida nos anos 1980, a mobilizacdo social
em defesa da redemocratizacdo e na constru¢cdo de um novo marco constitucional que
expressasse as demandas sociais, bem como o redesenho federativo propiciado pela Carta
Constitucional de 1988 constituem elementos significativos e indicativos das mudancas que
se processaram nas décadas seguintes. A institucionalizacdo constitucional de espacos
participativos possibilitou a configuracdo de novos arranjos com o objetivo de estreitar as
relagcdes entre sociedade e Estado rumo a uma efetiva democracia.

Os processos de descentralizagdo politico-administrativos acompanharam essas modificacdes
e se concretizaram em um contexto internacional e nacional de reestruturagdo produtiva,
desregulamentacéo do capital e intensificagdo da globalizacdo. Nesse quadro, redefiniram-se
tanto a configuracdo estatal e social como as proprias relacbes estabelecidas entre eles.
Exemplificando as reconfiguracdes ocorridas, podemos citar as reformas descentralizadoras
nos campos da saude e da educacdo; as privatizacdes e a criacdo de Agéncias Nacionais
Reguladoras. O incentivo a participacdo social de forma voluntéaria e assistencialista em
detrimento de a¢6es questionadoras do status quo constituiram o substrato de um discurso que
previa a modernizagédo brasileira. Concomitantemente, preocupagdes ambientais adquiriram
maior relevancia. As agéncias multilaterais — os meios de comunicacdo e 0s movimentos
sociais — trouxeram a questao do desequilibrio ecoldgico para o debate cotidiano.

No ambito municipal, experiéncias ocorridas nos anos 1980 e 1990, geralmente empreendidas
por politicos situados a esquerda do espectro politico e incentivadoras de processos
participativos e descentralizados de gestdo, passaram a ser alvo de interesse de pesquisa,
como o Orgamento Participativo, que se constituiu numa experiéncia inovadora implementada
pela prefeitura de Porto Alegre. Essas iniciativas passaram a ser vistas como expressdo das
potencialidades e virtualidades do poder local-municipal e do seu papel fundamental para o
desenvolvimento.

Por outro lado, outras posi¢cdes relacionadas ao desenvolvimento local a partir da escala
municipal se configuraram, durante o periodo, articulando-se em torno de trés vertentes: a) 0s
que entendem que, dada a fragilidade dos Estados Nacionais em decorréncia do processo de
globalizagdo, cabe ao municipio estabelecer seus objetivos e planos de desenvolvimento local,
articulando-se com outras escalas, de modo a integrar-se ao mundo globalizado. O
desenvolvimento local-municipal é considerado basicamente como uma questdo de
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planejamento e gestdo (CASTELLS e BORJA, 1996); b) aqueles que assumem uma posi¢ao
critica com relacdo ao desenvolvimento local-municipal argumentando que, na realidade, este
é produto de um enfoque neoliberal, que fragmenta as politicas publicas em favor das forcas
do mercado consoante a proposta do “Estado minimo” (CACCIA-BAVA, 1996) e c) os que
admitem que as iniciativas locais possam ser promissoras em termos de desenvolvimento,
poréem limitadas geogréafica e socialmente se ndo forem articuladas no ambito regional,
nacional ou global (SANTOS, 2002; CACCIA-BAVA, 1996).

Na década de 1990, essas perspectivas diversas convergiram em torno de um consenso sobre
ainviabilidade de se pensar o desenvolvimento de forma restrita, isto , limitado espacialmente
a um Unico municipio, em funcédo da heterogeneidade socioespacial existente no Brasil. Isto
porque 0s municipios, embora formalmente dotados das mesmas prerrogativas, dificilmente
se equivalem em termos de recursos — financeiros, técnicos e politicos —, potenciais produtivos
e associativos.

Além disso, a intensidade dos problemas nos centros urbanos — como transporte, moradia e
seguranga publica — passaram, cada vez mais, a ser tratados do ponto de vista regional, seja
em fungéo dos espacos conurbados, seja em consequéncia de uma proximidade que facilita os
fluxos. Municipios considerados médios e grandes, populosos e economicamente dindmicos
passam a articular solugdes conjuntas para as questdes que se apresentam®.

Ja para municipios pequenos e localizados em regifes pouco dindmicas economicamente,
surgem outras questdes, como taxas de migracao negativas, baixa capacidade em arrecadacao
de impostos, poucas opcOes de emprego e renda para a populacdo residente. Geralmente
associados ao predominio de atividades ligadas ao setor primario da economia, esses
municipios sdo comumente qualificados como rurais (VEIGA, 2003).

Em ambas as situagdes, gradativamente ocorrem ampliacbes e restricbes simultaneas
relacionadas aos processos de desenvolvimento: amplia-se a escala — do municipio para areas
maisamplas—e restringe-se aincidéncia dos programas governamentais ou ndo governamentais
a partir de critérios estabelecidos como, por exemplo, o corte rural-urbano. Assim, articulacdes
intermunicipais territoriais rurais sdo incentivadas e constituidas a partir desse critério como
pressuposto para o desenvolvimento.

& Estudo significativo para esta questéo e que enfoca a formacdo do Consorcio Intermunicipal no grande ABC,
na Regido Metropolitana de S&o Paulo, foi realizado por Abrucio e Soares (2001).
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Contribuiram para esta visdo ampliada do local — da escala municipal para a intermunicipal
— pesquisas organizadas pelo IPEA sobre a caracterizagédo da rede urbana brasileira e o Projeto
Tematico Rurbano’, financiado pela FAPESP e executado pelo Instituto de Economia da
Unicamp. Esses estudos buscaram identificar as transformacBes ocorridas no espaco e
forneceram subsidios a ado¢do do recorte territorial em algumas das politicas publicas, ao
constatarem um pais cada vez mais urbanizado, com a expansdo dos aglomerados e centros
urbanos e, como a outra face da moeda, tdo rural, caracterizacdo possivel a partir de critérios
distintos e que superam a sua identificagdo com o setor agropecuario.

A distincdo entre municipios rurais e urbanos passou, assim, a ser uma variavel utilizada por
varios 0rgdos governamentais para se pensar 0s processos de desenvolvimento em uma
federacéo tdo heterogénea. A constatacdo de um *“vazio microrregional™®, isto é, a auséncia de
politicas direcionadas de forma articulada a conjuntos de municipios, preponderantemente de
baixo contingente populacional e com perfil rural, se configurou como um dos passos iniciais
para serem propostas a¢des territoriais como meios de se promover a dinamizacdo de areas
consideradas estagnadas.

Dessa forma, sdo os territorios economicamente deprimidos, isto €, o conjunto de municipios
que apresentam baixo ritmo de crescimento e potencial de desenvolvimento, medido pelo
indice de Desenvolvimento Humano (IDH), os novos espagos prioritarios para que sejam
estimulados novos arranjos socioprodutivos (ORTEGA, 2008, p. 17).

Essa orientacdo, originada nos paises desenvolvidos e disseminada por meio das agéncias
multilaterais e universidades, traz embutida a no¢do de multifuncionalidade da agricultura e a
pluriatividade dos agricultores.

Por multifuncionalidade da agricultura entende-se a produgéo de bens imateriais que exercem
funcbes ndo mercantis de carater social, cultural e ambiental, e que geram efeitos positivos

7 O projeto foi conduzido por pesquisadores da Unicamp em parceria com outras institui¢des a partir da segunda
metade da década de 1990 com o objetivo de verificar as mudangas no meio rural, principalmente no que
concerne ao emprego e renda, gerando um conjunto de publica¢fes que caracterizassem os distintos espacos
rurais no Brasil.

& Em dezembro de 2002 foi publicada a versdo final do Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
elaborado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS, 2002). O enfoque do meio
rural como territorial, e ndo setorial, enseja orientagcdes no sentido de articular setores do mercado, sociedade e
poderes publicos municipais em dire¢do a uma atuagdo no nivel microrregional ou “territorios geosocioambientais”.
A constatacdo de lacunas entre as dimensdes mesorregional e municipal, e a criacdo de novas institucionalidades
participativas nos territorios, com a finalidade de promover a sua dinamizacéo e desenvolvimento, é a tbnica do
documento.
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para toda a sociedade® (BONNEL e MALUF, 2007, p. 218). O Estado, nesse contexto, pode
atuar mais incisivamente ao incentivar novas formas produtivas e corrigindo distorcdes de
mercado, ou exercer um papel regulador a partir das demandas estabelecidas socialmente
(BONNEL e MALUF, 2007, p. 220).

No Brasil, as acGes estatais enquadram-se no primeiro caso, diferenciando-se as politicas
direcionadas ao agronegocio daquelas voltadas a agricultura familiar. Com o objetivo de
promover a insercdo mercantil dos pequenos produtores e estimular novas atividades que se
desenvolvam no espaco rural, foi criado o PRONAT e, mais recentemente, o Programa
Territorios da Cidadania. Esses programas associam a multifuncionalidade da agricultura com
a nocgéo de pluriatividade do agricultor.

As transformac@es na estrutura produtiva das atividades agropecuérias, aliadas a expansao e
intensificacdo do processo de urbanizacao, assim como o préprio desenvolvimento técnico e
tecnoldgico possibilitaram uma aproximacdo maior entre as atividades ditas “urbanas” e
“rurais”. Assim como na cidade existem hortas em meio a avenidas e servigcos que s&o
oferecidos a populacdo que reside no meio rural, esta Ultima também ndo restringe a utilizagdo
da sua forca de trabalho a setores determinados, ou seja, as cidades ndo se definem pela
indUstria e nem o campo pela agricultura (ABRAMOVAY, 2003; VEIGA, 2003).

A concepcédo do espaco rural como continuidade do meio urbano orientou a atribui¢do de
relevancia a questdo da pluriatividade; isto €, a coexisténcia de atividades agricolas com as
ndo agricolas exercidas por segmentos dos agricultores familiares residentes no meio rural. O
trabalhador, portanto, ao direcionar sua forca de trabalho para a agroinddstria, prestacdo de
servigos de varios tipos ou outras acbes correlacionadas, imbui-se de possibilidades de
aumentar a sua renda e permanecer no meio rural (SILVA, 1997, p. 15).

Portanto, a caracterizacdo dos municipios como rurais — considerados regionalmente e
compreendendo tanto os centros urbanos como as areas rurais —, a valorizagdo multifuncional
das atividades relacionadas ao setor agropecuério (multifuncionalidade) e a constatacdo de
um novo perfil do trabalhador rural (pluriativo) sdo fatores fundamentais para a proposicéo de
projetos de desenvolvimento que sejam formulados e implementados territorialmente, a partir
de orientacdes que visam a descentralizacdo das politicas com a participacdo da sociedade,
premissas da abordagem territorial do desenvolvimento.

® Abramovay (2003, p. 144) enfatiza a dimensdo valorativa contida no conceito de multifuncionalidade. Para o
autor, a preservacdao do meio natural e cultural alia-se ao fortalecimento do tecido social, com novos atores
participando ativamente da gestdo dos espacos rurais.
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Além de uma escala, o territorio é também um campo onde se estabelecem relagGes de poder,
ou seja, “(...) uma arena de disputas de visdes de mundo, interesses de atores e aliancas politicas
visando ao exercicio do poder atraves da dominacdo” (SCHNEIDER, 2004, p. 109).

A criacdo de arenas especificas abarcando as demandas e a participacéo de atores oriundos da
sociedade, mercado e estado, e a énfase nas especificidades de cada regido constituem o territorio
de um modo caracteristico de expressar as articulagdes entre o local-municipal, o regional e o
nacional, com a varidvel espacial adquirindo relevancia nas estratégias de desenvolvimento
local. Nessa perspectiva, a contribuigdo de uma nova forma de negociagdo dos conflitos,
compreendendo distintos niveis institucionais e rompendo com formas tradicionais de controle,
permitiu a construcdo da nocao de “governanca de maltiplo nivel” (SOUZA, 2002, p. 433).

A proposta que surgiu em torno da convergéncia dos eixos “desenvolvimento local-regional”
e “abordagem territorial do desenvolvimento”, utilizada pelo Ministério do Desenvolvimento
Agréario (MDA), esta associada as propostas metodoldgicas e politicas adotadas e sugeridas
pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) do inicio dos
anos 1990, que tinham como objetivo comparar 0s espacos rurais diferenciados dos diversos
paises que compBem esta organizacao®, utilizando-se os critérios de tamanho populacional e
densidade demografica para analisar sua configuragéo territorial.

No d&mbito da Unido Europeia, a Politica Agraria Comum previu estimulos a cooperacao entre
municipios e lugares distintos de modo a possibilitar o desenvolvimento regional, com a
elaboracdo de projetos inovadores viabilizando a dinamizacao dos territorios sem exercerem
uma restricao ao setor agropecuério (ORTEGA, 2008).

No Brasil, as origens da abordagem territorial do desenvolvimento no meio rural remontam a
execucdo do Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF).

Com atividades iniciadas em 1996, o PRONAF foi concebido no ambito do governo federal
para fortalecer a agricultura familiar e promover a sua inser¢do competitiva nos mercados,

10 Sobre a abordagem territorial utilizada pela OCDE, estamos nos baseando em Schneider (2004), Veiga (2003)
e Abramovay (2003). Em nivel regional ou territorial, definido de acordo com a organizagdo politico-
administrativa dos distintos paises, estabelece-se a classificacdo: a) regides essencialmente rurais: quando mais
da metade da populagdo da area reside em unidades de base rural; b) regides relativamente rurais: quando entre
15% e 50% da populacéo vive em &reas rurais; c) regides essencialmente urbanas: quando menos de 15% da
populacédo regional mora em unidades de base rural.

O Programa de Valorizagéo da Pequena Producéo Rural (PROPAP) é considerado o precursor do PRONAF.

Foi executado em 2004 pelo Ministério da Agricultura. Uma avaliacdo do PRONAF em relacdo aos estados,
regides e familias atendidas pode ser obtida em IPEA (2005).
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facilitando o acesso ao crédito rural para investimento e custeio (PRONAF-C). Outra linha do
PRONAF teve por objetivo o financiamento de infraestrutura e servicos em municipios
selecionados pelo Conselho Nacional do Programa (PRONAF-M). Aincluséo para o recebimento
de recursos a fundo perdido exigia a elaboracdo de Planos Municipais de Desenvolvimento
Rural (PMDR), com a participacdo dos agricultores familiares e aprovados pelos Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR)*? (ABRAMOVAY e VEIGA, 1998).

Os municipios que apresentassem taxas de distribuicdo fundidria — empreendimentos
agropecuarios de pequeno porte — mais pulverizadas em relacéo ao total estadual, taxas de
urbanizacdo menores do que a media do estado e as mais baixas taxas de produtividade
agricola, também em comparacdo ao ambito estadual, foram considerados prioritarios pelo
PRONAF, ou seja, 0s municipios mais pobres e periféricos'® — e ndo necessariamente aqueles
com maior presenca de agricultores familiares e/ou com possibilidades de participar da
elaboracéo de planos de desenvolvimento (ABRAMOVAY e VEIGA, 1998, p. 9).

Aexperiéncia obtida com a execu¢do do PRONAF-M permitiu a reviséo das orientagdes acerca
do fato de os “municipios mais pobres e periféricos” — ou seja, municipios tipificados como
rurais — promoverem, isoladamente, o seu desenvolvimento, seja em fungéo de seus limites
financeiros e técnicos, seja pela importancia do entorno regional para potencializar 0s recursos
existentes. As articulagdes intermunicipais foram, assim, incentivadas como instrumento para
o fortalecimento dos territérios, ampliando-se a visdo sobre as caracteristicas do “rural”,
reforcando-se a complementaridade existente entre campo, cidade/rural e urbano®.

Apartir de 2002 criou-se uma nova modalidade de a¢6es direcionadas a Assisténcia Financeira
a Projetos de Infraestrutura e Servicos, no ambito do PRONAF, apoiando o desenvolvimento
microrregional por meio de consdrcios ou associa¢cdes municipais. Na avaliacdo dos gerentes
do programa, foi diagnosticado que o potencial de abrangéncia dessas acfes era muito maior

120 processo de aprovacgdo envolvia a participacdo dos conselhos e secretarias estaduais e implicava beneficios
como rede de energia elétrica, irrigacdo e habitagdo rural. Avaliacdo do PRONAF-C e PRONAF-M, entre 1996
e 1998, foi efetuada por Abramovay e Veiga (1999).

13 Municipios com indices significativos de pobreza rural e com mais caréncias nas areas de salde, educacéao e
infraestrutura. Em 2002, no entanto, um estudo publicado sugeriu a revisdo dos critérios para selecdo dos
municipios beneficiarios do PRONAF-M, pois o valor obtido pela produgao industrial e dos servicos, ao ndo ser
contabilizado, provocava distor¢des, apresentando municipios dotados de mais recursos sendo mais beneficiados
em detrimento dos demais (PRONAF, 2002, p. 34).

14 Qutros programas foram implementados no decorrer da década de 1990, como, por exemplo, a iniciativa

denominada “Comunidade Ativa”, vinculada ao programa Comunidade Solidéria para a elaboragdo e execugéo
de projetos de desenvolvimento local integrado e sustentavel.

CADERNOS GESTAO PUBLICA E CIDADANIA, V. 14, N. 55 — JuL./DEZEMBRO DE 2009

20/08/10 10:10



05-cap04.indd 93

DESENVOLVIMENTO LOCAL E A CONSTRUGCAO DE UMA NOVA TERRITORIALIDADE: 93
A IMPLANTACAO DO PROGRAMA TERRITORIOS DA CIDADANIA NO NORTE PIONEIRO DO PARANA

do que o contemplado até entdo!®. Para promover esses objetivos, a partir de 2003 o
PRONAF-M passou a ser gerenciado pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA), criada neste mesmo ano para incentivar
a dinamizacéo de territdrios rurais.

O PRONAF, na linha destinada a apoiar a infraestrutura municipal, pode ser considerado um
instrumento utilizado pelo governo federal para induzir a descentralizacdo de politicas
direcionadas ao desenvolvimento rural. De acordo com Ortega (2008, p. 131):

Os municipios rurais deprimidos que eram contemplados pelo PRONAF Infraestrutura e
Servicos em larga medida constituiram os territorios rurais do MDA, uma experiéncia de
consorcios intermunicipais, com o intuito, por exemplo, de que os investimentos ndo
fossem pulverizados nos municipios, mas, sim, alocados a iniciativas que aproveitassem

a sinergia gerada por uma agdo mais abrangente entre eles.

Constata-se uma nova visao do rural fundamentada nos critérios indicados por Veiga (2003),
ou seja, densidade demogréfica, tamanho populacional dos municipios e localizacéo, e que se
baseia nas politicas adotadas e referenciadas pelos paises desenvolvidos, articuladas em torno
da abordagem territorial do desenvolvimento.

A proposta dos territdrios rurais constitui-se numa estratégia de estimulo a cooperacédo
intermunicipal por meio da integracdo de espacos rurais e urbanos e dos niveis de governo,
prevendo-se a gestdo decisoria compartilhada entre estado e sociedade, a denominada gestdo
social. Assim, orienta-se o desenvolvimento local ndo mais a partir de uma escala municipal,
visdo hegeménica na década de 1990, mas intermunicipal, abrangendo-se, assim, conjuntos
de municipios que atuem de forma articulada.

O programa territorios da cidadania e o territorio integracao
norte pioneiro (PR)

O diagnostico sobre a insuficiéncia de politicas publicas direcionadas ao interior brasileiro,
0 aumento da pobreza na década de 1990 e a persisténcia de desigualdades regionais,
setoriais, sociais e econdmicas resultaram na decisdo governamental de formular uma
proposta articuladora das politicas nacionais com as locais, abrangendo tanto o meio rural

15 Para 0 ano de 2001, um total de 1.251 municipios foi abrangido, mas cerca de 4.500 foram considerados
predominantemente rurais. Uma das a¢@es para alcancga-los previa o aperfeigoamento das relag@es institucionais
entre as trés esferas de governo (LOPES, 2002).
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como os centros urbanos, consubstanciada no Programa Territérios da Cidadania (SDT/MDA,
2005, p. 9).

Esse Programa, concebido como estratégia de desenvolvimento regional proposta pelo
governo federal no &mbito do Ministério do Desenvolvimento Agrario'® (MDA), parte da
premissa de que o desenvolvimento rural deve ser pensado em um quadro territorial no qual
a elaboracdo descentralizada de projetos é mais eficiente para potencializar e valorizar
elementos locais e regionais. A dimensdo territorial do desenvolvimento é ressaltada para
indicar a importancia de se estimularem os varios setores produtivos de forma integrada, a
articulacdo entre as diversas politicas setoriais, bem como a inclusdo de toda a populacdo
residente nessas areas. Com efeito:

O enfoque territorial é uma visdo essencialmente integradora de espagos, atores sociais,
agentes, mercados e politicas publicas de intervencdo. Busca a integragdo interna dos
territorios rurais e, desses com o restante da economia nacional, sua revitalizacdo e
reestruturacao progressiva, assim como a ado¢do de novas funcbes e demandas (SDT/
MDA, 2008, p. 21).

O territorio entendido como um recorte espacial para definir a incidéncia das acdes
governamentais engloba aspectos socioculturais, ambientais e produtivos que possibilitam a
aproximacao e a cooperacao entre os atores locais e 0s municipios envolvidos e “unidos pelas
mesmas caracteristicas econdmicas e ambientais que tenham identidade e coesdo”
(TERRITORIOS, 2008, p. 2). Esses municipios, a partir dos critérios de tamanho e densidade
demogréfica, agregados em escalas mais amplas — microrregides — inserem-se em areas “que
podem ser caracterizadas como ‘essencialmente rurais’, incluindo as respectivas cidades de
médio e pequeno porte” (TERRITORIOS, 2008, p. 16-17).

Os critérios para se definir o reconhecimento oficial do territdrio e sua sele¢do para o Programa
s&o: a) menor Indice de Desenvolvimento Humano (IDH); b) maior nimero de municipios
com baixo dinamismo econdmico; ¢) areas com expressiva participacdo de assentamentos da
reforma agraria, agricultores familiares, familias de pescadores, quilombolas, terras indigenas
e beneficiarios do programa Bolsa Familia; d) maior organizacao social e €) ao menos um
territorio por estado da federagdo (TERRITORIOS, 2008, p. 2-3).

16 Além do Ministério de Desenvolvimento Agrario, os Ministérios da Integracdo Nacional, do Trabalho e do
Meio Ambiente possuem também projetos fundamentados na abordagem territorial. Também cabe mencionar a
existéncia dos Consorcios de Seguranca Alimentar (CONSADS), geridos pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e operando por meio de arranjos sociais territoriais, utilizando a mesma matriz que estrutura o programa
Territorios da Cidadania (ORTEGA, 2008, p. 174).
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As acles envolvem 19 ministérios (consideradas como tais as Secretarias Especiais de
Politicas para Mulheres, de Aquicultura e Pesca e de Promocéo da Igualdade Racial) e 0s
Bancos do Brasil, da Amazonia, do Nordeste, Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social e a Caixa Econdmica Federal, que articulam as suas atividades em trés eixos: a) apoio
as atividades produtivas; b) cidadania e acesso a direitos e ¢) qualificacdo da infraestrutura
(TERRITORIOS, 2008).

O programa € complexo ndo apenas pelos seus propésitos que visam promover 0
desenvolvimento nas dimensdes econdmica, sociocultural, ambiental e politico-institucional,
mas, principalmente, porque reforca o carater federativo ao combinar a¢es da Unido, dos
governos estaduais e municipais.

Cada orgao do governo federal propde um conjunto de acbes para o territorio. Quando o
programa é langado nas comunidades, as reunides entre a sociedade e 0s representantes das
trés esferas de governo devem ser efetuadas para definir o plano de desenvolvimento, que
pode incluir agbes conjuntas com o0s governos estaduais e municipais. Definido o plano de
intervencdo, a execucdo e o controle das obras podem ser realizados por meio de um portal na
internet'’, garantindo a participacéo e a transparéncia das acoes.

Aparticipacdo das trés esferas de governo é formalizada por meio de um Acordo de Cooperagéao
Federativa, assinado por um representante do Governo Estadual, um do governo estadual e
pelo(s) representante(s) do(s) territorio(s). Embora os documentos institucionais
disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Agréario (MDA) enfatizem a dimenséo
ascendente do programa — da participacdo popular para a institucionalidade territorial e desta,
passando pelo estado, a Unido —, o acompanhamento dos trabalhos na constituicdo e
formalizacgdo do Territdrio Integracdo Norte Pioneiro contradiz essa perspectiva.

A questdo das relagcbes intergovernamentais e de sua coordenacdo constitui e perpassa a
propria formacéo dos territdrios, embora nao seja o Unico fator que interfira para o éxito de
acoes. A promocdo do desenvolvimento local a partir das articulagdes intermunicipais, o
delineamento das condicGes para que elas se desenvolvam com estabilidade e sem conflitos e
com autonomia territorial sdo condicdes que vao determinar se a gestdo € efetivamente social,
ou se ocorre centralizacdo das decisdes em outras esferas de governo.

O enfoque territorial subjacente a légica de descentralizacdo de politicas tem por objetivos
contemplar: a) a dinamizacdo das atividades econdmicas; b) a infraestrutura fisica; ¢) a gestdo

17 Disponivel em: http://www.territoriosdacidadania.gov.br. Acesso em 12 fev. 2010.
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dos recursos naturais; d) a construgdo de espacos de identidade e e) novos espacos de
governanca (BONNEL e MALUF, 2007, p. 225).

Essa multiplicidade de objetivos coaduna-se com uma viséo de desenvolvimento que supera
a sua identificagdo com o crescimento econdmico e o considera de forma multidimensional.
Tal perspectiva, adotada pelo Estado brasileiro, principalmente desde a década de 1990,
traz o entendimento de que “o desenvolvimento integrado é espacialmente localizado em
cidades e regides, e que programas de desenvolvimento devem ser sustentaveis” (FISCHER,
2002, p. 19).

Nesse sentido, o Programa Territérios da Cidadania busca contemplar, simultaneamente, duas
I6gicas distintas: a) o desenvolvimento orientado para a competi¢do, principalmente na
dimensé&o econdmica, sob o discurso e propostas de novas formas de gestéo e organizacéo do
sistema produtivo para um entorno territorial inovador e b) o desenvolvimento orientado para
a cooperacdo e lacos solidarios, com o predominio da l6gica social sobre a econémica, como
a que se verifica nos pressupostos da economia solidaria (FISCHER, 2002, p. 20-21).

As acdes propostas pelo Programa, ao incluir desde o apoio as atividades produtivas, a
infraestrutura, a cidadania e aos direitos, até aquelas que se destinam a apoiar a gestdo
territorial, expressam essa composicdo normativa aparentemente contraditoria, mas que se
reforca mutuamente, constituindo-se assim uma referéncia para a analise de processos e
dinamicas territoriais concretas.

O Estado do Parana tem uma producdo expressiva no setor agropecuario. Embora a estrutura
fundiaria seja mais bem distribuida quando comparada a outros estados do pais, ha uma
parcela de trabalhadores agricolas — assalariados ou ndo — que encontram grandes dificuldades
para superar a condi¢do de pobreza. Em 2004, enquanto 64,2% das familias rurais tinham um
rendimento salarial de até trés salarios minimos, no meio urbano esse rendimento correspondia
a 37,7% das familias (IPARDES, 2006, p. 17).

Outros dados ilustram a situacdo domiciliar rural no estado, tomando como referéncia o ano
de 2004: a) apenas 8,74% dos domicilios eram adequados®®; b) Em torno de 73% da populacgéo
rural ndo haviaconcluido o ensino fundamental e ¢) houve relativa melhorano nivel educacional
entre 1999 e 2004, o que, porém, ndo se refletiu nos rendimentos auferidos — cerca de 60% da
populacéo rural teve renda inferior a um salario minimo neste tltimo ano (IPARDES, 2006).

18 Adequacdo refere-se ao acesso a bens e servigos e, portanto, a condi¢cdes dignas de existéncia, tais como
domicilio proprio, agua canalizada, lixo coletado, banheiro, saneamento, energia, fogao, radio ou tevé, geladeira
(IPARDES, 20086, p. 25).
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O Projeto Parané 12 meses, executado entre dezembro de 1997 e margo de 2006, resultado de
um convénio entre o governo do Estado do Parand e o Banco Mundial, com o objetivo de
aliviar a situacdo de pobreza rural no estado ao atuar nas areas social, produtiva, de
fortalecimento institucional e desenvolvimento tecnolégico, procurou alterar essa realidade

Dado que 0s recursos para a geracao de emprego e renda no meio rural foram direcionados a
producéo agricola e ndo obtiveram sucesso em alterar a realidade, os avaliadores, ao final do
programa, concluiram que esse caminho para o rural estava esgotado, devendo-se estimular
as economias locais e ndo necessariamente as atividades agropecuarias.

Concomitantemente as a¢fes do Programa, o Instituto Paranaense de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (EMATER), como ja mencionado anteriormente, desde 2000 vem atuando no
norte pioneiro paranaense para a consecucgao de iniciativas territoriais, quais sejam: a) Vale do
Rio das Cinzas; b) Territério G5; c) Territorio Divisa Norte e d) Territorio Nordeste.

A iniciativa “Divisa Norte” foi a primeira a constituir-se, fruto de uma parceria entre a
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura do Parand (FETAEP) e da EMATER, para a
capacitacdo de conselheiros, concomitantemente ao desenvolvimento de projetos voltados a
dinamizacdo das cadeias produtivas territoriais. Os territorios “G5” e “Vale do Rio das Cinzas”,
onde também a FETAEP atuava, surgiram posteriormente. O territério Nordeste foi constituido
a partir das agdes dos técnicos da EMATER. Cabe ressaltar que as politicas do governo federal
a partir de 2003, com 0 PRONAT e o0 aporte de recursos aos territérios, contribuiram para que
essas iniciativas se expandissem e se fortalecessem, o que pode ser constatado por meio da
formacéo de consorcios intermunicipais.

No entanto, hd problemas na integracdo dessas iniciativas em torno de uma concepcao
territorial mais ampla. Em entrevista com um dos representantes sindicais da iniciativa
territorial do Vale do Rio das Cinzas, foi relatado que o fato de este territorio ter se constituido
em Consorcio Intermunicipal possibilitaria a viabilizacdo de projetos, independentemente do
vinculo e da participacao no Territorio Integracdo Norte Pioneiro. Essa declaracdo sugere uma
visdo restrita da ideia de participacdo, bem como de “integracdo” e de atuacdo conjunta para
se promover o desenvolvimento em nivel territorial.

O setor agropecuario é a base econdmica dos municipios que compdem o Territério. Produtos
como café, leite, fruticultura, olericultura e, em algumas iniciativas territoriais, 0 apoio a
agroindustria, tém sido a tbnica dos projetos em curso, perpassando, em todas elas, a
preocupacdo ambiental como, por exemplo, 0s projetos de revitalizacdo da mata ciliar da
bacia do Rio das Cinzas.
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Recentemente foi aprovado um projeto denominado “Inovacdo Tecnoldgica na Cadeia
Produtiva do Café, Geracdo de Renda e Melhoria na Qualidade de Vida da Agricultura
Familiar”, que visa superar gargalos relacionados a falta de infraestrutura para beneficiamento,
classificacdo e padronizacdo do café, bem como para a sua comercializacdo. Todos os 29
municipios serdo contemplados com os recursos de R$ 1.200.000,00 liberados pelo MDA,
com contrapartida territorial de R$ 24.000,00.

No entanto, embora sejam as associac¢Oes de produtores as gestoras do projeto, este tem como
proponentes prefeituras ou consércios. Ou seja, é possivel pensar que, assim como a esfera
federal e estadual possuem mais poder decisério em termos de sugerir uma dada configuragdo
e composicao territorial, assim tambem as prefeituras, isoladas ou conjuntamente, poderéo
sobrepor seus interesses aos das organizacgdes gestoras. Apenas a execugdo do projeto e sua
avaliacdo futura poderdo indicar qual direcionamento se concretizara.

Além disso, embora o Programa Territdrios da Cidadania preveja a integracdo entre 0 meio
rural e urbano, e entre atividades agricolas e ndo agricolas, a propria presenca do MDA com
seus tecnicos (ou articuladores territoriais), e a atuacdo da EMATER, indicam que, ao menos
a curto e medio prazos, serdo as atividades agropecuarias as privilegiadas, até porque 0s
municipios que compdem o Territdrio Integracdo Norte Pioneiro, em sua maioria, estdo em
grande parte estruturados por elas.

Vérias reunides e encontros, como a realizacdo do | Forum de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, no municipio de Séo José da Boa Vista, em 2000, assim como cursos destinados
a formacdo de agentes de desenvolvimento, oferecidos pela EMATER e MDA, nos anos
seguintes, incentivaram a articulacdo entre os municipios. Através de um processo gradativo
e negociado, essas agdes culminaram na integracdo de todas essas iniciativas no Territorio
Integracdo Norte Pioneiro, ao final de 2007.

Além das orientacOes efetuadas pelos 6rgdos estaduais e federais, os membros do Conselho
Gestor Territorial Provisorio entenderam que havia uma trajetéria comum que, embora
apresentasse especificidades emrelacdo ao modo comoas iniciativas territoriais se constituiram,
conforme o conjunto de municipios em questdo, a organizacao social, a realizacdo de reunides
e 0 exercicio do debate eram analogas a todas elas.

Com o inicio do Programa Territorios da Cidadania, a partir de 2008, dois territérios do Estado
do Parana foram contemplados: o Cantuquiriguacu e o Vale do Ribeira. No decorrer desse
mesmo ano, a expectativa de que mais dois* fossem incorporados ao Programa levou a uma

1 Foram abrangidos pelo Programa, a partir de 2009, o Territério Integracdo Norte Pioneiro e o Parana Centro.
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mobilizagdo dos sindicatos, prefeitos, extensionistas rurais, dentre outros, para que o Territorio
Integracdo fosse um deles. Para tanto, exigiu-se uma moeda de troca, qual seja, a incluséo de
dois novos municipios ao Territério (Santo Antonio da Platina e Jacarezinho), polos regionais
e administrados por prefeitas filiadas ao Partido dos Trabalhadores (PT).

Como esses municipios, desde o inicio dos trabalhos organizados pela EMATER e pela
FETAEP, ndo desenvolveram atividades conjuntas—nem entre eles, nem com outros municipios
circunvizinhos —, as iniciativas territoriais ja constituidas e integradas em um Gnico territorio
desde 2007 néo aceitaram a sua inclus&o. No entanto, a possibilidade de se obter, por meio do
Programa, mais recursos para todos os municipios abrangidos pelo Territério se sobrep6s as
discordancias e a um eventual abalo na concepcéo de territério como “construcdo social”.

A inclusdo dos municipios-polo gera problemas para a efetividade da ideia de construcédo
social, associada a articulacdo politico-administrativa entre os municipios, devido a
desigualdade de recursos entre aqueles que compdem o territdrio. A relutancia em aceitar a
inclusdo dos municipios mais relevantes em termos regionais também se deu em virtude do
desequilibrio que tal insercdo ocasionaria, em termos politicos, econdmicos e populacionais,
segundo o depoimento de um ex-prefeito da regido.

Foram verificados problemas a partir do acompanhamento das reunides relativas a constituicao
do Conselho Territorial®. As dificuldades de participagdo da sociedade — por falta de tempo e
recursos para o deslocamento, quando ndo ruidos nos processos de comunicagdo — resultam
no fato de que, comumente, a maior parte dos presentes constituiu-se de técnicos da EMATER
e, em menor medida, de representantes municipais e sindicais. Estes, por mais que
demonstrassem interesse em que o territorio adquirisse autonomia, isto €, que fosse apropriado
pelasociedade, acabaram conduzindo as reunides, balizados pelos seus proprios conhecimentos
e posicdes, norteando, dessa forma, a defini¢do das estratégias com dificuldades visiveis de se
incluirem outros grupos ou organizagdes na gestdo territorial.

Também é importante ressaltar que, ainda que desde 2009 o Territorio Integracdo Norte
Pioneiro participe do Programa Territorios da Cidadania, o Conselho Territorial —
institucionalidade criada para mediar os conflitos, estabelecer consensos e definir prioridades
— concluiu a sua composicdo e formalizagdo apenas em outubro desse mesmo ano. 1sso
significa que as decisdes, a elaboracdo de projetos visando a obtencdo de recursos e outras
negociacOes territoriais tém se dado por intermédio de um grupo restrito, 0 que gera
questionamentos sobre a efetivacdo de uma gestdo social democratica.

2 Dados oriundos das atas relativas a realizacdo de reunibes ordinarias e extraordinarias do Conselho Estadual
de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Rural (PR).
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Outra questdo importante a ser ressaltada relaciona-se a matriz de aces propostas tanto pelo
governo federal como estadual. Muitos dos investimentos ja estdo no orcamento, como aqueles
oriundos do programa Bolsa Familia e os Beneficios de Prestagdo Continuada, dentre outros
que ndo se configurarem como recursos novos. Os participantes dos Conselhos Territoriais
ndo deliberam em todas as situacdes. 1sso significa que ja hd uma definigcdo prévia sobre quais
as prerrogativas do Conselho em cada caso, agdes consultivas ou deliberativas, de articulacéo
ou de controle social, sobressaindo-se as duas Ultimas.

Acrescente-se, ainda, que embora 0s documentos do governo ressaltem a importancia de se
estabelecer territorialmente os rumos do desenvolvimento, ou seja, a definicdo do para onde
se vai e quais os caminhos para se alcancgar os objetivos definidos — o que implica a priorizacéo
de acOes, setores e atores capazes de articular os distintos interesses em direcdo a uma
convergéncia politica—este encaminhamento ainda ndo se concretizou no Territorio Integragdo
Norte Pioneiro. O que se torna um agravante dessa situacdo é a contratacdo de uma empresa
de consultoria pelo MDA para a elaboragdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, a despeito das demandas do Territorio para que esta tarefa fosse elaborada por
organizacgOes da regido, o que contradiz o pressuposto de uma estratégia de desenvolvimento
que parte da sociedade em direcdo ao estado.

Consideragoes finais

O programa Territorios da Cidadania tem enfatizado a importancia de processos cooperativos
para o desenvolvimento ao enfocar a “construcéo social” dos territorios. No entanto, 0 modo
pelo qual se deu a inclusdo dos dois novos municipios no Territério Integracdo Norte Pioneiro,
que ja apresentava uma configuragdo determinada, assim como 0s processos por meio dos
quais vém se concretizando as matrizes de a¢Ges indicam que essa ldgica refere-se mais a
descentralizacdo de agdes no meio rural, reforcando-se vertical e horizontalmente a integracéo
federativa, do que propriamente a gestéo social.

Os projetos que vém sendo executados em ambito territorial ndo resultam de objetivos
definidos no Plano Territorial de Desenvolvimento Sustentavel, até porque este ainda ndo foi
formulado. O que se observou é que h4d uma preocupacdo na elaboragdo de projetos para
a obtencéo de recursos, enquanto a efetividade da gestdo social acaba se subordinando a
esses objetivos.

Embora novos espacos institucionais tenham se constituido em nivel intermediario entre
sociedade e estado, buscando preencher o “vazio microrregional”, a referéncia ao exercicio de
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uma cidadania ativa deixa a desejar, tanto em fun¢do do modo pelo qual as articulagdes vém
sendo conduzidas pelos agentes estatais, como pelas proprias prerrogativas do Conselho
Territorial; observam-se agOes restritivas em termos deliberativos e consultivos, predominando
as acOes de controle social e de articulacdo. A atuacdo do Conselho Territorial provisério ndo
expressou a capacidade de propor uma agenda e, dada a sua formalizacdo recente, além do
grande numero de participantes (88 no total), oriundos de 29 municipios, a tendéncia é o
surgimento de obstéaculos para a reversdo desse quadro.

A anélise realizada até 0 momento aponta para a hipotese, a ser desenvolvida futuramente, de
que o Programa acaba por priorizar a geracdo de renda sem que outras dimensdes do
desenvolvimento sejam, necessariamente, contempladas. Nesse sentido, a concepcao de
desenvolvimento como eliminagéo das privagdes de liberdade em todas as dimensdes (SEN,
2000), que implica modificar as condicdes estruturais de uma dada organizagéo social, néo
indica possibilidades de concretizacdo, a0 menos em médio prazo, no que tange as atuais
politicas baseadas no enfoque territorial e direcionadas ao meio rural.
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