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CAPITULO 20

TERRITORIALIZACAO DA ACAO
PUBLICA DE ENFRENTAMENTO DA
POBREZA: mudangas institucionais e gestao
social no Meio Oeste Contestado (SC)'

Andreia Tecchio
Genevieve Cortes
Ademir Antonio Cazella
Fadbio Luiz Burigo
Monique Medeiros

1. Introducéo

A abordagem territorial foi uma das principais inovagdes dentre as estratégias de
enfrentamento da pobreza adotadas no Brasil a partir de 20032 A primeira iniciativa
nesse sentido ocorreu com a criagio do Programa Territérios Rurais de Identidade
(PTRI), no ambito da Secretaria de Desenvolvimento Tetritorial (SDT), vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) . Ao longo dos anos seguintes, essa
Secretaria promoveu a organizagfo de 239 Territorios Rurais de Identidade em todos
os estados brasileiros, com base em dois critérios. O primeiro diz respeito a ruralidade,
na qual foram priorizados os municipios com densidade populacional inferior a 80
habitantes/km? e populag@o de até 50 mil habitantes. O segundo contempla zonas de
concentragéio do publico prioritario do MDA, como agricultores familiares, povos tradi-
cionais e comunidades rurais constituidas por descendentes de escravos (quilombolas).

Os territorios rurais de identidade passaram a se beneficiar do Programa Nacional de
Desenvolvimento Sustentével de Territ6rios Rurais (Pronat), por meio de financiamentos
com recursos publicos nfo reembolsdveis, destinados 4 construgfio de projetos intermu-
nicipais que visavam fortalecer, principalmente, as dindmicas socioprodutivas do publico

1 Esta pesquisa contou com recursos financeiros da Fundag&o de Amparo & Pesquisa e Inovacéo do Estado
de Santa Catarina (Fapesc) e inte%rou o projeto de cooperago interuniversitario desenvolvido em parceria
pela Coordenaco de Pessoal de Nivel superior (Capes) e pelo Comité Francés de Avaliagdo da Coopera-
¢éo Universitaria com o Brasil (Cofecub), em torno do tema “Territorios, pobreza e politicas publicas: uma
abordagem pela territorializaTéo”. '

2 O Brasil nunca adotou oficialmente uma linha de pobreza. Entretanto, neste estudo, considera-se como
pobres, as familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia, gor ser o principal Programa de enfrentamento
da pobreza desde a década de 2000. Em 2016, o Bolsa ramilia definiu como pobres, as familias que
possuiam renda domiciliar per capita mensal de até R$170,00. : v

3 Criado em 1999, no governo de Fernando Henrigue Cardoso (1995-2002), o MDA foi extinto por meio da
Medida Provisdria n° 726, de 12 de maio de 2016, pelo entéo Presidente interino Michel Temer, no poder,

devido ao afastamento da Presidente Dilma Rousseff, apds a abertura do processo de impeachment. Essa

mesma Medida transformou o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome em Ministério
de Desenvolvimento Social e Agrério. Ademais, determinou que uma parte das atividades do MDA fosse
transferida para o novo Ministério e outras atribuigbes fossem incorporadas a Casa Civil,
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prioritario do MDA. Para Bonnal (2013), o Pronat contempla a questiio da pobreza rural
de forma indireta, via a ampliagfo das atividades econémicas e solidarias entre o ptiblico
assistido. Apesar de se tratar de um mecanismo indireto de combate & pobreza, nos textos
oficiais sobre esta politica tal agdo ndo se tratava de um objetivo menor.

Em 2008, o Governo Federal deu sequéncia a territorializa¢8io de agdes publicas
de enfrentamento da pobreza, com o langamento do Programa Territorio da Cidadania
(PTC), tendo 0 MDA ¢ a Casa Civil a sua frente. Este Programa visa desenvolver
integralmente, em um mesmo territério, um conjunto de agdes publicas de tratamento
da pobreza financiadas por diferentes Ministérios. Dentre os territdrios rurais de
identidade, 120 foram selecionados para receber a¢des ligadas ao PTC. Esses territo-
rios foram identificados a partir de indicadores de pobreza, como o menor Indice de
Desenvolvimento Humano, alta incidéncia de familias beneficiadas pelo Programa
Bolsa Familia e presenca significativa de populagdes prioritarias do MDA.

O surgimento de a¢des territorializadas, visando o tratamento da pobreza em espagos
precisos, implicou em diversas ntudangas institucionais, entre as quais a necessidade de
um grande esforco de concertaghio entre agentes de Estado e atores da sociedade civil,
Tendo em conta essa perspectiva, questiona-se: Como foi construida a delimitagdo geo-
grafica do Territério? Como foram implementadas a governanga e a agéo coletiva? Quais
atores estiveram implicados nesse processo? Como se deu a participagéo e a correlagio
de forgas entre os atores? A agio publica territorializada foi usada como ferramenta para
planejar estratégias de enfrentamento da pobreza? Tais questdes estdio relacionadas a
andlise do contexto empirico do Territério Meio Oeste Contestado (MOC), composto
por 29 municipios da regifio oeste de Santa Catarina (Figura 01).

Figura 1 — Localizaciio geografica de Santa Catarina no Brasil, do Territorio
Rural Meio Oeste Contestado no estado e dos municipios no interior do Territorio
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Os procedimentos metodol6gicos contemplaram uma analise documental e
uma pesquisa de carhpo realizada no MOC. Assim, foram consultados os principais
documentos, leis, materiais de divulgagfo e atas de reunides referentes ao Pronat
e ao PTC elaborados entre 2003 e 2014 pelo Governo Federal, MDA/SDT e pelo

Territério Meio Oeste Contestado, bem como os projetos financiados pelo Pronat

durante o periodo. A pesquisa de campo ocorreu em duas etapas, sendo a primeira
em outubro de 2014 e a segunda em abril e maio de 2016. Para tanto foram sele-
cionados dez municipios com base na diversidade social, econdmica, demografica
e geografica do Territério!. No total, foram entrevistados 38 atores de diferentes
grupos sociais, entre eles, gestores publicos municipais como prefeitos, secretarios
municipais e técnicos; gestores publicos de organizagdes intermunicipais, como de
associaces de municipios, de Agéncias de Desenvolvimento Regional (ADR) e do
Consércio Intermunicipal Multifinalitario do Meio Oeste Contestado; representantes
da sociedade civil e do governo que atuavam como delegados no Colegiado de De-
senvolvimento Territorial (Codeter); ex-assessores da SDT e assessores territoriais.
Com intuito de apresentar as andlises realizadas, o artigo esta organizado em
trés secdes, além desta introdugfio e das considera¢des finais. A primeira apresenta
nogdes tedricas sobre a territorializagdo da a¢fo publica, com énfase nas mudangas
institucionais e na participagiio de segmentos sociais. A segunda e a terceira abordam,
respectivamente, as principais transformagdes institucionais constituidas no MOC a
partir do Pronat ¢ da instalagdo do PTC, além do processo de concertagdo estabele-
cido entre gestores publicos e delegados do Territorio encarregados de fazer a gestdo
social destes Programas. Por fim, a partir dos resultados da pesquisa, discute-se a
criacdio de institucionalidades, a participagfo dos atores territoriais no Codeter e a
territorializacdio da agfio piiblica enquanto estratégia de enfrentamento da pobreza.

2. A territorializacio da acéio publica

A ideia da territorializagdo da agfo publica emergiu na Franga, a partir das
reflexdes sobre a gestdo publica, no contexto da crise econdmica e social dos anos de
1980, associada a mudancas institucionais. Essa nova perspectiva ganhou expressio
no decorrer da década de 1990, gerando transformages conceituais e operacionais
no campo da gestio publica. Uma das principais modifica¢des foi o fortalecimento
da retérica das coletividades territoriais e dos servigos publicos descentralizados
que, encontraram, por sua vez, uma proximidade com o territério (Duran, 2011).

Aterritorializagdo da acfio publica ocorre quando o seu processo de implantagdo e de
gestdio social se d4 por meio da concertag8o entre gestores publicos e atores da sociedade
civil, inseridos num mesmo espago geografico. Sob tal perspectiva, essa forma de gestio
implica em mudangas institucionais e permite abordar problemas em espagos precisos,

4 Para atender este lltimo quesito, considerou-se os dois polos microrregionais existentes no Territdrio.
Desse modo, na micrarregiao do Alto Irani visitou-se os municipios de Abefardo Luz, Coronel Martins, Entre
Rios, Faxinal do Guedes e Xanxeré, e na microrregido do Vale do Rio do Peixe, os municipios de Erval
Velho, Joagaba, Luzerna, Ouro e Vargem Bonita.
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para tratar de forma diferenciada determinados segmentos sociais, via a adequagao das
politicas as suas especificidades (Douillet, 2005; Hassenteufel, 1998; Autes, 1995).
Quando um governo decide adotar agdes ptblicas territorializadas, a transforma-
¢o mais importante ocorre no processo de produgfio dessas agdes, pois deixam de ser
elaboradas a partir de uma concepgio setorial-global, como satde, agricultura, industria,
transportes etc., para serem formuladas com base em uma abordagem territorial (Autés,
1995). Na racionalidade territorial, a atuacfio do Estado é fundamentada na relagfio
entre o centro e a periferia, e o sistema social a ser regulado é um territorio geografico,
A idealiza¢io da dimensfo local de a¢Ses publicas resulta da conscientizagéio a respeito
dos limites que a verticalizagfio dos problemas sociais gera em importantes setores,
como a luta contra a pobreza, a seguranga, o emprego, entre outros (Muller, 1985),
A implementagfo de agdes territorializadas exige, portanto, reestruturagdes
institucionais. Uma das mudangas concerne a articulacfio de diversas politicas
em um mesmo espaco geografico para o tratamento de problemas publicos. Para
isso, hd necessidade de identificagfio das singularidades territoriais e de produgéio
de principios de adequagdo das politicas as suas especificidades, bem como da
aplicagdo de normas ao contexto local, por meio de contratos e de outras formas
de negocia¢éio com os atores do territério (Douillet, 2005; HassenteufeL, 1998).
Todavia, para Delgado e Grisa (2015), o centro estratégico de tomada de decisfo e

de a¢fio permanece em esferas mais abrangentes — nacional ou estadual —, ou seja,”

fora da escala territorial. O outro tipo de transformacfo institucional decorre da
necessidade de reformar os servigos do Estado, para agregar em um determinado
forum de discussio, atores de diferentes organizacgdes e universos sociais (Jaillet,
2009; Maillard & Roché, 2005; Elissalde, 2002).

3. As institucionalidades e a governanca
no territorio rural de identidade

A politica territorial determinou a instalagdo de conselhos tetritoriais como
mecanismo de gestfio, de controle ¢ de gestdo dos recursos financeiros do Pronat.
Essa medida substituiu uma politica anterior, a qual direcionava seus recursos para
a esfera municipal e tinha como nicleo de gestdo os Conselhos Municipais de De-
senvolvimento Rural (CMDR)®. Segundo Favareto (2010), com o surgimento dos
Codeter, as mudangas se deram tanto em relagfo a escala das agdes, que passaram
da esfera municipal para a intermunicipal, como pela introdu¢io de mecanismos
que buscavam aumentar a participagiio da sociedade civil.

Em relagfo & composig¢do dos Codeter, 0 MDA recomenda que a participac¢do
social ocorra por meio da representaciio da sociedade civil e das trés esferas de

5 A modalidade do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar denominada Pronaf Infra-
estrufura e Servigos Municipais foi criada no governo Fernando Henrique Cardoso 81995-2002% ¢ destinava
recursos ndo reembolsavels para o financiamento de projetos cooperados em escala municipal, Para maio-

res detalhes acerca desse programa, consultar analises realizadas por Mattei e Cazella (2004).
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governo — municipal estadual e federal —, e contemple a diversidade de organi-
zagdes e de segmentos sociais e produtivos existentes em cada territorio. Cabe a
cada Colegiado, por meio da sua plendria, sua instdncia maxima, exercer o papel
deliberativo e consultivo, incluindo a defini¢fo, orientagio, negociaco e elabora¢io
de acordos entre as partes envolvidas, visando a implementagfo de iniciativas e de
acOes publicas para o desenvolvimento dos territérios (MDA, 2010).

Em 2003, ao instaurar o Pronat, o Governo Federal estabelecen como meta a
constitui¢do de quatro territorios de identidade em Santa Catarina. Nesse estado, esse
debate foi conduzido pela SDT, em parceria com a Secretaria de Estado da Agricultura
e da Pesca, cuja principal instincia de tomada de decisfo referente a essa politica era
o Conselho Estadual do Pronaf. Segundo Oliveira (2014), a proposta do Governo Fe-
deral enfrentou barreiras, uma vez que o Governo Estadual defendia a mesma divisfo
territorial adotada pelas ADRS. Sabe-se que a Federagfio Catarinense das Associages
de Municipios também se opds a proposta da SDT, sendo favoravel & adogfo da sub-
divisdo geografica utilizada pelas 21 associa¢des de municipios existentes no estado.

No decorrer de um ano, muitas discussdes sobre os recortes geograficos ¢ as
concepgodes que embasariam as acdes territoriais da SDT em Santa Catarina foram
travadas no Conselho Estadual do Pronaf. Porém, o teor e os debates em torno
dessas propostas ficaram praticamente circunscritos ao 4mbito desse Conselho ¢
das instincias governamentais, ndo tendo maior envolvimento de liderangas da
sociedade civil. Este debate culminou com a homologagio, em abril de 2004, de
seis territérios rurais de identidade em Santa Catarina, incluindo o Meio Qeste
Contestado. Para poder iniciar a aplica¢do das agdes territorializadas do Pronat, a
SDT aceitou que praticamente os mesmos 27 municipios que integravam as ADR
de Xanxeré e de Joagaba constituissem originalmente este Territ6rio’,

O atual Territério do Meio Oeste Contestado apresenta uma constituigfo hi-
brida, pois contempla municipios de trés organizages de carater intermunicipal:
associagdes de municipios, ADR e Consércio Nacional de Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local (Consad). Denominado de Alto Irani, este Consdrcio foi
constituido no quadro da politica de combate & fome do governo Lula®. Assim, os
Consad foram criados um pouco antes dos territérios organizados pela SDT. Os
critérios de sele¢fio de municipios para integrarem essas duas novas instituciona-
lidades convergiam, pois privilegiavam os que possufam maior concentragfo de

6 Em 2003, o Governo Estadual de Santa Catarina iniciou a descentralizagéo administrativa com a criagéo
das Secretarias de Desenvolvimento Regional (SDR). No final de 2015, as SDR foram transformadas em
ADR. Com intuito de buscar mais informagdes sobre tais transformagtes, ver Oganauskas Filho (2016).

7 Embora pertenga a ADR de Joagaba, o municipio de Jabora integrou o Territério do Alto Uruguai Catari-
nense, provavelmente por ter maior afinidade de organizago com os integrantes da associagao de muni-
cipios, também nominada Alto Uruguai Catarinense. No entanto, o municipio de Tangara, que faz parte da
ADR de Videira, participou no Codeter do Territorio durante o periodo inicial de funcionamento. Segundo
os-delegados do MOC, tal deciséo teve como justificativa o fato das agdes do Pronat aportarem poucos
recursos financeiros diante do tempo dedicado & participagdo no Codeter.

8 Os integrantes do Consad Alto Irani ndo se retinem desde 2009, embora o Conséreio néo tenha sido extinto

judicialmente. Maiores informagGes podem ser obtidas em Mascarenhas (2015).
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demanda social, ou seja, maior incidéncia de segmentos de agricultores familiares
. 3

agricultores assentados pela reforma agraria e de povos tradicionais.
Em 2006, o Codeter do MOC realizou oficinas para elaborar o Plano Ter-

ritorial de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PTDRS), porém esse intetito
ndo foi alcang¢ado e o Plano ficou inconcluso. Durante as oficinas, os delegados
do Codeter perceberani que a divisdo inicial do Territério nio contemplava
algt.unas articulagdes ja existentes, o que levou a ajustes na sua composigiio
(Oliveira, 2014). O municipio de Tangara, que integrava o arranjo inicial, passou
a compor o Territério Alto Vale do Rio do Peixe e os municipios de Galvio
Jupia e Coronel Martins, pertencentes 8 ADR de Sao Lourengo do Oeste e e‘;
Associagdo dos Municipios do Noroeste Catarinense (AMNoroeste) passaram
a compor 0 MOC. A migracdo desses trés municipios se deu por pressio da
base regional do Sindicato dos Trabalhadores Rurais na Agricultura Familiar
(Sintraf), que politicamente articula lutas sociais juntamente aos demais mu-
nicipios da Associagfo dos Municipios do Alto Irani (Amai). Destaca-se ainda
que esses trés municipios ja integravam o Consad Alto Irani. Na pesquisa de
campo, observou-se que a principal motivagdo diz respeito & manutengéo de
toda a base do sindicato em um unico territério, o que seria traduzido em mais
forga politica dessa organizagdo no acesso os recursos publicos do Pronat,

O quadro 01, a seguir, apresenta os arranjos institucionais dos municipios que

atualmente integram o MOC, os quais se referem a Amai, a AMNoroeste e a
Associagiio dos Municipios do Meio Oeste Contestado (Ammoc).

Quadro 01 — Municipios do Meio Oeste Contestado e a sua vinculaciio
aos distintos arranjos institucionais que atuam no Territorio

. Mupigiplo. . ,Associé&iéode‘Muh‘ici'pio .
Abelardo Luz
Bomdesus

) Entre Rios ™

i Faxnaldos Guedes

Ipuagu:.::

- lajeado Grands

Marema

. Xanxerd
. Xanxers
Xanxeré )
Xanxeré
: 7:~Xa'nxéré‘ S
- Xanxeré
. Xanvert
Xanxere "
. Xawers
Xanxeré
Xanxeré -

a0 Doringos

Xanxeré ..
. Yawen
AM‘qu‘_‘s‘te_ ‘- 880 Lourenco do Oeste
AMNoroeste.~~ Séo Lourengo do Oeste.
L AMNoroeste: S&o Lourengo do Oeste
. Ammoc o dsagaba . Wao
o pmme  Joagaba

. Ammoc. Joaaba

continua...
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continuagdo

Erval Velho - . Joagabha

Vargem Bonila - Ammoc - . Joacaba - Néo

* Municipio sede da associago de municios e da ADR.
Fonte: Adaptado de Mascarenhas (2015).

Nota-se que o MDA aceitou, nfo apenas no MOC, o emprego de critérios de
selecdo de municipios diferentes dos originalmente propostos. Esses novos recor-
tes espaciais foram adotados principalmente para respeitar desenhos de atuagdo
preestabelecidos por determinadas organizagdes da sociedade civil. Em Roraima,
por exemplo, este Ministério considerou a delimitagdo geografica da Terra Indigena
Raposa Terra do Sol, e no Para, a drea de atuagéo da Federagdo das Cooperativas
da Agricultura Familiar do Sudeste do Para, para a formagdo do Territorio Sudeste
Paraense (Delgado & Grisa, 2014; Rosar, Cazella & Zimmerman, 2013). Outro
exemplo & o Territério Litoral Norte Gaticho, localizado no Rio Grande do Sul.
A intengdo de instituir um territrio e de delimité-lo geograficamente partiu dos
coordenadores de uma cooperativa de agricultores familiares. Nesse caso, a territo-
rializa¢do do Pronat foi efetivada em 2014, principalmente como uma estratégia de
fortalecimento das organizagdes sociais voltadas & produgdo ecologica de alimentos
oriundos da agricultura familiar (Medeiros, Tecchio & Cazella, 2016).

No MOC, os atores sociais que participaram da articulagdo do Territorio optaram
por ndo seguir a orientagdo da SDT acerca da paridade na composi¢io do Codeter.
A representagdo seguiu as regras estabelecidas no Consad Alto Irani, no qual cada
municipio era representado por trés integrantes da sociedade civil e dois do governo.
A sociedade civil se fez presente, principalmente por intermédio de segmentos da
agricultura familiar, a exemplo do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST), de sindicatos vinculados & Federagdo dos Trabalhadores na Agricultura Familiar
(Fetraf) e de cooperativas de produgdo e de crédito. Dentre as esferas governamen-
tais, prevaleceu a participago de técnicos da Empresa de Pesquisa Agropecudria e
Extensdo Rural de Santa Catarina (Epagri), da Ammoc e de prefeituras.

Durante a pesquisa de campo, observou-se que as diversas divisdes institu-
cionais das quais os municipios participam estdo presentes no dia a dia dos atores
entrevistados. Entretanto, esses atores mencionaram pertencer a duas microtregi-
&es: a do Alto Irani, compreendida pelos municipios da AMAI e da AMNoroeste,
e a do Vale do Rio do Peixe, composta pelos municipios da Ammoc. Essas duas
microtregides estio representadas de forma diferenciada no Codeter. Praticamente
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todos os delegados da microrregidio do Alto Irani sfo integrantes da sociedade civil,
com destaque para o MST, os sindicatos e as cooperativas ligadas & agricultura
familiar. J4 a maior parte dos delegados da microrregifio do Vale do Rio do Peixe
pertence a orgéos publicos, como prefeituras, Epagri e associagio de municipio,

As particularidades dessas duas microrregides refletiram-se na distribuigfio
dos recursos financeiros do Pronat. Os atores da sociedade civil estabeleceram
relagdes de reciprocidade, ou seja, 0 apoio na aprovagfo gerava um compromisso
de reciprocidade junto aos mentores dos projetos contemplados. Essa “divida” era
“paga” durante a aprovagdo de projetos idealizados pelas organizagdes apoiadoras.
Como resultado, entre 2004 ¢ 2014, foram aprovados muitos projetos apresentados
por grupos de agricultores vinculados ao MST e a Fetraf da microrregido da Amai.

Quando se analisa outros aspectos relacionados 8 composi¢éo do Codeter do
MOC, observa-se que prevalece uma atuagfio masculina e ligada ao setor agro-
pecuario, reproduzindo o fato de que historicamente tal setor € representado por
homens. Embora tenha participado no processo de constituigfo do Territério Meio
Oeste Contestado, o Movimento de Mulheres Camponesas (MMC), originado nos
anos 1980 no oeste de Santa Catarina, estabeleceu um tipo de envolvimento com
o Codeter marcado pela inconstincia®. Provavelmente, isso se deve ao fato de que
o Pronat financia principalmente projetos de inclusdo produtiva e, desta maneira,
ndo fortalece diretamente os principais propositos do MMC.

Nos eventos do Codeter e, sobretudo, nas tentativas de elabora¢do do PTDRS,
foi levantada a necessidade de uma diviso do MOC. Os delegados representantes
da sociedade civil dos municipios da regifio do Alto Irani foram os que primeiro
verbalizaram tal inten¢do, alegando que o tamanho do Territorio dificultavaa
participagio, especialmente dos municipios limitrofes. No entanto, averiguou-
-se, durante a pesquisa de campo, que existem outras razdes mais relevantes para
justificar a formag#o de dois territérios. Nas falas dos entrevistados ficou evidente
que os representantes da sociedade civil da microrregido do Alto Irani no Codeter
nunca aceitaram a inclusdo ao Territorio.dos municipios da microrregifio do Vale
do Rio do Peixe no Territorio. Essa inclusio foi imposta pelo Governo Estadual.

As liderangas do MST, que sempre tiveram uma participagfo ativa nas acdes
territoriais, nfdo aceitaram essa proposta, alegando que a divisfio afetaria sua estra-
tégia de articulagiio baseada na organizagfo de “brigadas™!®. No caso do MOC,.a
brigada existente abrange municipios das duas microrregiGes e a separacfio geraria
dificuldades extras, especialmente nos processos de discussio e na elaboracdo dos
projetos coletivos que poderiam ser financiados pelo Pronat. Desse modo, o que se
viu foi que, de forma concomitante, um grupo ligado aos Sintraf mobilizou-se pata

9 Ressalta-se que o MMC tem uma atuac8o em nivel nacional, no sentido de garantir os direitos e participa-
cao das mulheres na gestéo das politicas piblicas.

10~ Brigada é uma forma pela qual 0 MST organiza os assentamentos da reforma agraria de uma determinada

regido com o proposito de empreender agdes politicas de interesse do Movimento, como por exemplo 0

acesso a politicas plblicas e a organizagdo da produgo agropecudria.

"
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incluir trés municipios no MOC, e o outro, liderado pelo MST, agiu para impedir a
divisdo do Territério. Esses fatos exemplificam a influéncia que os movimentos sociais,
com representacdo no Codeter, exerceram na gestdo da politica territorial do MDA.

Embora, nas entrevistas, os atores nfo tenham relatado as consequéncias praticas
dessa possivel divisdo, sabe-se que ela afetaria de forma desigual os municipios do
MOC. Caso a microrregifio do Alto Irani formasse um Territdrio, os municipios que
a integram seriam mais beneficiados pelo Pronat, pois os seus recursos financeiros
seriam disputados por 17, e nfio pelos 29 municipios que compdem o MOC., Ademais,
se os municipios agrupados na microrregido do Vale do Rio do Peixe formassem
outro territorio, provavelmente esses deixariam de ser assistidos pelo PTC, uma vez
que apenas os municipios da microrregifio do Alto Irani permaneceriam compondo
um Territério da Cidadania, por possuirem maior concentragdo do ptiblico prioritario
do MDA, como indigenas e assentados pela reforma agraria.

Embora as populagdes mais pobres do Territério sejam compostas por caboclos
e indigenas, Tecchio (2012) constatou que os primeiros nunca foram formalmente
representados no Codeter e nem privilegiados pelas agdes do Pronat, enquanto que
os segundos tiveram uma incipiente e inconstante participag¢@o. Para a autora, a
maioria dos delegados oriundos da sociedade civil sempre representou os segmentos
de agricultores familiares mais capitalizados e minimamente inseridos em cadeias
de produgdo agropecudria existentes na regifo. Em geral, esse ptiblico foi também
o mais beneficiado pelos recursos financeiros do Pronat.

4. Impasses e tentativas de reestruturacio da Acéo territorial no MOC

Em 2008, a territorializacfo de agdes ptiblicas ganhou novo impulso no
Brasil em decorréncia da criagdo do PTC. A principal mudanga na composigdo
dos Codeter do PTC, em relacéio aos do Pronat, consistiu na exigéncia feita pelo
Governo Federal para que os conselhos incorporassem representantes das areas
da saude, da educagfo e da assisténcia social. No MOC, essa medida implicou
no aumento consideravel do ntimero de mulheres nas reunides do Codeter, uma
vez que essas dreas possuem um quadro funcional majoritariamente feminino.

Ademais, até 2012, importantes organizagdes da sociedade civil, como igrejas e
associagdes de bairros, ONG e universidades, nfio estavam representadas no Codeter
do MOC (Tecchio, 2012). Depois dessa data, uma universidade passou a participar
do Colegiado, a partir da reestruturagfo da politica. territorial que ocorreu em 2014,
ficando responsavel pela gestio do Nucleo de Extensdo em Desenvolvimento Territorial
(Nedet), como sera visto a seguir. Mesmo com essas mudangas formais no grupo de
participantes, a partir das informagdes prestadas pelos. entrevistados, ficou evidente
que nas discussdes e na elaborag#io de projetos visando & obtengdo de financiamentos
pelo Pronat, continuou prevalecendo a visdo masculina de profissionais de ciéncias
agrarias e de liderangas de movimentos sociais e sindicais ligados a agricultura familiar.
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Ademais, os representantes do mercado, em que pese se tratar de um dos pilares
da concepgiio do desenvolvimento territorial (Carriere & Cazella, 2006; Pecqueur,
2006; Veiga, 1999), ndo foram incorporados nem no processo de concepgdo, nem
de execugdes das agles territorializadas no MOC. Segundo Offe (1999), o mercado,
juntamente com o Estado e a sociedade civil'!, s8o instituigdes da ordem social con-
temporénea, as quais deve ser reservado um papel relevante, pois cada uma delas
possui capacidades que podem enfatizar um valor distinto (Offe, 1999). Entretanto,
“a institucionalidade e a dinfmica territorial vdo depender das estruturas de poder
existentes no territdrio e da forga politica e da capacidade de construir coalisdes
politicas, dentro e fora do mesmo” (Bonnal; Cazella; Delgado, 2011, p. 11). Nesse
sentido, para Delgado e Grisa (2015), tal combinagao dificilmente serd encontrada
nos territorios brasileiros, constituidos para aplicar agdes publicas territorializadas;
pois nem sempre os atores oriundos do mundo empresarial t€ém interesse em par-
ticipar desses processos. Esse distanciamento se observa especialmente quando as
dindmicas territoriais tornam-se pouco atraentes para seus interesses — €sses espagos
geram disputas por verbas publicas que, em geral, os empresdrios consideram de baixo
valor ou estiio direcionadas para areas distantes de suas necessidades econdmicas,

Logo depois da criagio do PTC, 0o MDA orientou os consultores dos Territorios
para que criassem camaras tematicas junto ao Codeter, como forma de garantir que as
decisdes estratégicas debatidas pelos conselhos fossem contempladas pelos PTDRS:
Em 2008, quando o MOC passou de territdrio rural de identidade para territdrio da
cidadania, foram criadas as cAmaras temadticas da satde, da educacgdo, da agricultura
e da assisténcia social. Depois de dois anos de funcionamento os integrantes. dessas
cAmaras se desmobilizaram, e nenhum incentivo oficial ocorreu posteriormente, pata
que elas continuassem se reunindo. Para os entrevistados que participaram das cAmaras
setoriais, essa foi uma iniciativa positiva e a gestdo do MOC deveria contar com elas:

As inovagdes que ocorreram apos a territorializagdo do PTC, principalmente
em relagdio a gestéo social, ndo agradaram todos os membros do Codeter. Esse
descontentamento veio especialmente dos delegados representantes da sociedade
civil que estiveram presentes no Territério desde a sua constitui¢do. Embora, na
pratica, o Pronat continuou sendo executado como anteriormente, o Colegiado
niio conseguiu manter a mesma dindmica ¢ a sua capacidade de articulagéo.

No Governo de Dilma Rousseff (2011-2016), o PTC perdeu,grande parte de seu
dinamismo inicial. O Programa passou por muitas indefini¢des no 4mbito nacional, as
quais resultaram no atraso da liberago dos recursos financeiros pactuados em 2010:
Isso impediu a recontratagio de assessores territoriais e dos coordenadores estaduais.
Com essa queda de prestigio, o Programa, que estava alocado na Casa Civil, ficou
praticamente desativado até outubro de 2011, quando foi finalmente assumido pelo

11 Para atender-aos objetivos e-particularidades deste estudo, da mesma forma que Bonnal, Cazella & Del:
gado (2011), substituiu-se a esfera da “comunidade” usada por Offe (1999), por “sociedade civil’, sem
considerar os dois conceitos como sinGnimos.
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MDA, mas com uma significativa redugfo de recursos financeiros (PIRAUX et al.,
2013). Em fungio dessas alteragdes, o PTC perdeu espago institucional e teve sua
condigdo de acdo publica estratégica no enfrentamento a pobreza prejudicada.

A partir de 2013, algumas medidas foram tomadas no Governo Federal na ten-
tativa de rearticular o PTC, sendo a mais significativa a criagio dos Nedet. Em Santa
Catarina, essa medida recebeu o suporte do projeto de extensfo “Consolidagio da
abordagem territorial como estratégia de desenvolvimento rural sustentavel para SC”,
financiado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico e
coordenado pela Universidade Federal da Fronteira Sul, em parceria com a SDT/MDA.,
Esse projeto pretendia reestruturar a politica territorial catarinense por meio de uma
serie de a¢Ges, tais como: realizacfo de estudos cientificos; criagio de métodos e de
tecnologias de gestdo social, divulgagfo e aprimoramento; monitoramento, avaliagdo
e assessoria técnica aos Codeter e réuniGes com os colegiados e suas instancias.

Pelo referido projeto, todos os Nedet do estado contariam com dois asses-
sores especificos. O Assessor Territorial de Gestdo Social ficaria incumbido de
difundir métodos e tecnologias sociais voltadas a gestfio social e articular agdes
referentes as politicas como Minha Casa Minha Vida, Bolsa Familia etc. Por sua
vez, 0 Assessor Territorial de Inclusdo Produtiva ficaria responsavel por estabelecer
mecanismos de acompanhamento e avaliagdo de projetos ligados ao Programa
de Aquisig@io de Alimentos, Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, Pronaf
e Pronat. No que concerne ao Pronat, a principal fungfo era vistoriar os projetos
financiados e informar a0 MDA a situag¢do em relagdo ao seu funcionamento.

O Nedet do MOC foi criado no segundo semestre em 2014, mas as atividades
dos assessores nfio seguiram a risca as recomendagdes previstas no plano de trabalho.
Depois de discutir as especificidades de cada um, os dois assessores contratados
concluiram que ndo deveriam delimitar suas atividades por tarefas, mas sim dividir
suas agdes pelo territério em termos geograficos. A medida, aceita pelo Codeter,
visava aprimorar a funcionamento do Nedet e evitar o deslocamento simultineo
de ambos para o mesmo municipio.

No final de 2013, o Codeter do MOC redefiniu a sua composigio estabelecendo
a participagéio de trés representantes efetivos e trés suplentes por municipio que in-
tegra o Territério. Um dos representantes, oriundo do poder pliblico, ¢ indicado pelo
poder executivo, e os outros dois, oriundos da sociedade civil, devem ser escolhidos
em reunides articuladas pelas organizagdes sociais da regifio, devendo preservar a
paridade de género (uma mulher e um homem). O Codeter do MOC preservou a
participacdo dos representantes dos 6rgdos publicos e civis de base regional, entre
elas a Epagri, ADR, associa¢Bes de municipios, universidade, Fundagfio Nacional
do Indio, sindicatos ligados & agricultura familiar e patronal, cooperativas de agri-
cultores familiares, movimentos sociais e associa¢gdes ambientais.

Com o propésito de formalizar as decisGes a respeito da nova composi¢do do
Codeter, os assessores do Territorio visitaram e/ou enviaram oficios s institui¢des
publicas e organizagdes da sociedade civil para motivar a indicac¢éio de delegados.
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Todavia, foram poucos os gestores e dirigentes que a fizeram. Essa desmobilizagdo
resultou numa grande rotatividade nos membros participantes do Codeter. Tal situ-
acdo gerou dificuldades operacionais e diminuiu a qualidade dos debates, uma vez
que nem todos.os representantes presentes nas reunides do Conselho apropriavam-
-se devidamente das discussdes e dos encaminhamentos decididos anteriormente,
Em suma;, nota-se que desde a sua implantagfio, as agdes publicas territorializadas
no MOC sofreram alteragdes ¢ adequagdes no que concerne a sua composicio e a orien-
tagdio para a participagéo dos atores sociais, Essas mudangas foram mais significativas
durante a passagem dos territérios rurais de identidade para os territorios de cidadania
¢, posteriormente, com a criagfio dos Nedet, Todavia, essas alterag®es ndo resultaram
em qualquer agfio proativa no sentido de incluir as popula¢des mais pobres no Codeter
do Territorio, ou seja, o ptblico que, em tese, seria prioritario para o desenvolvimento
das ag0es territoriais continuou distante da gestdio dessa politica piblica.
Para Evans (2002) € importante que as pessoas pobres tenham capacidade
de decidir pela forma de viver de acordo com os seus valores. E com base na agio
coletiva que os grupos populacionais pobres tém a possibilidade de acessar as agdes
pliblicas e os direitos coletivos, pois sdo esses grupos os mais prejudicados quando
esses recursos ficam comprometidos. Nesse sentido, os processos de desenvolvi-
mento territorial deveriam empoderar as populagGes pobres para que, por meio da
aco coletiva, promovessem mudangas sociais sobre o Estado, os mercadds ¢ a
propria sociedade civil, tendo a agdo ptiblica — neste caso, as a¢des territorializadas
do Pronat e do PTC —, papel fundamental nessa harmonizagio (Romano, 2002).

5. Consideracdes finais

A territorializagio das agdes publicas de enfrentamento da pobreza no Brasil €
relativamente recente. Nesse sentido, a sua concepgdo foi uma importante inovacgdo
institucional desencadeada pelo Governo Federal ao implantar, especialmente no meio
rural, novos espagos de elaboragéio e’negociagﬁo de politicas publicas. Para isso, foram
estabelecidos arranjos institucionais, até entdio inexistentes no &mbito territorial, com o
principal objetivo de viabilizar a participagfio conjunta de atores da sociedade civil e das
trés esferas governamentais — federal, estadual e municipal ~ na gestdo dessas politicas.

Em relacio ao Pronat e ao PTC, as principais decisdes, apesar de ocorrerem
na esfera nacional, siio embasadas por regras, normas, contratos, parcerias, formais
ou informais, estabelecidos pelos atores territoriais. Esse pi‘ocesso de descentrali-
zagio, além de possibilitar novos processos de desenvolvimento, desencadeados
por tais Programas, refor¢a o carater participativo na gestio de politicas publicas.
A analise empirica de tais iniciativas no Codeter do Meio Oeste Contestado revelou;
em sintese, a predomindncia da participagfo de profissionais de ciéncias agrarias e
de liderangas de-movimentos sociais e sindicais ligados & agricultura familiar, que
geralmente-atuam-como-porta-vozes de familias rurais minimamente inseridas em
cadeias de produgio e nos mercados. Salienta-se que, apesar da proposta do Codeter
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representar um espago de construgio interativa, envolvendo distintos atores sociais
nas discussBes em torno das ag¢Ges para o desenvolvimento do Territério, no MOC
as populac@es pobres ndo participaram do Colegiado.

Nesse sentido, observou-se que os representantes do Estado na esfera territorial
carecem de condi¢Bes técnicas e de orientagfo politica para contrabalangar a tendéncia
dominante dos setores organizados. Alude-se que, para contrabalangar essa situag#o,
os gestores publicos poderiam capitanear parte de recursos do Pronat ¢ destind-los aos
segmentos sociais menos aparelhados, para que estes sejam representados nas instén-
cias territoriais, Ou entdo contribuir na sua organizagfo social, para que, por meio da
ago coletiva, ganhem densidade em termos de capital social e consigam interferir nas
decisdes tetritoriais, as quais, por sua vez, tém como principal propdsito beneficia-los.

Embora existam outras razdes, sabe-se que a auséncia das populagdes pobres
e de representantes do mercado no 4mbito do Codeter deve-se fundamentalmente 4
fragilidade no processo de institucionalizago do MOC. Essa fragilidade concerne
a inexisténcia de qualquer instrumento de planejamento formalizado nesse espago
de constru¢fio, a exemplo do regimento interno e do plano de desenvolvimento
territorial, Ressalta-se que esse Territ6rio iniciou a elaboragfio destes importantes
documentos, mas ndo os concluiu.

Tal debilidade revela que os instrumentos que desencadearam a territoriali-
zagdo como uma inovagdo das politicas de tratamento da pobreza ndo previram,
por parte do Governo Federal, o estabelecimento de critérios suficientemente
inovadores de participagfo social e que garantissem uma presenc¢a mais equanime
entre os grupos sociais existentes nos territdrios. Desse modo, nota-se que a
aplicac@o das a¢des do Pronat e do PTC n#o acompanhou a inovagfo conceitual
referente & territorializacfio da a¢fo publica.

Todavia, essa importante mudanga institucional deveria ser aprimorada, de
maneira que o significativo aprendizado acumulado nesse periodo, constatado pelas
pesquisas cientificas realizadas sobre essa tematica, nfo seja desperdicado. Cabe
ressaltar que os avangos até entfo alcangados, no que se refere a descentralizagfio e
participagfo da sociedade civil na gestdio de a¢Ses politicas, as quais priorizam grupos
sociais pobres, sdo resultantes de anos de luta de organizag¢des da sociedade civil e
de movimentos sociais. E, atualmente, em face da extingdo do Ministério de Desen-
volvimento Agrério, so preteridas em prol de uma visdo de desenvolvimento que
favorece uma parcela diminuta da populagio do campo. Ademais, os atuais impasses
politicos do pais nfio gera esperanga de que havera espagos para o aperfeicoamento
na aplicaco das a¢es publicas territorializadas. De todo modo, trata-se, certamente,
de um processo de aprendizagem social que servira de base para novas experiéncias
de natureza semelhante, que possam ser operadas no futuro.
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