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PREFACIO

Identidades e tipologias: (re) conhecendo o territério rural

Aconcepcgéaodeterritdrio rural adotada pela Secretaria de Desenvolvimento
Territorial esta em construcao, tanto pelos que participam diretamente da
sua pratica, quanto pelos que a observam e contribuem, com criticas e
sugestdes, no seu aperfeicoamento. Ela retém algumas referéncias colhidas
dentro e fora do Brasil e foi concebida como uma estratégia de gestao publica
de programas de desenvolvimento rural sustentavel. A relevante participacéo
das organizagdes sociais rurais na formulagdo dessas referéncias garantiu
que o alcangado fosse bastante proximo da nossa realidade.

Em dezembro de 2006, a realizacédo do Saldo Nacional dos Territérios
Rurais, em Brasilia, revelou parte dos avancos naimplantacao de projetos em
que estao presentes conceitos adotados pelo Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territdrios Rurais. A simples sistematizacdo de experiéncias
praticas ja revela o potencial para a producdo de conhecimentos que
poderao nortear uma nova geracao de politicas publicas.

A realizacdo da Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel e Solidario, em junho de 2008, trouxe, em suas conclusdes,
formulagbes inovadoras. Valores atualmente determinantes de carater
igualitario, em termos de direitos e de oportunidades, da identidade, da auto-
estima e da solidariedade (elementos de transformacgéo social), deveréo ser
vetores de sensiveis alteracdes nas referéncias para as politicas publicas
vindouras.

A adocéo do desenvolvimento territorial como estratégia de execucéo
do Programa Territérios da Cidadania (fevereiro de 2008), componente
fundamental da Agenda Social do Governo Federal, acarretou uma
grande visibilidade ao programa e acelerou o processo de articulagéo de
politicas publicas, abreviando etapas de aprendizagem em gestao social,
fortalecimento institucional e desenvolvimento do capital social.

Frente a este ambiente de mudancas, € fundamental que se avance
na sistematizacdo dos conhecimentos, mesmo que alguns deles possam
ser preliminares e considerados incompletos. A producdo de novos
conhecimentos deve envolver cientistas e estudantes, operadores e atores
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sociais, pois, as variaveis a serem consideradas referem-se a imensa
diversidade representada pelos territorios rurais de todo o pais.

A produgéo proépria de conhecimentos da SDT ¢é ainda pequena ante
a notéria demanda. E fundamental o desenvolvimento de parcerias que
compatibilizem esforcos e recursos capazes de oportunizar a producéo de
registros, estudos e pesquisas €, assim, gerar e divulgar os conhecimentos
adquiridos. Atualmente, a secretaria enfrenta o desafio de compatibilizar
0 desenvolvimento de temas estratégicos com o aperfeicoamento de
processos de gestao da politica.

No campo dos temas estratégicos, a SDT participou de trabalhos
importantes, abordando as novas institucionalidades e a gestéo social, o
planejamento microrregional e a competitividade sistémica. Nesta publicacao,
conjugam-se as identidades e as tipologias territoriais em um trabalho que
suscita a reflexao sobre alguns dos aspectos criticos de (re) conhecimento
dos territorios rurais.

O processo adotado pelo programa gerido pela SDT considera a
identidade um elemento de carater do territério, relacionando-a com suas
origens, com 0s modos de ocupacado do espaco, com o contexto social
construido e com um futuro mais solidério e interdependente. E considerado
um fator de aglutinac&o, que reconhece e valoriza a diversidade, facilita a
mediacéo de interesses, contribui para a coeséo de principios e para a
convergéncia de dindmicas sociais, culturais e econémicas.

Identidade & também um tema relativamente polémico. Por vezes, é
citado como um ponto fragil de uma utopia denominada territdrio, aspecto
irrelevante ou mesmo inexistente no contexto do “rural” brasileiro. Com este
trabalho, aprende-se um pouco mais sobre o tema. Um aspecto chama a
atencéo: reivindica-se fortemente a propria identidade quando se percebe
alguma tentativa de nega-la e desqualifica-la.

Exatamente isso foi 0 que aconteceu com as populagdes rurais nas ultimas
décadas, devido a varios motivos, como: politicas elitistas e centralizadoras,
expulsdo e abandono do campo, precariedade das condicdes de vida e
dos servigos publicos e falta de sentido na vida rural. Com sua identidade
desvalorizada, o rural anseia por demonstrar sua capacidade em transformar
a realidade, assumir responsabilidades com o préprio destino e participar,
como protagonista, do desenvolvimento nacional.

Compreender a formacao da identidade territorial € importante, embora
seja tarefa intrincada. Por intermédio da identidade, alguns aspectos da
estratégia territorial podem ser enfatizados: possibilidade de maior aderéncia
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de politicas publicas aos principios de participacado, autonomia e gestéao
social; fundamentacdo do pertencimento, solidariedade, coesdo e acao
conjunta; conciliagdo de interesses, mediacao de conflitos e formulagdo de
estratégias territoriais.

Além disso, e ndo menos importante, a identidade ajuda a resgatar
tradicbes e praticas sociais, manifestacdes culturais e paisagens naturais,
valorizando aspectos enddgenos, fundamentais para a recuperacéo da
auto-estima e para a concretizacdo de sonhos dos atores locais.

A tentativa de sistematizar aspectos relevantes que caracterizam os
territdrios, conhecidos como indicadores, tem objetivos essenciais e
determinantes. Permite uma visao simplificada, tdo precisa quanto possivel,
do territério; facilita a gradacdo dos instrumentos das politicas publicas;
reflete a observacdo dos resultados pretendidos e andlises comparativas;
apdia a organizacao de tarefas comuns a territérios de tipos semelhantes;
estimula a cooperagdo solidaria entre os territérios; e aprimora a gestéo
publica. O uso de “tipologias” é condizente com as tarefas inerentes a gestéo
governamental e a gestéo social, pois oferece elementos de planejamento e
de avaliacdo do desempenho das praticas gerenciais adotadas.

Um constante desafio dos formuladores de politicas publicas é avaliar
a significancia e a atualidade dos indicadores. Eles devem funcionar
como marcadores de etapas, ou ciclos, dos complexos processos do
desenvolvimento sustentavel. Inicialmente, as tipologias com amplitude
nacionais irdo focalizar alguns macroindicadores, cuja precisdo sera
proporcional a amplitude de sua abrangéncia. A medida que 0s processos
de acompanhamento dos territdrios forem produzindo informacdes, a
precisao dos indicadores aumentarda, agregando indicadores de maior
significancia regional, que poderado revelar escalas mais apropriadas aos
exercicios comparativos e ao detalhamento de instrumentos operacionais
bem mais agucados.

O trabalho da equipe conduzida por Rafael Echeverri foi um desafio
a diversos cientistas que levantaram varias vertentes de identidade e de
territorialidade, mas, por fim, chegaram a uma proposta de tipologia a ser
implantada no &mbito do sistema de gestao estratégica da SDT.

Os autores reconhecem que 0s processos de desenvolvimento impactam
mais decisivamente trés aspectos fundamentais: a gestdo territorial, os
objetivos de desenvolvimento e a identidade territorial. Tais aspectos se
revelam em trés eixos, respectivamente: capacidades e competéncias para
a gestao territorial (massa critica); coeséo social que facilitem acoes coletivas
(caracteristicas); e a superagao dos patamares de desenvolvimento (ruptura
de limites).
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Com base nestes elementos, sdo constituidos atualmente os indicadores
que deverao tipificar os territdrios rurais, possibilitando uma visualizagéo
mais precisa dos percursos ja vencidos e 0s por vencer.

As atividades e os estudos que originaram este livro, a qual este prefacio
se refere, ja estavam previstos na definicao inicial dos trabalhos que
propiciaram 0s conhecimentos aqui destacados. A publicacédo desta obra
pretende divulgar nao so os resultados alcancados, mas também, possibilitar
que as informagdes prestadas sejam testadas, criticadas e aperfeicoadas, o
que, indubitavelmente, sera um éxito.

Humberto Oliveira
Secretario de Desenvolvimento Territorial
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INTRODUCAO

A aplicac&o de estratégias do enfoque territorial para o desenvolvimento
rural vem resultando na geracdo de politicas publicas que trazem
transformacdes significativas ao esgotado modelo do desenvolvimento rural,
depois de mostrar suas grandes limitacdes para enfrentar e solucionar as
condicdes de desigualdade, deterioracao ambiental e a baixa governabilidade
no meio rural latino-americano.

Constata-se um crescente nimero de paises que vem adotando
processos de transformacao institucional que conduzem ao reexame
profundo das acgdes orientadas ao mundo rural, abrangendo desde a
redefinicdo do significado da coisa rural até a criagdo de novas instituicoes
— a exemplo de México, Guatemala e Brasil, que adotam essas mudancas a
partir de modelos inovadores de gestéao publica.

Esta publicagédo contém a andlise do modelo de desenvolvimento rural
brasileiro empreendida com o apoio da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério de Desenvolvimento Agrario — que tem a missao
de operar as politicas orientadas ao reconhecimento e a gestdo dos
Territdrios de Identidade como unidades-objeto das politicas publicas de
desenvolvimento rural.

O modelo territorial ndo é novo no Brasil, um pais de ampla tradicéo de
gestao regional e territorial que atende aos enormes e espaciais desafios
inerentes a sua dimenséo e a sua diversidade territorial. A experiéncia
brasileira constitui parametro para a adogao dos processos em execucao
nos termos da nova estratégia (dos Territorios de Identidade) e favorece a
execucao e o impacto, ao mesmo tempo em que permite aprender com as
experiéncias acumuladas pelos territérios rurais de todo o pais.

Para apreender a diversidade territorial do Brasil, um estudo foi feito
com o objetivo de elaborar uma metodologia que definisse critérios para
caracterizar, classificar e diferenciar os Territorios de Identidade. Foi também
construida uma ferramenta para identificar tipologias territoriais e possibilitar
a execucao diferenciada e focalizada das acdes oriundas de politicas
de desenvolvimento rural. Este documento parte dos resultados desse
exercicio para analisar 0 marco geral do desenvolvimento territorial — a partir
da analise dos fenbmenos socioecondmicos que tém dado forma ao arranjo
e a justificativa para a adog&o dos modelos centrados no territorio, com
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énfase nas mudancas acumuladas sobre as condigdes do desenvolvimento
da América Latina e Caribe, que pressionam e exigem instituicoes e politicas
novas.

A politica de desenvolvimento rural do Brasil sob o enfoque territorial
pauta-se ndo s6 na coeréncia politica, mas também na ideoldgica, tedrica,
metodoldgica e na pratica de gestéo, a partir da adogao de base conceitual
que orienta e reflete as decisdes previstas. O modelo inovador proposto pela
Secretaria de Desenvolvimento Territorial requer exercicio tedrico-conceitual
continuo e reflexdo permanente, para consolidar as agdes empreendidas
e permitir melhor compreensdo das potencialidades e das dificuldades
referidas ao modelo.

Neste livro, procura-se esclarecer os conceitos subjacentes a politica
formulada conforme as bases dos Territorios de Identidade. O estudo
apresenta analises tanto sobre a dimensao territorial quanto a de identidade
— contidas nas politicas de desenvolvimento do Governo brasileiro, além
de inclui os indicadores institucionais definidos antes da implementagao
dos processos com a perspectiva territorial. Em especial, ha a descricao
da politica e das acdes elaboradas e realizadas pela Secretaria de
Desenvolvimento Territorial, atual responsavel pelo desenvolvimento rural e
pela agricultura familiar no Brasil. De se destacar que foram enfatizados os
aspectos estratégicos e da gestao que vém sendo adotados nos esquemas
da intervengéo.

A analise deste processo — sobre 0s primeiros anos de intervencao — é de
interesse especial para orientar a sua continuidade. Por isso, a sistematizagé&o
e 0s resultados do processo podem contribuir para aprofundar ou ajusta-
lo, de acordo com a experiéncia e os resultados que ja comegam a se
acumular.

Os resultados da analise dos processos de territorialidade gerados
nos Territorios de Identidade serdo apresentados adiante. Eles incluem a
descricéo e a analise das condi¢des praticas de construcao do territdrio e,
em particular, as caracteristicas da delimitagdo (que norteiam o processo
ordenador dagestaoterritorial comimplicagdes profundas no reconhecimento
da identidade), fator determinante das estratégias do desenvolvimento, do
reconhecimento social e 0 do empoderamento politico das comunidades
rurais.

O trabalho de campo realizado em quatorze territorios representativos
da diversidade nacional possibilitou o aprofundamento da compreensao
sobre os reais fundamentos da construgdo do territério e de sua relacéo
com a identidade, as manifestacdes e as formas determinantes da estrutura
institucional e da estrutura de gestéo.
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Foi feita uma analise dos atributos territoriais, considerando os processos
territoriais analisados, que pode indicar diferengas significativas entre
os Territorios de Identidade, o que conduz a construgéo das tipologias e
a definicao de proposta técnica-operativa a ser elaborada e aplicada as
areas estratégicas de gestado da politica do desenvolvimento rural. Para isso,
foram estabelecidas as bases conceituais e instrumentais (em modelo de
classificacao ou tipificacdo) — com os indicadores que devem ser utilizados.
Também foi feita uma investigacdo sobre as formas de aplicagcdo do
processo de planejamento da politica de desenvolvimento rural. Ao final, foi
realizada uma reflexdo sobre os desafios enfrentados durante o processo de
aplicac&o das estratégias territoriais ao desenvolvimento rural brasileiro.
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N C-pitulo 1
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1. AVANCOS PARA UMA NOVA GERACAO DE POLITICAS

Para desvendar a natureza e o potencial do espago — no territério, na
identidade e na territorialidade, dentro do marco de politicas publicas no
propdsito do desenvolvimento rural — deve-se exercitar a apreensao, em
diversas dimensodes, dos desafios, preocupacdes e problematicas a partir da
valorizagcao das categorias conceituais, metodoldgicas, politicas e ideoldgicas
que contemplam novas percepcdes e enfoques do desenvolvimento.

Deve ser feito um inventario dos instrumentos de politica que foram
construidos nas diversas etapas e dos complexos processos de
desenvolvimento que vém sendo implantados no Brasil € nos paises da regiéo
— onde se deparam com elementos, condicdes e resultados comuns, mas
diferenciados, de forma a atender as demandas e 0s desafios das sociedades
rurais e nacionais. Ao mesmo tempo, torna-se imprescindivel estabelecer
0s campos de aplicacdo das dimensdes em estudo, considerando que o
resultado desse exercicio, em termos utilitarios, € influenciar nas decisdes
concretas relativas a agenda das politicas de desenvolvimento rural e de
desenvolvimento da agricultura familiar — o que forga a atengéo, durante todo
o estudo, sobre 0s momentos reais, as decisdes tomadas e as ferramentas
que devem ser ajustadas a luz dos resultados e das potencialidades
encontradas apés a adogao dos referidos conceitos ao territério.

Supondo que ha clara tendéncia para a reformulacédo das estratégias
de desenvolvimento, ao incorpora-las, em um marco do espago-territorial,
torna-se imprescindivel esclarecer a natureza do desafio do desenvolvimento
rural € seus velhos gquestionamentos nao resolvidos, assim como 0s Novos
desafios € suas reais potencialidades — socioecondémica, ambiental, cultural
e politica.

Este capitulo trata da revisdo dos aspectos que mostram a relevancia,
a pertinéncia € a justificativa para o exercicio que possibilita compreender
melhor como conceituar — com o intuito de alcangar maior pragmatismo
— na perspectiva de encontrar instrumentos aplicaveis aos processos de
reorientacéo da politica do desenvolvimento rural.
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1.1. A Natureza do Enfoque Territorial

Hoje, empreendem-se diversos caminhos em busca de melhorar a
qualidade do gasto publico. Um deles associa-se a estratégias da politica
para o desenvolvimento rural, em meio a transicéo para nova geragéo de
politicas, programas e de estruturas institucionais a serem implantados. Esse
processo depende de tentativas de longa caminhada e de experimentos
em multiplas opc¢des e adaptagbes das decisdes politicas, conforme
tendéncias de mudancas em termos econdmicos e politicos. No ambito
do desenvolvimento rural e da agricultura familiar, vém acumulando-se
inUmeras experiéncias e diferentes tentativas, muitas com resultados
decepcionantes que nao refletem os esforcos dispensados as expectativas
e aos investimentos realizados.

Atualmente, a América Latina vivencia uma crise de resultados — expressa
nas estratégias de desenvolvimento rural — face ao quadro que mantém
as reivindicagbes do enorme segmento populacional rural, submetido a
contradi¢do de viver em condi¢gbes de pobreza, em meio a um dos mais
ricos universos rurais do planeta.

Nao constitui rompimento. A reconstrucdo permanente do processo
de ajustes das estratégias de desenvolvimento &, em si, complexa € se
baseia nos marcos que a abrange: ideoldgicos, conceituais e metodoldgicos.
Essa tentativa constitui necessidade para a identificagdo e a compreenséo
dos componentes que alimentam a nova estratégia de desenvolvimento
rural e territorial. Esta, por sua vez, vem emergindo como parte da
institucionalidade do continente. O Brasil, em especial, é ativo e inovador
na criagdo de estratégias e caminhos do desenvolvimento, representando
referéncia obrigatdria aos paises da regido para o implemento de estruturas
politicas que proporcionem a integracao de estratégias a partir de licoes ja
vivenciadas e aprendidas.

Para novo objeto das politicas. H4 um ponto em comum na criagcao
dessas novas estratégias: a tendéncia imposta as politicas publicas, aos
enfoques interpretativos e as concepgdes de desenvolvimento. Trata-se da
tendéncia de deslocar o objeto das politicas da perspectiva setorial para
outras — transetoriais, transversais e integradoras. Essa transicdo vem se
refletindo nos instrumentos de gestao e de planejamento do desenvolvimento
rural, como € possivel apreender nas politicas publicas protagonistas das
Ultimas décadas nos paises da regiao.

O redescobrimento do territério — como categoria politica adequada
para nortear as estratégias publicas — tem diversas origens conceituais
e, sem duvida, a natureza de sua insercao nos discursos e nas decisdes
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dos formuladores das politicas reflete os contextos histéricos e politicos
e abrange, em especial, as forgas sociais que empurram a transformacéo
dos mecanismos de intervencao publica e de gestao social. Mas ha forgas
socioecondémicas que emergem do desenvolvimento das tendéncias ou
de forcas maiores que movem e demandam novas formas de conceber e
construir o desenvolvimento.

Neste capitulo, é feito o exercicio de esclarecer as matérias e as
decisbes politicas. Sao destacados o0s elementos — internos e externos
— que pressionam as renovadas concepgdes das politicas no intuito de
apreender 0s promotores dos novos enfoques que dominam o espectro do
desenvolvimento rural na maior parte dos discursos da regido. Ao mesmo
tempo, ha o empenho de levantar as questdes, os problemas e os objetivos
que dao pertinéncia a redefinicdo das politicas.

Espaco, identidade, territério e territorialidade. O territdrio — eixo
central de politica publica de desenvolvimento — traz em seu bojo varios
conceitos que ajudam na compreensao da natureza de seu objeto de trabalho.
Apesar de essa questao ser aprofundada mais adiante, € necessario recordar
as interpretacdes afins feitas neste capitulo como ponto de partida para
reflexdo a conduzir as respostas e perguntas instrumentais, responsaveis
por mostrar as exigéncias e as possibilidades que esse enfoque pode trazer
as estratégias do desenvolvimento rural.

Deve-se estar ciente de que espaco, no contexto aqui avaliado, considera
a seguinte ‘composicao’; conjunto de elementos e dimensdes que o
compdem e suas relagdes ou fluxos, incluindo a base material natural ou
construida; as atividades econdmicas que séo empreendidas; as estruturas
sociais que s&o geradas e suas inter-relacdes; as instituicdes construidas e
as regras do jogo; os valores e 0s codigos adotados.

No espaco, processos de insercao da populagdo sao gerados — como
0 produto dos processos histéricos que determinam sua construcao -,
definindo distintas caracteristicas € a expressdo destas em seus proprios
espacos, 0 que resulta na manifestagcdo denominada identidade. Esta
aparece com O carater que expressa os atributos — étnicos, culturais,
econdmicos ou politicos — apropriados pelas pessoas em seus respectivos
espagos.

Assim, restringe-se o tema identidade a sua natureza espacial, ndo sendo
possivel desconhecer que a identidade abrange (e € aplicada a) outras
dimensbes e expressdes nao espaciais, a exemplo das caracteristicas
diferenciadas nas preferéncias religiosas, politicas, estéticas e sexuais, que
também sdo caracteristicas de identidade, mas nem sempre se manifestam
restritas a um espago.




Identidade e territério no Brasil

Neste livro, define-se territério como a dimenséo politica do espago —
reconhecido e identificado — como unidade da gestao politica que o distingue
e a ele atribui existéncia, de certa forma, institucionalizada. Nem sempre
o territdrio se constitui uma entidade territorial, como municipio, provincia,
departamento ou estado. E suficiente ser reconhecido como unidade que
pode controlar ou interagir (concretizacao da institucionalidade). Logo, pode
ser a bacia de um rio, a unido de organizacdes territoriais, um espago com
nitidas caracteristicas étnicas ou um espaco definido por redes econdmicas
bem caracterizadas.

Oterritorio pode, inclusive, chegar a constituir-se numespago descontinuo.
O elemento central da reflexdo aqui lancada é o fato de a identidade —
expressao de tracos diferenciadores e distintivos da populagéo pertencente
a um espaco — converter-se no espirito essencial, basico e estruturante do
territério. Além de descrever e caracterizar o territério, 0 mais importante
€ que a identidade orienta e ordena as estratégias de desenvolvimento ao
definir e dar suporte ao carater das forgas motoras que possibilitam avancar
na conquista do bem-estar.

Associada ao territdrio no contexto politico-institucional, a identidade se
expressa como territorialidade que denota o sentimento politico, a energia
socialeavontade coletivaque—somados—resultam sentimentos (nacionalista,
patridtico, regionalista, amor pela terra e diversas manifestacdes da forca
social objetiva). O reconhecimento e a compreensao desses sentimentos
promovem a afirmagéo de muitas estratégias de desenvolvimento.

1.2. De Objetos a Sujeitos da Politica

A democracia territorial. Observa-se, na América Latina, um continuo
processo de construcdo de uma democracia incipiente que constitui uma
das mais importantes conquistas nas trés ultimas décadas (apos a presenca
generalizada de ditaduras militares no continente). A democracia tem sido
dificil, dolorosa e cheia de entusiasmos, logo convertidos em frustracoes.

Esse processo de construcdo de modernas instituicdes politicas aponta
para uma caracteristica distinta, mas que se tornou comum em todos os
paises: a nova forma de enfrentar a antiga e mal resolvida disputa entre
0s modelos do poder centralizado com as regides, 0s locais e 0s espacos
rurais, estes, sempre em luta por maior autonomia, maior participacao e
autogestéo de seus proprios destinos. Nao se trata de uma nova luta, mas
de novos elementos no cenario atual.
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Outra sociedade rural. O primeiro elemento esta expresso em novas
sociedades (locais, regionais e rurais) com maior capacidade de discernir,
participar, pressionar e reivindicar. Evidencia-se que essas tensées ndo sao
exclusivas, como antes, e do interesses de poucos (0s grandes proprietarios
rurais caracterizados por visdbes e propostas politicas retrogradas e
defensoras de privilégios). Emergem e ganham espacgo os interesses das
comunidades, dos pequenos proprietarios e das sociedades locais e rurais
com discursos progressistas e democratizantes.

As profundas transformacdes que vém sendo obtidas nos ultimos
cingUenta anos expressam uma sociedade rural em processo de superacao
das estruturas concentradas e determinadas pelo poder politico. Isso é
radicalmente diferente da sociedade anterior, caracterizada por bucdlicas
paisagens com populacdes analfabetas, isoladas, incomunicaveis,
desarticuladas de vinculos importantes com o mercado, com grande
deficiéncia de acesso aos servicos publicos e sem possibilidades de
participar nos processos politicos.

Embora o panorama esteja muito distante do idealizado, s&o evidentes
0s importantes avancos em todo o continente em termos de integragao,
informacgéo, educacdo e acesso a comunicacgao. Isso se reflete em toda
a regido, notadamente na reducdo dos indicadores sobre necessidades
basicas insatisfeitas.

1.3. O Desafio Territorial da Economia

Outra economia rural. Ao acompanhar o universo rural, observa-se que
mudangas vém ocorrendo na economia dos territérios. A integracdo dos
espacos, na maior parte dos territorios da regido, resulta um processo de
desprimarizacdo da economia rural, de forma que mais da metade da atual
renda das populagdes rurais depende de atividades nao-agropecuarias.
Essas economias refletem maior diversificacdo da atividade econémica, do
investimento e do consumo, que sao resultantes de diferentes formas de
integracéo econémica e de articulagéo de cadeias produtivas que favorecem
a agregacao de valor.

Fator determinante dos modelos de desenvolvimento local e rural, a terra
vem cedendo espaco a outras demandas por recursos produtivos € a parte
de sistemas produtivos rurais que esbocam novo patamar de eficiéncia
socioecondmica, como ocorre nas sociedades mais desenvolvidas. Na
maioria dos paises latino-americanos os sistemas mais eficientes convivem
com outros de condigdes adversas, inerentes aos problemas néo resolvidos
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de concentragéo, de ineficiéncia e de terra improdutiva. Ha ainda restricdes
outras, relacionadas ao acesso a outros recursos produtivos, situacado que
envolve profundas consequéncias politicas.

Mudancas nos mercados agroalimentares. Em paralelo, tém
ocorrido significativas mudangas nos desafios para as economias agricolas
e primarias, consequéncias de novas dindmicas dos mercados, abrangendo
0s sistemas de producéo €, em especial, a distribuicdo e 0 consumo.

A revolucao tecnoldgica (de biotecnologia, informatica e telecomunicacao)
esbocga, para a produgdo, um novo parametro em que o conhecimento
entra como fator cada vez mais determinante das possibilidades e dos
diferenciais de produtividade e competitividade, implicando necessidade
de modernizacéo da produgéo e de reconversédo tecnologica dos novos
modelos de inovacao e gestao do conhecimento.

Quanto a distribuicdo, observam-se drasticas mudangas nas ultimas
décadas, em especial nos processos de comercializacao de alimentos, via
esquemas de contratos para integrar a agricultura (adotados pelas redes de
hipermercados), que resultam em forte impacto para o setor em termos de
adocao de sistemas de abastecimento e de mudancas referidas a inovagao
tecnoldgica de significativas repercussdes.

Na dimensao do consumo, ocorreram também rapidas e profundas
mudancgas, com destaque para novas preferéncias, aumento da demanda
por bens diferenciados e valorizagdo dos atributos como inocuidade e
qualidade — elementos que definem nichos e novos perfis do mercado
e representam impacto para as estruturas precedentes, baseadas na
especializacdo da producdo e em vantagens comparativas. Os desafios
mudaram, e as estratégias ndo os acompanharam, deixando a desejar.

Diferenciacao de produtos. As condi¢cdes de desenvolvimento dos
mercados mencionadas acima abriram novos espacos para nichos de
mercados bastante diferenciados em virtude das condigdes intrinsecas aos
bens —entre eles: qualidade, condi¢des sanitarias, inocuidade, apresentacéo,
embalagem, oportunidade, beneficio e ajuste as condicbes de habitos
especificos dos consumidores.

Ao mesmo tempo, foi aberta uma ampla e estimulante discusséo
sobre as oportunidades criadas pelos mercados referentes aos produtos
diferenciados por circunstancias externas ao proprio produto (mas
intimamente relacionadas a ele), como caracteristicas de origem territorial,
procedéncia de processos produtivos associados aos aspectos de interesses
especificos do consumidor, razdes ambientais, reconhecimento de valores
culturais e de género, equidade social e outras formas de reconhecimento de
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principios ou valores, como a paz, a convivéncia e o combate as economias
informais (ilicitas).

Todas essas formas de atribuicao de valores intangiveis aos produtos
resultam uma nova percepcao sobre as tradicionais vantagens comparativas.
Entram em pauta produtos com outros valores, n&o replicaveis, nao
estandardizados e nao transformaveis em commodities. E por isso que
especificidades refletidas se convertem em melhores pregos.

Os produtos diferenciados por circunstancias externas guardam intima
relacdo com as potencialidades capitalizaveis nos diversos territorios que
gozam dessas condicdes. Nesse sentido, suas producdes podem diferenciar
em relag&o a producao dos mercados locais, nacionais € internacionais.

E certo que este tipo de estratégia é irregular em termos de favorecer os
produtores. De forma geral as grandes exigéncias referidas, isso se deve as
condicdes de insercao, nos mercados, a certificacao, ao reconhecimento dos
fatores de diferenciacéo, aos mecanismos que propiciam sustentabilidade e
seguranca (dificeis de assegurar, pois demandam importantes estruturas de
comercializagéo) e a promogao e a representacao comercial, como no caso
das flores da Colémbia e do café da América Central.

O capitalismo transnacional. O marco do desenvolvimento econémico
atual afirma uma estrutura pautada na internacionalizagdo dos mercados de
bens, servigos e capitais. A marca distintiva € a abertura as oportunidades
de acesso aos amplos mercados mundiais que, ao mesmo tempo, expode,
a competicao, em muitos casos desiguais, 0s mercados locais e regionais
de producéo rural estratégica. Nos mercados em que persistem enormes
distorcoes, destaca-se o sistema de subsidios dos paises desenvolvidos.

Outra caracteristica que merece realce € o surgimento de novas
instituicbes supranacionais, que determinam cenarios de gestdo politica
e comercial, com destaque para os blocos econdmicos, a preeminente
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), os acordos ou tratados de livre
comeércio e 0s instrumentos da gestdo do comércio internacional.

Um dos mais inquietantes capitulos do debate sobre os processos de
integracéo econdmica surge com a dualidade das politicas e das concepcoes
tratadas acima, quando se aborda o tema sob a dtica inconveniente da
dualidade: impactos dindmicos e modernos para as grandes economias
€ escassez de espacos e de prioridade para a economia dos pequenos e
marginalizados.

Viabilidade de uma economia sem economia da escala. Apesar das
significativas transformacdes nas condicbes da economia agroalimentar,
ainda hoje, subsiste o tradicional questionamento mal resolvido. Os
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mercados modernos determinam que a eficiéncia socioecondbmica dependa
de estruturas produtivas de grande porte como Unica possibilidade real de
enfrentar os desafios da competitividade internacional. Questiona-se: onde
as economias de escala, a integracao das cadeias de agregacéo de valor e
a gestéo centralizada fazem a diferenga entre a inser¢cdo bem-sucedida ou
a marginalizacdo econémica?

Os conceitos inventados e contidos nos modelos necliberais radicais,
vulneraveis e inviaveis tém dado conta de assumir respostas positivas —
mais implicitas que explicitas — sobre as politicas dominantes na regiéo.
Atores importantes e politicos influentes tém como certo que 0os modelos
neoliberais constituem as Unicas oportunidades possiveis para grandes
operacgdes comerciais, € que outras economias nao tém possibilidades reais
de inserc¢ao. Por isso, entendem que o desenvolvimento dessas economias
se assemelha mais a uma estratégia compensatoria de grande valor politico,
pois garante a governabilidade e a estabilidade, mas nao constitui potencial
real ao desenvolvimento econémico.

Dessa forma, as economias dos pequenos produtores camponeses Nos
Andes e da agricultura familiar no Brasil, dos produtores coletivos dos gjidos
(assentamentos territoriais) no México ou das comunidades indigenas do
Peru interessam na qualidade de problema social, mas ndo como tema de
interesse central ao modelo do desenvolvimento nacional. Mesmo assim,
a realidade revela grande rapidez na forma como esta questdo tem se
esgotado.

Além dos validos discursos reivindicativos dos desqualificados, a
concepgao da economia espacial acumula argumentos, experiéncias e
exemplos de estruturas baseadas em pequenos produtores organizados
— por intermédio de cadeias produtivas, aglomeragdes, diferenciacao
produtiva e diversificacao — quando o fator local cria dindmicas econdmicas,
tudo com possibilidades evidentes de insergao em mercados dindmicos e
competitivos.

Das experiéncias dos distritos industriais do Norte da Itdlia ao
desenvolvimento da pequena cafeicultura da Coldmbia, passando por
sistemas de cluster produtivos especializados em diversas areas da regiao,
€ possivel apreciar evidéncias que pdem em duvida a categdrica resposta
assumida pela maioria de nossos formuladores de politicas. Em sintese, esta
€ uma questao aberta com implicacdes enormes quanto a forma assumida
nas politicas publicas — uma resposta para os economicamente viaveis;
outra, para os inviaveis.

Sistemas agroalimentares localizados. O tema localizacdo (variavel-
chave a compreensdo da dindmica do desenvolvimento) ganha lugar
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preponderante nos esquemas de interpretacdo e de andlise da economia
espacial e territorial. Em termos econdmicos, a légica da localizacéo das
diversas atividades produtivas corresponde a um conjunto de atributos
e de valorizagbes que possibilitam e viabilizam o desenvolvimento de
determinados tipos de atividades.

O potencial de um territdrio esta associado a forma como as logicas de
localizagao sao estabelecidas, aos incentivos que as empresas conseguem
e aos investimentos feitos em termos das vantagens da localizagdo. Estes
podem ser determinados pela proximidade dos mercados finais, pelos
fatores de producdo e de matérias-primas, pela oferta de mao-de-obra,
pela existéncia de cluster (produtivos), pela institucionalidade e fluidez dos
encadeamentos ou devido ao aproveitamento de outras externalidades
menos identificaveis, ainda que reconheciveis no espago territorial.

No caso dos sistemas agroalimentares com modelo de gestao
econdmica produtiva, sao privilegiados os encadeamentos — com grande
énfase na construgdo de modelos institucionais — que suportam os fluxos
e as sinergias entre eles. Esses modelos, utilizados no Brasil e no Peru,
demonstram eficiéncia em termos de desenvolvimento enddgeno a partir
do reconhecimento das potencialidades que a localizagéo e a aglomeracéo
possibilitam.

Sistemas de inovacao. O desenvolvimento tecnoldgico, considerado
hoje como eixo central das estratégias de modernizacéo e de reconverséo
produtiva, indica evolugéo particular e contraditéria nas politicas publicas.
As redugdes generalizadas de investimentos publicos em toda a América
Latina vém acompanhadas de redefinicédo da institucionalidade, cabendo,
ao Estado, por tradicao, responsabilidade maxima.

Ao contrario do que acontece nos paises mais desenvolvidos, onde
aumentam investimentos em pesquisa € em desenvolvimento para
ambiciosos programas publicos — com a contribuicdo de alto investimento
privado —, na América Latina, ha a tendéncia de considerar isso como mais
um dos campos que 0 mercado pode ordenar adequadamente. Conclui-
se que o Estado deve se retirar da pesquisa estratégica e da reorientagéo
de prioridades, ou seja, das areas em que o setor privado se interessa por
assumir processos de apropriacdo e adaptagéo tecnoldgica. Por outro
lado, aposta-se em mercados mundiais de tecnologia onde se adquirem as
inovagdes requeridas.

Nesse cenario, despontam os modelos de difusdo e de transferéncia
tecnoldgica, que sao de grande interesse as concepcodes integradoras e
territoriais do desenvolvimento. As primeiras experiéncias inovadoras dos
modelos territoriais e localizados mostram que as enormes vantagens devidas
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a difusdo tecnoldgica e a adaptacédo e apropriagdo, quando orientadas
a partir de estrutura proxima as unidades produtivas, sdo contribuicoes
das mais importantes para as concepgdes de clusters econémicos e das
economias aglomeradas.

Os sistemas territoriais inovadores, baseados em demandas localizadas
e na oferta de servicos especializados, em atendimento as exigéncias
locais, vém substituindo — de forma generalizada — os velhos modelos de
extensao publica. Emergem os esquemas de empresas de servicos técnicos
gue ofertam seus servicos — muitas vezes subsidiados por programas de
desenvolvimento tecnolégico — a demanda local.

1.4. Do Crescimento ao Desenvolvimento Sustentavel

Desenvolvimento sustentavel. Depois de mais de dez anos de
formulacéo da Declaragdo do Rio, que estabeleceu um novo paradigma
para o desenvolvimento, as mudancas feitas nas orientacées gerais para
o0 desenvolvimento s&o bastante pobres. A superioridade economicista
das concepcbes dominantes contrasta com os elementos basicos de
sustentabilidade, promulgados na Declaragdo e Convencdes Ambientais
celebradas na ocasidao — a exemplo dos compromissos assumidos nos
campos da biodiversidade, mudanca climatica e desertificacao.

O desafio consiste na adogdo de um desenvolvimento que considere 0
direito as oportunidades das geracdes futuras. De um ponto de vista ainda
mais dramatico, implica a adog¢do de um modelo que supere a atual idéia
do desenvolvimento (possivel apenas para poucos € que, por isso, leva a
exclusdo da maioria).

A Agenda 21 é incisiva quanto ao desenvolvimento sustentavel, que
remete a nova cultura de producdo e consumo e tem em vista superar o
modelo que continua alheio aos requisitos do desenvolvimento sustentavel.
A restrita concepgao da pobreza (na concepcgao de baixo consumo) mostra a
dimensao do desafio da sustentabilidade num contexto em que se considera
que 70% da populagao mundial vivenciam niveis de subconsumo. Ou segja,
os indicadores ambientais advertem que o mundo entrou em uma era de
CONSUMO excessivo e irracional da energia € dos recursos naturais.

O desenvolvimento sustentavel € uma proposta bastante subversiva a
ordem atual, e, por isso, gera profundos questionamentos sobre o modelo
que continua em marcha. Ao rever as estratégias construidas para a
sustentabilidade, fica clara a tendéncia de rejeigao a fragmentada vida social
imposta pela economia, 0 que for¢ga uma redefinicdo da relacédo natureza-
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sociedade, em busca da construcao da civilizagao futura.

Apesar do que expressam muitos dos discursos desenvolvimentistas,
continua-se apegado a fragmentacao da realidade, onde a natureza segue
sendo uma fonte de recursos para um desenvolvimento antropocéntrico,
com estratégias que separam a economia do restante das dimensdes da
vida, alcangcando extremos alucinantes como aquele, igualmente dominante,
a apregoar: 0 que polui paga. As propostas de integracdo multidimensional
que caracterizam o enfoque territorial se alimentam dessa necessidade de
contar com visdes que partam das interdependéncias entre as dimensdes
ambientais, econdmicas € politicas.

Modelos alternativos de desenvolvimento. A conseqgUéncia dbvia
dessa esperancosa concepcao de desenvolvimento sustentavel é o
questionamento da idéia equivocada sobre a concepgao universal € Unica
do desenvolvimento ou do progresso, na qualidade de efeito natural da
globalizacdo. O pensamento Unico, o fim da histéria e outros temas confiitivos,
esbocados como verdades, tornam-se pequenos frente a contundéncia da
realidade. O desenvolvimento € um tema com profundas raizes culturais,
qgue se expressam em termos de bem-estar conforme cada sociedade.

Esta reflexdo resulta de um debate aberto em diversas vertentes, o
que possibilita entender que, por mais que a meta do desenvolvimento
seja relativa ou diferente, sua concepgao é cultural, e os padrbes do
desenvolvimento decorrem dos padrdes culturais. E possivel falar em
requisitos minimos (com alguma diferenciacdo) que atendem aos direitos
fundamentais (ou metas), como crescimento, distribuicdo, governabilidade,
convivéncia ou a sustentabilidade. N&o qualquer crescimento, sentido de
equidade, governabilidade; nem qualquer estabilidade. O desenvolvimento
deve ser determinado pela tnica e universal cultura politica dominante.

O desafio do atual desenvolvimento €, em decorréncia, da paz mundial,
consiste em encontrar uma harmonia entre essas concepgdes ou, pelo
menos, a coexisténcia de concepcdes diferentes, para que se torne possivel
um desenvolvimento que cumpra 0s pressupostos do desenvolvimento
sustentavel. Nao ha nenhuma férmula para conceber alternativas dessa
natureza, mas é possivel vislumbra-las a partir da compreensao da totalidade
estrita da cultura de cada territdrio.

1.5. Da Diversidade Cultural a Interculturalidade

Diferenciacao cultural. O territorio, por ser uma construgéo histérica
que incorpora diversas dimensdes (ambiental, econdmica, social,
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institucional e politica), expressa identidade e carater; além de abranger
valores, significados, visbes compartilhadas, codigos, icones, tradicdes € o
folclore (aspectos constituintes da cultura).

Sem duvida, h& outros elementos-chave associados ao desenvolvimento
e que também diferenciam os territérios. Sdo as estruturas econbémicas,
as redes sociais e as instituicbes que refletem, delineiam ou descrevem
com maior nitidez o carater do territério. Diferentes concepgdes visualizam
sistemas produtivos caracteristicos (de determinado territério) diferenciados
de outros, mesmo com iguais condicbes quanto ao aporte de recursos,
acesso aos mercados e nivel tecnoldgico.

Em sua totalidade, a cultura envolve a complexidade que compde
0 espaco. Por isso, constitui-se numa dimensao que prepondera na
determinacao do tipo de desenvolvimento de cada territdrio. A cultura, além
de determinar em grande proporcao 0s processos de desenvolvimento,
determina 0s mecanismos da organizagdo social, 0s incentivos para
insercao politica, as motivagdes e as possiveis explicacdes para que as
condicdes subjetivas do desenvolvimento convertam-se em fundamentos
de determinada estratégia politica.

E reconhecido que as caracteristicas de concepgdes homogeneizantes —
que levam a grandes dificuldades quanto a apropriacéo, sustentabilidade e
resultado do desenvolvimento — estéo entre os maiores obstaculos de muitas
estratégias de desenvolvimento empreendidas pelos paises da América
Latina e Caribe. Em esséncia, discute-se que a falta de reconhecimento da
cultura e da diferenciacéo € a razao das verdadeiras catastrofes do gasto
publico.

Heterogeneidade-diferenciacao. Nas diversas estratégias de politica
publica, identificam-se diferencas em relacao aos objetos e aos beneficiarios
que se refletem nos mecanismos de execucdo. Seria injusto dizer que
essas execucoes estao distantes de corresponder as reais especificidades
culturais.

A heterogeneidade reconhecida se baseou na idéia de que distintos
atores tém condigcbes objetivas que os diferenciam. Foram estabelecidas
categorias ou tipologias de beneficiarios de politicas apoiadas em critérios
de tamanho, setor produtivo, acesso a terra, condicbes étnicas, posicao
diante dos mercados ou capacidades, com o0 que se impds a necessidade
de enfrentar a heterogeneidade com politicas diferenciadas. Tais politicas
sao entendidas como principios de aplicacdo que fazem com que uma
politica (tecnoldgica, por exemplo) devera ser aplicada diferentemente,
segundo o tipo de desenvolvimento e o tipo de capacidade dos atores a
quem a politica é dirigida.
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O instrumento técnico gerado para esse fim é centrado em esquemas de
focalizagao, incluindo a identificacdo e a individualizacéo dos beneficiarios
elegiveis para determinado programa ou para participar de projetos. Esses
modelos de focalizagdo tém sido muito utilizados e incorporados aos
regulamentos operacionais da maior parte das politicas de desenvolvimento
rural dos paises da América Latina e Caribe.

As politicas de discriminagao positivas constituem uma das mais notaveis
aplicagdes desses principios de diferenciagéo e focalizacdo. Elas consistem
na aplicacéo de critérios progressivos, centrados em objetivos para corrigir-
compensar as condicdes de discriminacdo ou para superar brechas entre
atores sociais, a exemplo das estratégias de género ou de atencéo as
populacdes marginalizadas.

Das estratégias diferenciadas as autonomias. A incorporacéo
da dimensao cultural como um dos fundamentos para definir politicas
publicas conduz a um desafio realmente novo no cenario das decisdes
dessas politicas. A dimenséo cultural, apesar de muitas vezes identificada
e delineada, continua sendo encarada como critério externo, de entorno,
constituindo-se, na maioria das vezes, em dificuldade e impedimento para
0 sucesso de estratégias.

E lugar comum, ndo apenas de opinides triviais, mas das bases
profundas dos sistemas de planejamento, considerar — como grandes
inimigos da América Latina — a sua pobre e marginalizada cultura, o0 seu
fraco espirito empreendedor e a falta de capacidade de sacrificio, esforgo ou
seriedade. Ha, inclusive, diversos exemplos de estratégias aplicadas para
mudar a cultura ou melhora-la, sob a justificativa de tratar-se de uma cultura
atrasada, uma cultura da malandragem, da violéncia, da pobreza. Por causa
dessa postura, foi necessario adotar sistemas de formacgao-qualificacéo
com o intuito de implantar processos de reeducagéo ou de aculturagéo. As
estratégias que procuram criar capacidades de gestao e de planejamento
sempre sao formuladas para fazer mudancgas na cultura, ajustando-a aos
propositos da politica.

Surgem enfoques sugerindo que a heterogeneidade e a diversidade
nado podem ser trabalhadas a partir de estratégias de diferenciagcdo e
de focalizagdo. Sugere-se a necessidade de dar passos definitivos na
construgcéo de processos autbnomos, em que 0 grau de liberdade para a
integracéo e o dialogo entre a cultura e a politica seja amplo, aberto, realista
€ propositivo.
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1.6. A Dimensao Institucional

Transicao politica e institucional. A evolu¢do das democracias liberais
do mundo tem conduzido a profundas mudancas nas relagdes entre o Estado
e a sociedade. Mudancas marcadas por processos de reordenamento do
poder, caracterizados pela redefinicdo do papel dos atores publicos que, nas
ultimas décadas, vém sofrendo perda progressiva do protagonismo para as
organizacdes da sociedade civil e 0s agentes econdmicos privados.

As reformas neoliberais marcaram as décadas de 1980 e 1990 com
forte processo de desregulacdo da economia. Além disso, houve o
enfraquecimento das instituicbes de apoio a agricultura € ao mundo rural,
a introducéo dos modelos de transferéncia de funcdes da gestdo do
desenvolvimento para organizagdes ndo-governamentais, organizacdes de
associacdes e de comunidades organizadas. Nao se pode olvidar a retirada
do Estado de fungdes diretas na economia.

As privatizagdes marcaram a retirada do Estado de setores estratégicos
da economia, com destaque para os setores de telecomunicacdes, de
energia e de agricultura alimentar, e apontaram clara tendéncia para novas
formas de participacao da economia privada em termos de suprimento de
bens publicos. Ao mesmo tempo, generalizou-se a aplicacdo de modelos
de insercao comunitaria e de produtores, via modelos de participacéo, que
transferem decises tradicionalmente publicas para o ambito da autonomia
social.

Parte desse processo consiste numa lenta transferéncia de
responsabilidades (quase sempre) desarticulada e manipulada para os
niveis mais baixos da organizag&o social — a0 mesmo tempo em que s&o
gerados 0s processos de empoderamento (acdes coletivas e mecanismos
de canalizagao do interesse comum), cada vez mais importantes e influentes.
Em muitos casos, chega-se a modelos de estados comunitarios, com novas
formas de gestao politica.

O territério emergente. Outra caracteristica das mudangas mundiais
nas estruturas institucionais ocorre como produto de um reordenamento das
competéncias e responsabilidades publicas em termos de escalas territoriais
sobre as quais atuam. Da preponderancia do nivel nacional, que caracteriza
a histdria latino-americana desde 0s processos de independéncia, quando o
nivel nacional — salvo algumas tentativas federalistas e localistas que jamais
se impuseram — foi 0 responsavel onipresente das estratégias publicas
mais importantes, passa-se rapidamente a um cenario em que o nacional &
relegado, perde capacidade de resposta, cede responsabilidade e reordena
sua agenda.
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Despontam novos niveis territoriais que adquirem ou recebem essas
responsabilidades (cedidas ou buscadas) em meio a um processo de
direcdo dupla (para o local e para o global). A diregdo do local passa
pelos niveis regionais e mostra um novo cendrio caracterizado pela
universalizacao do modelo de eleicao e de representacdo das autoridades
territoriais (com eleicéo de prefeitos e governadores). Por vezes, autoridades
deixam de ser representantes do estado nacional nos territérios para
se converterem em representantes dos territérios perante a nagdo. A
federalizag&o, a municipalizag&o e a regionalizagéo s&o a face do processo
de descentralizacdo em expansao, que tem redirecionado competéncias,
funcdes, responsabilidades e recursos para processos cheios de conflitos,
tensdes, debilidades e tarefas inconclusas, mas irreversiveis.

Situacao similar ja ocorreu no ambito internacional, fato que se evidencia
naintegragao regional e na globalizag&o. Esses processos sé&o caracterizados
por ignorar a discricionariedade nacional e pela independéncia nas
decisdes sobre temas-chave, que sdo transferidos as instancias territoriais
supranacionais. Embora essa tendéncia seja marcada, em especial, por
aspectos dos mercados, com a politica comercial nacional diluida na politica
comercial regional (como o Mercosul g, na seara global, a OMC, entre outros),
h& outros assuntos cruciais incluidos, como 0 meio ambiente e a justica.

Democracia mista. Um dos atributos politicos dessas mudancas
e tendéncias € a significativa transformagédo do modelo tradicional da
democracia representativa, caracteristica da democracia liberal. Em muitos
paises, surgem espacos reais a democracia participativa. As organizacoes
da sociedade civil e outros atores que trabalham organizados adquirem
funcdes e capacidade de decisdo, antes reservados as organizacdes do
Estado.

Em quase todas as referéncias (marcos) normativas da regido, a
democracia participativa vem sendo considerada via relevante na concess&o
de espacos para melhor gestao, na regulacéo de suas agdes, na emissao de
mandatos para sua promocao € no estabelecimento de mecanismos do seu
exercicio. Inclusive, ha modelos que incorporam ou reforcam mecanismos
da democracia ao permitir € promover a expressao dos cidadaos, de forma
direta, sobre assuntos publicos.

Mecanismos — como o controle social — s&o adotados e generalizados.
Sao concedidas novas formas de relacionamentos relativos as decisdes
publicas € as organizacdes participativas. Dessa forma, a institucionalidade
tem possibilitado que uma participacéao usada —até entdo —como mecanismo
para facilitar a execucéo de politicas adquira um status politico poderoso e
decisorio.
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Demanda de novas instituicdes. Essas mudancas definiram
caracteristicas resultantes de processos politicos com raizes nas
transformagdes vivenciadas na regido. Debilidades importantes,
deficiéncias, riscos e contratempos s&o evidenciados. A construcao de uma
institucionalidade de acordo com esses processos € uma tarefa de longo
prazo e pede ajustes significativos na forma de compreender os entornos
institucionais e no trabalho consciente que atribui diregcdo a amplo conjunto
de estratégias e de politicas.

Observa-se grande fragilidade nos diferentes processos de mudanca
institucional. Basta mencionar os evidentes riscos inerentes a concessao de
competéncias estratégicas (como a politica comercial ou macroecondmica)
e sensiveis as instancias supranacionais e a institucionalidade regional ou
global, que estao longe de serem democraticas e de disporem de forgcas para
garantir um cenario de equidade — mesmo quando mantida a magnitude das
diferencas de poder econdmico e politico nesses espacos internacionais.
Tudo isso forga a construgdo de instituicdes publicas regionais, como o
Mercosul, da mesma forma como a Europa trabalha na construg&o de uma
institucionalidade para todos em Bruxelas.

A necessidade de construgcdo de instituicdes que se referem a
descentralizacdo ou a participacdo desperta maior atencao. Apesar das
destacaveis mudancas, as débeis institucionalidades local e regional, na
maioria dos territrios da regido, ainda carecem de muitas capacidades
técnicas, fiscais e/ou politicas ante as responsabilidades que as novas
competéncias envolvem.

No caso das organizagbes da sociedade civil, acontece o mesmo.
O corporativismo, a representatividade, a confianga, a legitimidade e a
qualificagdo da participacao constituem aspectos quase sempre de uma
agenda inconclusa. O desafio se reflete nos tortuosos caminhos de um
processo de territorializagdo e também nas estratégias desenvolvimentistas
adotadas na maioria dos paises latino-americanos. Esse desafio esta contido
nas preocupacdes da atual reflexdo e presente no coragao da nova geracao
de politicas publicas.

Da engenharia institucional ao ordenamento territorial. S&o
muitas as experiéncias na regido que vém usando de estratégias integrais
para o desenvolvimento rural. Tais estratégias ddo énfase aos processos
que reconhecem a participacdo e a gestdo, com a inclusdo de atores
locais, beneficiarios € empresarios rurais. Nao sao novos 0s modelos de
participacdo e de gestdo descentralizados que se referem as acdes dos
programas publicos. Mas é necessario avaliar a natureza e o sentido desses
processos. Trata-se, em esséncia, de promover a melhoria das condicées de
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execucao dos programas e de projetos em que o0s receptores apresentam
um grande rol de passividade. Isso compromete a qualidade operacional € 0
controle desses mesmos processos, resultando em empecilhos a eficiéncia
de programas de desenvolvimento.

A partir dessa percepcao, surge um franco processo desconcentrador
da gestdo e da operacionalizacao de programas e projetos que conduz
a novos ajustes institucionais. E quando as fases-chave da gestdo dos
projetos passam as maos de operadores comunitarios locais, a sociedade
civil ou as organizacoes profissionais. Esses processos tém explicito sentido
da engenharia institucional. Neles, a motivagdo e a diregdo dos novos
ajustes correspondem a razdes de ordem técnica e de eficiéncia logistica
e administrativa. E pertinente enfatizar que esses processos ajudaram
bastante na melhoria da qualidade dos programas e abriram portas para
reais processos de participacao.

O sentido de melhoria na gestao esta distante de atender as profundas
mudangas politicas implicitas nas forgas mencionadas acima. Nao se trata
de uma real transformacgéo nas estruturas politicas e na distribuicdo do
poder, isto é, na redefinicao dos centros da tomada de decisbes em meio
aos processos do desenvolvimento rural. Ha uma diferenca substantiva entre
0 modelo de desconcentracdo da gestao, de reengenharia institucional, de
l6gica administrativa e de estrutura de planejamento; e 0 modelo pautado em
processos politicos de descentralizagdo e de redefinicdo de competéncias,
responsabilidades e estratégia de manejo fiscal.

A condicao territorial requisita uma area que esteja aberta e disponha de
grandes capacidades transformadoras para revolucionar a estrutura politica
do Estado. O ordenamento implica a redefinicao das funcdes, papéis,
competéncias, responsabilidades, enfim, a reconstrugdo do Estado a partir
do reconhecimento do territério como instancia politica que — por sua vez —
possibilita reordenar o Estado de forma integral.

Parte-se do principio da autonomia nos diferentes niveis da escalaterritorial
— estados, municipios e nacédo — e nas areas onde suas competéncias
alcancam maior eficiéncia em termos da capacidade de diagnéstico,
planejamento, gestéo e controle social, conforme o principio que visualiza
a solugcdo mais proxima possivel do problema. E uma légica (politica) que
implica tomar decisbes imediatas e no local em que 0s atores reais do
desenvolvimento encontram seus espacos reais e eficientes; e oportunizar
condicdes politicas sobre a natureza das acdes a serem empreendidas —
tendo em vista enfrentar os desafios demandados pelo desenvolvimento.
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O reordenamento territorial nutre-se das transformagdes ou da transicao
institucional mencionada e gera processos de empoderamento local,
regional, estadual, nacional e internacional. O empoderamento no marco do
ordenamento territorial ndo € exclusivo dos grupos locais: € um processo
que procura fortalecer cada nivel ou escala do territério.

1.7. A Aplicacdao de um Novo Enfoque Centrado no Territério

O desenvolvimento territorial. O produto de mudancas — com énfase
nas politicas publicas pressionadas pelos mencionados condicionantes
estruturais — se abre a visdo integradora que reconhece o territdrio
como elemento estruturante e objeto de politica, além de orientador dos
instrumentos e de enfoques voltados a ela.

Na maior parte dos paises da América Latina, a aplicacao desses enfoques
encontra-se incipiente, apesar dos esforcos realizados e das definicdes
de estratégias para dar corpo € lugar as estratégias de desenvolvimento.
A construcado dessas politicas tem suas fontes bésicas nas teorias de
desenvolvimento regional que assumem, com clareza, o espaco (objeto de
trabalho) com seus componentes, suas dinamicas € processos.

Em busca da integracao territorial. A perspectiva da politica
publica remete aos antecedentes das estratégias de desenvolvimento que
priorizaram a integracao regional € a intercomunicacao. Conseqlentemente,
remete a elementos propositivos destacaveis no final da primeira metade do
século passado, quando se considerava a urgente necessidade de superar
a fragmentacao do territdrio, o isolamento, a inexisténcia de mercados
regionais e a precaria integracdo nacional.

Os modelos modernizantes inerentes a substituicdo de importacdes das
décadas de 1950 a 1970 pressionaram com propostas de estruturacéo
regional, sob a ética dos centros urbanos regionais, e de modelos territoriais
secundarios, tendo o rural como parte de modelos regionais centrados na
l6gica do modelo de desenvolvimento “para dentro”, base da construgéo
das sociedades industrializadas.

A partir de ent&o, vieram os nitidos modelos de desenvolvimento regional
que se tornaram comuns em quase todos 0s paises da regiao e influenciaram
bastante as estratégias para o espaco rural, conforme os modelos do
Desenvolvimento Rural Integrado (DRI). O conteddo (modernizante e
integrador) desses modelos tem uma caracteristica notavel que é priorizar
a incorporacdo dos territérios a sociedade maior, ao desenvolvimento,
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aos mercados, a rede urbana e a industrializacdo. Espacgos antes isolados
passam a se integrar — pelo fornecimento de matérias-prima e de mao-
de-obra — ao se abrir aos mercados da indUstria crescente. E necessario
reconhecer que esses modelos obtiveram a incorporacao de extensas areas
e, em muitos paises, consolidaram a fronteira agricola e as redes urbanas
hierarquizadas e integradas, que estruturam o mapa regional, servindo de
arcaboucgo aos espacos rurais.

Integracao e brechas regionais. Os processos de integracao territorial,
por diferentes razdes, ocorreram em meio a enormes desigualdades
regionais, devido aos desequilibrios e privilégios ancestrais.

As diferengcas em termos de desenvolvimento relativo deram forma a
um mapa de extremos entre regides muito ricas e outras com profunda
pobreza. As distancias entre o desenvolvimento do Sul do Brasil € o
Nordeste; ou entre o Norte € 0 Sul do México s&o similares as disparidades
que ha entre os paises mais desenvolvidos da Europa e os paises mais
pobres da América. Essas diferencas tém norteado diversas politicas com
objetivos diferenciados em relacéo a integracao, abrindo-se a incorporacao
de objetivos sobre coeséo territorial € inclusao.

A especializacéo e a diferenciacao territorial tém mostrado resultados
por diversas razdes, entre elas: as condicdes naturais basicas, em termos
de potencial produtivo, como nos ecossistemas éarido e semi-arido do
Nordeste; os processos de apropriagéo de terras, a partir de modelos de
fazenda e de plantacdo excludentes e espoliadores, como no caso do
Norte da Coldbmbia; a exclusdo de padrdes culturais nunca reconhecidos
nos modelos dominantes de desenvolvimento, caso dos quilombolas, no
Brasil, dos indigenas maias, na Guatemala, e dos quechuas e aymaras, na
Bolivia.

As mesmas estratégias de desenvolvimento sdo produzidas com duplas
visdes para areas econdmicas desiguais, 0 que gera efeitos polarizados.
Mesmo assim, s&o apreciaveis devido a clara localizagao no territério. Um
exemplo é a politica destinada ao desenvolvimento de setores prosperos
e de encadeamentos agricolas, orientados aos (em tese, bem-sucedidos)
mercados de exportacéo. Em contraste, observam-se as precarias politicas
de desenvolvimento para produtores em situag&o precaria com vistas aos
precarios mercados do territério. Por sua vez, as politicas pautadas em
subsidios e executadas na agricultura determinam uma estrutura regional
e territorial com grande impacto nos mercados de terra, devido a pressao
sobre 0s precgos e as preferéncias produtivas.
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A realidade € que a América Latina continua sendo uma regido de
profunda heterogeneidade territorial. Bem maior do que a heterogeneidade
— sempre reconhecida pelas politicas de desenvolvimento rural — referida
aos tipos de produtores ou de sistemas produtivos.

Este € um desafio enorme para as sociedades latino-americanas mais
ricas, onde suas economias tendem a buscar uma integragdo com seus
“pares” nas regides mais desenvolvidas do mundo, nos mercados mais
robustos, fora da regido, fazendo da integracao internacional um potencial
“pecado” que conduz a ampliar as desigualdades no interior da regido. A
l6gica de procurar os mercados ja estruturados, em vez de dinamizar os
proprios mercados mediante 0 aumento da prépria demanda agregada,
aumentando a renda e o desenvolvimento das regides e territérios de menor
desenvolvimento, na proépria regido, esta assinalando a forca do mercado
mais estruturado e favorecendo o incremento das desigualdades regionais,
como uma forca centrifuga prépria do mercado.

Desenvolvimento endégeno. Em contraponto a idéia dos modelos
centrados em polos de desenvolvimento — que marcaram a estratégia de
integracéo nacional na maior parte dos paises da regiao — € possivel observar
a abertura de estratégia centrada no reconhecimento das potencialidades
internas nos espacos locais, 0 que contribui com os propodsitos da integracao
do territério. A base desse enfoque reside na estratégia de aproveitar
ao maximo 0s recursos disponiveis no universo local, além de conceder
prioridade a capitalizacdo das vantagens de cada espaco (o capital natural,
humano, financeiro, social e politico) e estruturar as atividades em torno de
um projeto unico, tipo territorial.

Esta concepgéo privilegia os componentes, os fluxos, as dinamicas e
as redes locais em areas definidas pelo propdsito de formular um projeto
integrado de desenvolvimento que permite abordar as possibilidades
de integracdo com outros espacos e mercados a partir de suas proprias
potencialidades.

O desenvolvimento enddgeno vem sendo aplicado de diversas formas,
em especial, para integragdo com menores rupturas. O exemplo da
Venezuela € bastante interessante ao ser definido como esquema, tendo por
eixo estruturante uma estratégia de desenvolvimento econdmico e social na
perspectiva da equidade e da coesao territorial.

Ha ainda exemplos de modelos da cooperacao local e de geracao de
grupos de acgéo local em estratégias, como as aplicadas pelo programa
Leader de desenvolvimento rural europeu. Sem dulvida, existem muitas
inquietacdes ligadas as debilidades que o modelo pode revelar nas situagoes
de espacos em que as capacidades sao insuficientes — com deficit de
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capitais e integragéo regional precaria. Esses limites impossibilitam obter as
verdadeiras dindmicas que uma integracéo bem-sucedida proporciona.

Acontece 0 mesmo com as preocupacdes territoriais de ordem superior,
COMO 0S Processos nacionais e regionais que nao se satisfazem com a
mera adigdo de espacos locais. Eles demandam dimensdes, componentes
e processos que respondam as dindmicas que superam o local. Em geral,
0 desenvolvimento enddgeno contém nexos e papéis importantes, dentro
dos marcos do desenvolvimento regional, e faz parte de unidades maiores
de planejamento e de desenvolvimento.

Os desafios da politica setorial agricola. Nas Ultimas décadas,
explicita-se a consolidacdo de um menu de politicas, estratégias e
instrumentos de politica publica cuja atencdo esta centrada num conjunto
de agdes que respondam as prioridades e as demandas setoriais. Tem se
enfatizado o impulso do empresariado rural por meio de acdes que tendem
a fortalecer capacidades € a possibilitar 0 acesso e o aproveitamento das
oportunidades oferecidas pelos novos cenarios econémicos.

As estratégias podem seragrupadas da seguinte forma: a) as que procuram
criar o empresariado moderno, informado, comunicativo, com visdo para o
mercado, iniciativa, espirito inovador e consciente da administragéo e da
gestao do risco, destacando-se, entre elas, as estratégias de capacitacdo
e assisténcia técnica; b) as centradas na criagao de ambiente favoravel ao
acesso de recursos produtivos, com énfase na correcao das imperfeicoes
dos mercados de crédito e financiamento de terra, trabalho e tecnologia;
e C) as centradas nos entornos econdmicos da atividade empresarial, na
provisao de bens publicos, dotagbes territoriais, institucionalidade, infra-
estrutura, conhecimento e oferta tecnoldgica estratégica — em termos de
construgcao da denominada competitividade sistémica.

Aprecia-se a importante tendéncia a uniformizacao dessas estratégias
por elas se mostrarem coincidentes na orientagcdo em praticamente todos
0s paises da regido. As diferencas residem nas estruturas institucionais
e organizativas que afetam a execucao e a dotacdo de recursos. Outra
estratégia que tenta se integrar a esses instrumentos € a promocao de
ordenamentos institucionais, com vistas a integracéo das cadeias produtivas,
conforme processos de agregacado de valor. Isso significa renovagéo da
eficiéncia econémica, por meio de acordos setoriais, participacao ativa dos
agentes econbmicos e orientagcéo estratégica e focalizada dos instrumentos
de politica publica. Na aplicacéo dessas estratégias, destaca-se o desafio
de leva-las ao nivel micro territorial, em que as cadeias produtivas tém sua
expressao real como parte do conjunto de vinculos e de dindmicas locais e
regionais.
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Uma perversa dualidade. Em func&o do resultado das lutas politicas e
dos modelos democraticos na regido, vém sendo aplicadas estratégias de
politicas, também duplas, para fazer face ao desafio do desenvolvimento
local e rural. Por um lado, aplica-se uma estratégia de desenvolvimento
econdmico, centrada na economia agricola - o0s encadeamentos
agroalimentares e agroindustriais —, em funcdo de estratégias que
permitem sua eficiéncia, produtividade, competitividade e rentabilidade
por meio de instrumentos que possibilitam a expansdo de modelos de
insercao aos mercados, 0 aproveitamento das vantagens comparativas, o
desenvolvimento de vantagens competitivas e a modernizacao e integracao
aos mercados dindmicos. Elementos que exigem potencial basico e dotagéo
inicial possiveis apenas para peguena parcela de produtores que concentram
a propriedade ou 0 acesso aos recursos produtivos.

O desenvolvimento dos setores “modernos” da economia agricola
pressupde que seus beneficios sejam estendidos a sociedade rural pelo
mecanismo do mercado de trabalho e de capitais, apesar de nao estar
explicitado no discurso politico que precede essas politicas. Por outro lado,
observa-se, nas ultimas décadas, a instauragéo e o reforco de uma familia
de estratégias denominadas de desenvolvimento rural, constituindo-se num
eufemismo para estratégias compensatodrias que tém implicita a suposta
extensao de beneficios que, apesar de nao existirem, nao séo questionados
nem ninguém tenta resolvé-los.

Essas estratégias de desenvolvimento rural partem da focalizagéo de
populacdes e produtores marginalizados e subdotados do universo rural.
Eles vivenciam elevados niveis de pobreza e sao subequipados em termos
de recursos produtivos. Sao desintegrados dos fluxos econémicos e vivem
em condicbes de evidente faléncia ante ao ingresso na dindmica dos
setores modernos, o que tem conduzido a uma espécie da esquizofrenia
nas politicas que nao dialogam, nem se complementam, e se bifurcam em
umas politicas para ricos e outras para pobres.

Existe uma visao alternativa ao desenvolvimento econémico que impera.
Presente a dualidade, surgem notaveis contrapontos de acordo com 0s
destinatarios das estratégias. Isso é evidente nos instrumentos da politica
publica e nas estratégias diferenciadas de desenvolvimento dos territorios,
€aso pertenga a um ou ao outro grupo.

Desigualdade, causa e efeito. Os novos cenarios rurais e locais da
América Latina tém carater distintivo, em especial, no Brasil. Reflete-se em
enorme desigualdade no interior das sociedades e das economias locais,
regionais, nacionais ou mesmo continental, em meio ao desenvolvimento. A
regido mais injusta do planeta caracteriza-se por modelos duais e polarizados
inerentes aos privilégios histéricos dos latifundiarios, que se estendem e
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convertem na dicotomia das economias modernas, integradas, competitivas
e eficientes, mas pautadas em modelos arcaicos de produgao €, por isso,
geradores de forgcas que reproduzem a pobreza, a marginalizagéo e a
exclusao. Esse €, sem duvida, o coragao do desafio do desenvolvimento da
regido. Neste caso, como reflexdo, questiona-se como obter os beneficios
de economias dindmicas e eficientes de forma a abranger o grosso da
populagdo marginalizada, contribuir com a expans&o dos mercados internos,
com a demanda agregada € com 0 aumento da renda e do bem-estar da
populacao rural.

Assume-se, como predestinagdo, 0 crescimento incapaz de gerar o
desenvolvimento. As condicdes estruturais desse desequilibrio estao na base
de mercados imperfeitos, em especial, nos modelos politicos excludentes e
que favorecem os privilégios questionados pelas forgcas politicas emergentes
— que acionam as forcas sociais locais e rurais. Esse é o tema que evoluiu
menos na histéria latino-americana. Desde os modelos concentradores
nascidos com a conquista, reforcados na colbnia e aprofundados na era
republicana, as bases de estruturas desiguais, ineficientes e limitantes
prevalecem ao potencial do desenvolvimento.

A desigualdade tem sido abordada de forma tradicional, sob a perspectiva
individual e familiar, com énfase na distribuicdo de renda. Agora, surgem
vozes firmes que mostram a desigualdade ndo apenas como problema de
renda e individual, mas como problema de direito, de reconhecimento, de
oportunidades e de acesso aos mecanismos democraticos de formacao de
capacidades e que resulta em problema social, coletivo e dos espacos dos
territorios.

Dicotomia urbano-rural: outra aparente dualidade. Verifica-se, nos
conceitos de urbano e de rural, outra forma de expressao da visédo dual
do desenvolvimento. No geral, ¢ assumida a aplicacdo do conceito que
separa dois mundos que requerem tratamentos diferenciados, dois mundos
em batalha, em contraposicdo e em luta permanente por supremacia e
preeminéncia. Na pratica, isso leva a estratégias diferenciadas tanto para o
universo rural quanto para o urbano. As definicdes que separam esses dois
universos-espacos acabam por determinar recursos, tratamentos politicos,
institucionais, e discursos politicos pautados numa idéia de profunda
separagao.

E necessario reconhecer que 0 processo histérico da suporte a essa
divisdo a partir das condi¢des de absoluto isolamento do mundo rural, que
resultou na criagdo de mundos separados e independentes — 0s centros
urbanos e o campo isolado.

Na verdade, 0s centros urbanos e o campo nunca foram independentes,
ainda menos na América, que construiu uma enorme rede urbana ja durante
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a conquista, dando inicio também a constru¢cao do mundo rural. A oposi¢ao
desses dois mundos € limitada por linhas frageis. A insuficiente clareza das
definicdes sobre a separagcdo desses mundos mostra, na pratica, que néo
ha dois paises com estratégias e critérios de classificagdo coincidentes.

Tem-se priorizado dois critérios muito pobres em termos de contribuicéo
estratégica para a definicao de politicas. De um lado, a demografia e a
densidade populacional, e, de outro, a dimenséo econdmica, quando referida
a importancia do setor agricola na conformacéo da estrutura econémica.
Esses critérios ndo séo tao fortes para endossar uma divisédo conceitual e
politica quanto a divisao que existe nas estratégias de politica publica.

Os modelos baseados nos enfoques territoriais contradizem de forma
contundente essa visdo segmentada do espaco e criticam as interpretacoes
que visualizam o centro povoado de uma regidao agricola, local onde se
concentram 0s servicos de apoio a essa producdo. Muitas vezes, a mesma
populacado de produtores agricolas deve ser considerada urbana e excluida
das estratégias rurais ou, mais inexplicavel ainda, quando a consideram
com sua competéncia no espaco rural.

A visdo territorial tem percepcao diferente. Os espacgos e territorios
sao integrais e tém estruturas de densidade demografica, setorialidade
econdmica e conformacao de paisagem que se complementam, formando
uma unidade indissollvel em operacéo e fungdes, em suas redes, fluxos e em
suas politicas. Ha varias formas de rebater a dicotomia urbano-rural, como
0s mitos da urbanizagéo (como padrées do desenvolvimento), da cultura
e do ordenamento social sem suporte dos fatos. Além da concentracédo
fisica espacial da populacdo, a condicao urbana nao consegue determinar
0 espirito e, menos ainda, o desenvolvimento de uma sociedade.

Politicas de bens privados versus politicas de bens publicos.
Uma das caracteristicas das politicas publicas consiste nas transferéncias
de recursos publicos (sempre recorrendo ao discutivel rentismo) em funcao
da demanda politica de setores da economia moderna. Nas politicas que
atendem ao desenvolvimento rural, supde-se favorecer a criacdo de riqueza e
o assistencialismo, partindo-se dajustificativa de promover a paz social. Esses
modelos sdo questionaveis, pois mostram grandes ineficiéncias do gasto
publico, fortes pressdes politicas e permanente bandeira de reivindicacéo
social. Tal fato acontece na Europa, da mesma forma, caracterizando nao
ser exclusividade da América Latina. Também néo é exclusivo dos setores
agricola e rural — & possivel constatar similitude nos setores industriais e
financeiros.

O fato em si é significativo, mas nem sempre lhe é atribuida a real
importancia nas discussdes sobre politicas publicas nem se leva em conta
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sua profunda influéncia na evolucdo das estratégias — tratadas neste livro
—, pois se questiona diretamente os modelos de alocagéo de recursos e de
orientacdo as politicas. Trata-se do resultado de uma estratégia de carater
produtivista que atribui grande importancia a empresa rural, a0 empresario
e ao ator social por intermédio de mecanismos de alocagdo de recursos
individualizados, reduzindo a proporcao de recursos destinados aos coletivos
e seus territorios.

E necessério enfatizar que esse modelo tem profundas implicacdes
politicas que se refletem nos interesses e nas demandas sociais, pois leva
0s instrumentos a privilegiar alocag¢des individuais e privadas — em relagéo
as alocacdes de recursos coletivo e publico —, 0 que norteia a necessidade
de revisar as estratégias de definicdo dos beneficiarios e de evidenciar o
confronto entre os objetos da politica: individuos, empresas e produtores,
de um lado; e, de outro, os coletivos territoriais.

Politicas de oferta versus politicas de demanda. A busca de
modelos mais integrados de politica publica abre espacgos para alocacao de
recursos oriundos do investimento publico e influi nas decisdes de alocacao
para atender aos esquemas de maior descentralizacdo. A concentracao das
decisdes do gasto nos niveis centrais criou a cultura da politica de oferta,
caracterizada pela pré-definicéo, endereco e diregcdo dos recursos por meio
da gestao direta de entidades, programas e projetos elaborados com pouca
participacao dos atores afetados por essa politica.

Saomuitososexemplosdeestratégiasdefinidasnosescritdriostecnocratas
que definem marcos (l6gicos) a partir de l6gica proépria, responsavel por
estabelecer as prioridades dentro de uma hierarquia (igualmente propria)
que define critérios de alocagdo, metas e mecanismos operacionais, na
maioria das vezes, considerados participativos, embora as comunidades e
0s produtores beneficiarios disponham apenas de pequena liberdade para
fazer valer sua légica, suas prioridades, suas metas e critérios.

Os enfoques integrais e territoriais pressionam para uma profunda
mudanca nesses mecanismos de planejamento e de alocacao para atender
prioridades publicas, convertendo-se, assim, em mecanismos de demanda.
A mesma base de organizagéo social e econémica elabora suas demandas
e também formula suas prioridades.

As apreciaveis mudancas nos diversos cenarios podem ser exemplificadas
a partir das diferengas referidas nos planos indicativos de produgédo, com
pautas de metas econbmicas e produtivas determinadas em ambito
publico, de forma centralizada, com apoio de servicos — via conjunto de
instrumentos de politica — desde o crédito até a extensao, cabendo aos
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agentes econbmicos a condig&o de executores de programas. Uma tipica
politica de oferta.

Em oposicao, iniciam-se esquemas que definem as prioridades e as
orientacdes de alocagédo do gasto publico nos mesmos niveis em que 0s
beneficiarios operam. Os fundos competitivos de recursos, destinados as
estratégias gerais, sdo um exemplo, pois criam mecanismos descentralizados
de decisdo e de logica das prioridades e dos critérios, como o Programa
de Transferéncia de Tecnologia para Pequenos Produtores que o Governo
Colombiano desenvolveu com o suporte do Banco Mundial. Foi, entao,
criado um fundo com o objetivo de financiar projetos de desenvolvimento
tecnologico.

O citado programa contou com o acompanhamento de uma rede de
atores regionais que definiu de forma autbnoma as prioridades e 0s critérios
de focalizacdo e elegibilidade de projetos locais especificos, rompendo,
dessa forma, com o centralismo na decisao do investimento.

Justificativa da abordagem territorial. A adocdo da abordagem
territorial como referéncia para estratégia de apoio ao desenvolvimento
rural se apodia pelo menos em quatro aspectos: a) o rural € mais do que o
agricola, mais do que um setor econdmico; as areas rurais séo definidas
por suas caracteristicas espaciais e apresentam menor densidade e maior
peso nos fatores naturais quando comparadas as areas urbanas; b) a escala
municipal é restrita para o planejamento e a organizacao dos esforcos de
promogéao do desenvolvimento; ¢) a escala estadual € bastante ampla para
conseguir cuidar da heterogeneidade e das especificidades locais, que
devem ser mobilizadas em prol de iniciativas de desenvolvimento (por isso, a
descentralizacdo é necessaria, face as politicas publicas, no que diz respeito
a articulagdo de competéncias e de atribuicdo de espacos e de atores
nos diferentes niveis territoriais); e d) o territdrio € a unidade que melhor
dimensiona os lacos de proximidade entre as pessoas, grupos Ssociais e
instituicbes que podem ser mobilizados e convertidos em eixo central para
a definicao de iniciativas orientadas ao desenvolvimento.

Significado metodoldgico do enfoque territorial. A abordagem
territorial abrange as escalas dos processos de desenvolvimento e implica
um método para favorecé-lo — reconhecendo nao ser resultado de uma
acao verticalizada do poder publico —, a partir de condicbes criadas para
mobilizar 0os agentes locais a atuarem em termos de visdo futura e a
elaborarem diagnéstico de suas potencialidades e limitagdes (que contemple
0S proprios meios para se obter o desenvolvimento sustentavel). Assim, o
panorama territorial permite formular uma proposta centrada nas pessoas
que consideram a interacao dos sistemas socioculturais e ambientais e
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que contemplam a integracao produtiva € o aproveitamento competitivo
de seus recursos como meios que possibilitam a cooperagéo e a co-
responsabilidade dos atores sociais pertencentes ao territdrio. Trata-se de
uma viséo integradora de espacos, atores sociais, mercados e politicas de
intervencgéo publica com a perspectiva de se obter geragcéo de riquezas com
rendas sociais e equiidade redistributiva, respeito a diversidade, solidariedade,
justica social e inclusao socioecondmica e politica.

1.8. Casos de Evolucao da Politica de Desenvolvimento Rural

Guatemala. Firmados os acordos de paz, em 1996, abriram-se as portas
ao processo de reconciliagdo, e a Guatemala, desde entédo, implantou um
processo de reordenamento institucional que afeta de forma significativa a
estrutura de gestao do desenvolvimento rural. Considerando a importancia
estratégica que o rural tem na vida do pais, com evidente predominio rural
e indigena, destaca-se a énfase dada a organizacdo da gestéo relativa a
politica orientada a superagéo da pobreza rural, significando prioridade
politica que estrutura os acordos de paz e da politica do Estado.

O ordenamento territorial tem feito da estratégia de organizacao porta-
bandeira da gestéo publica. No ano 2002, foi expedida a normatizagéo
que consagra a descentralizagdo como principio estruturante de politicas
que transferem as competéncias do Estado Central aos municipios € as
instancias intermediarias do territério. Uma das principais caracteristicas
desse processo € a enorme autonomia concedida as entidades territoriais,
abrangendo a concepcao dos processos de descentralizacao, a definicéo
de prioridades de processos e de compromissos das autoridades locais e
regionais.

Esse esquema adapta-se as condigdes particulares dos territorios,
especialmente quanto as suas capacidades. Também foi emitida uma norma
sobre a criacao de um ambicioso sistema de conselhos de desenvolvimento,
com claro enfoque territorial, que aborda simultaneamente o desenvolvimento
urbano e rural e determina cinco niveis de planejamento e gestao — nacional,
regional, departamental, municipal e comunitaria.

A estrutura dos conselhos estabelece orientacdo a gestao integral,
multissetorial e territorial do desenvolvimento e define processos de gestéo
com elevados graus de participacdo das comunidades, da sociedade
civil, de grupos de associacdes e empresariais. Além disso, determina
certa condicéo de subordinagéo das entidades publicas que assumem a
responsabilidade de facilitadoras do desenvolvimento.
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Com o propdsito de impulsionar os compromissos politicos no meio
rural (assegurados pela estrutura institucional definida nas reformas), foi
implantado o Gabinete de Desenvolvimento Rural, sob a lideranca direta da
Vice-Presidéncia da Republica, com a participacao das instancias nacionais
responsaveis pela politica setorial, sob a coordenacéo da Secretaria de
Planejamento e Programacéo da Presidéncia (Segeplan), instancia maxima
de planejamento do pais.

Destaca-se o fato de a Coordenacdo Nacional — ndo setorial — ser
colocada na condi¢ao de instancia maxima no nivel hierarquico nacional
€ assumir a responsabilidade maior do desenvolvimento rural, que caberia
ao Ministério da Agricultura. O gabinete dessa coordenacao dispde de uma
secretaria técnica sob a gestdo de uma Geréncia de Desenvolvimento Rural,
responsavel pelo Plano de Desenvolvimento Rural. Os programas e projetos
avangados em execugao no setor rural estdo submetidos a processos de
coordenacéo em diferentes instancias.

O enfoque territorial da forte apoio as estratégias de desenvolvimento
ao atribuir grande importancia ao tema que define as unidades de gestéo
ou do planejamento, em que se consegue compatibilizar as definicdes de
unidades territoriais de ordem politica, institucional, ambiental ou econémica.
O tema da identidade étnica (e sua relacao politica com os territérios)
também adquire grande importancia, tendo em vista que a Guatemala é um
pais onde cerca de 60% da populacao é indigena e mantém importantes
bases de tradicdo, usos e costumes nas suas formas de organizacéo e de
concepcao de desenvolvimento.

México. Um dos destacados marcos da politica rural do México é a
promulgacdo, em 2001, da Lei de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(LDRS). Essa lei constituiu um marco geral e amplo para a concepgao das
estratégias de desenvolvimento do mundo rural mexicano e responde a
uma série de mudancas significativas no entorno, destacando-se, a reforma
das normas sobre a distribuicdo agraria (ocorrida em 1992), com a reviséo
do Artigo 27 da Constituicéo, responsavel por transformar os fundamentos
das politicas de terras. Outro destaque foi o Tratado de Livre Comércio da
Ameérica do Norte (TLCAN).

Os fundamentos da LDRS sintetizam o conteudo do enfoque territorial
de desenvolvimento que centra o objeto da politica de forma integral
sobre os territérios rurais. Com essa visao, foi estabelecido o conceito
multidimensional, que extrapola o lado econdmico-produtivo. Este conceito
engloba diversas dimensodes € é:

* multissetorial (por incorporar outros setores econdmicos, além do
agricola);
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* descentralizado (por iniciar 0 processo de atribuicao de responsabilidades
do desenvolvimento rural desde o nivel federal com mecanismos de
federalizag&o e municipalizag&o);

» concorrente (por definir mecanismos precisos e obrigatérios de
convergéncia dos investimentos publicos de todos os setores federais em
acoes e programas territoriais); e

* participativo (por criar uma estrutura de 6rgaos colegiados por intermédio
dos conselhos de desenvolvimento rural sustentavel nos niveis federal,
estadual, distrital e municipal com atribuicdes, funcdes e responsabilidades
quantoadeterminagao dos processos de planejamento do desenvolvimento
territorial).

A implementacao da LDRS significou o inicio da transformagao politico-
institucional que acompanha e redefine os mecanismos de execu¢ao das
politicas de desenvolvimento rural e do desenvolvimento agropecuario. O
sistema tem o desafio de coexistir e de se ajustar aos outros sistemas de
mesma natureza, que foram projetados e postos em execucao nos setores-
chave do desenvolvimento rural, a exemplo do desenvolvimento social e
do meio ambiente. Além disso, tem de vincular-se em termos funcionais a
estrutura geral do planejamento territorial, que dispde de estrutura similar a
dos conselhos de planejamento municipal.

Colombia. A descentralizagcdo na Coldmbia vem tomando forma
institucional desde meados da década de 1980, devido a eleicdo popular
das autoridades municipais e, também, em funcéo da reforma fiscal sobre
transferéncias de recursos para dareas estratégicas, como educacdo e
saude.

A Constituicao de 1991 concebe uma estrutura descentralizada de amplo
alcance, apesar de n&o se tratar de Estado Federal. As principais mudancas
na estrutura institucional que levaram a Constituicdo determinam que o
sistema de planejamento seja regido pelo principio de escuta das bases
e que opere sob critérios da democracia participativa. O Sistema Nacional
de Planejamento é formado pelos conselhos territoriais de plangjamento
que participam ativamente na formulacdo dos planos de desenvolvimento
nacional, departamentais e municipais.

A Constituicdo prevé a necessidade de se estruturar uma nova
institucionalidade e uma nova légica para o desenvolvimento territorial. Tem,
ainda, de forma implicita, a consciéncia das implicacdes dessas profundas
transformacgbes ao incluir a obrigacéo de expedicdo da Lei Orgéanica de
Ordenamento Territorial para estabelecer 0 marco geral da gestéao territorial
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do pais. Quinze anos apods a promulgacéo da Constituicdo, ndo foi possivel
emitir essa norma, o que significa um retrocesso no processo colombiano
de descentralizagao.

As razdes que dificultam chegar a um consenso nacional sobre um novo
pacto territorial sdo os profundos conflitos politicos ndo resolvidos. Por isso,
a Colébmbia conta com uma estrutura de desenvolvimento rural, situada no
ambito da competéncia setorial do Ministério da Agricultura, que assume
a estratégia de ordem territorial, configurada pelas unidades territoriais
flexiveis. Estas operam com processos de planejamento e de focalizagdo de
programas de investimento publico.

A territorializagcdo colombiana permite a execucdo de uma politica
orientada especialmente para atender areas prioritarias nas zonas que
relnem as principais regiodes e territérios afetados pelo conflito armado e
pela presenca de cultivos ilicitos.

N C-pitulo 2
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2. ENFOQUES E FUNDAMENTOS CONCEITUAIS DA
ESTRATEGIA DOS TERRITORIOS DE IDENTIDADE

As tipologias territoriais construidas pelo Ministério de Desenvolvimento
Agrério como instrumentos de implantacao das politicas de desenvolvimento
NOS espacos rurais estabelecem relacdes entre cultura-identidade territorial
enquanto conceitos de referéncia tedrica. Estes conceitos sao relativamente
recentes na histéria ocidental e, por consequéncia direta a isso, estéo
sujeitos a multiplas definicdes e a processos de reformulacdo. Dai a razéo
de se falar da criacdo de conceitos como atividade académica e, ao mesmo
tempo, como parte de um processo politico que tem por base um processo
de reconhecimento legal.

A territorialidade, por exemplo, é entendida como esforco coletivo de um
grupo social que ocupa, usa, controla e se identifica como parte especifica
de seu espaco biofisico, convertendo-o, dessa forma, em seu territério ou
homeland.

2.1. Conceito de Espaco

No marco referencial brasileiro, o conceito de espago ou espaco
geografico remete a visdo de Milton Santos como “formado por um conjunto
indissociavel, solidario e contraditério de sistemas de objetos e sistemas de
agdes que ndo devem ser considerados isoladamente, mas, como marco
unico, onde a historia evolui” (1999, p. 51).

Os objetos técnicos (hidroelétricas, fabricas, estradas) tém importante
papel na construcdo da histdria das sociedades, assim como as agoes
de carater técnico (relagdes de producgdo), os aspectos formais (legal,
econdmico, cientifico) ou simbdlicos (afetivos, emotivos, rituais). Conforme
Santos, “os objetos ndo tém realidade filosoéfica, porque, quando os vemos
separados dos sistemas de agdes, ndo permitem o conhecimento. E os
sistemas de acdes também ndo s&o possiveis sem os sistemas de objetos”
(1999, p. 51).
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Em termos analiticos, o conceito de espaco é amplo, complexo e quase
sempre dificil de operar. O conceito de espaco ora adotado assume duas
conotagdes: 0 espaco como conceito essencial para qualquer discusséo de
carater geografico e como fundamento de sua razéo de ser como ciéncia;
€, a segunda, ressaltada por Milton Santos (SANTOS, 1985), refere-se a
necessidade de se compreender 0 espaco a partir de quatro categorias —
forma, funcgéo, estrutura e processo. A forma constitui aspecto visivel de
um conjunto de objetos que compdem um padréo espacial (uma cidade ou
um espaco rural). A funcdo constitui tarefa ou acdo desempenhada pela(s)
forma(s). A estrutura compde-se dos aspectos sociais € econdmicos de
uma sociedade, além de refletir a natureza histérica do espago onde as
formas e as estruturas sao criadas e justificadas. Por fim, o processo é uma
acao que produz algum resultado de mudancgas nessas categorias.

Correa explicita que “(...) 0 processo consiste em uma estrutura em seu
movimento de transformacéo. (...) qguando se considera apenas a estrutura
€ 0 processo, chega-se a uma andlise ageografica (ndo-geografica), incapaz
de captar a organizacdo espacial de certa sociedade em determinado
momento — ndo capta nem a dindmica do espaco. Por outro lado, se
considerarmos apenas a estrutura e a forma, eliminam-se as mediagdes
(processo e fungéo) entre o que € subjacente (estrutura) e o exteriorizado
(forma)” (CORREA, 2003, p. 29).

2.2. Conceito de Territério

O conceito do territério, assim como o de identidade, tem origem no
contexto das preocupacdes da unificagdo alema. A conceituagéo associa-
se a institucionalizagdo da geografia como disciplina nas universidades
européias, na década de 1870. Estas objetivaram o campo de estudo dessa
disciplina a partir das formulacdes de F. Ratzel.

Ratzel foi responsavel pela divisio da geografia em trés grandes
campos de investigacéo: politica, biogeografia e antropogeografia. Dedicou
atencao espacial a geografia humana para compreender as influéncias das
circunstancias naturais sobre a humanidade. Como resultado, elaborou os
conceitos-chave de territério e de espaco vital.

Nessa perspectiva, o territdrio expressa a conjugacéo de um povo (vivo) e
de uma terra (estatica), ou, como Moraes destacou, o territério configurado
em “determinada parcela da superficie terrestre apropriada por um grupo
humano”, visto que “o espaco vital mostra a necessidade territorial de
uma sociedade que tem em vista seus equipamentos tecnoldgicos, sua
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demografia e seus recursos disponiveis”. Tendo o Estado por referéncia,
com suas subdivisdes ou contradicdes internas, o territdrio constitui sua
expressao legal e moral, o que justifica sua defesa, assim como a conquista
de novos territorios.

As idéias de Ratzel foram logo aceitas pelo estado alemao, pois surgiam
como caracteristicas expansionistas evidentes. Os conceitos ratzelianos de
territdrio deram suporte a constituicao da geopolitica. Schneider € Tartaruga
mostram que a principal reacdo as idéias ratzelianas era da geografia
francesa, em especial com os trabalhos de P. V. do Blanche, que elaborou o
conceito de regido, definida como “uma area com propriedades homogéneas
que a diferencia de areas adjacentes”. O desenvolvimento desse conceito
consagrou a perspectiva da geografia regional com aporte de amplo alcance
— académico e politico —, dando sustentacéo as intervencoes estatais. Para
Schneider e Tartaruga, o conceito da regiao ganhou forca em relagdo ao
conceito de territério devido a rapida apropriagcéo das teorias ratzelianas
pelos nazistas, o que contribuiu para seu desprestigio.

A partir da década de 1970, o conceito de territdrio volta a ser debatido
para incluir a abordagem dos conceitos sobre o controle espacial ou
simbdlico de determinadas areas, atribuindo a ele um sentido mais amplo.
Assim, é superado o conceito classico de territério relacionado ao nivel
nacional, limitado as fronteiras e tendo o estado como Unica fonte de poder
no controle espacial. Observa-se que os estudos mais recentes tendem a dar
maior peso as relagdes sociopoliticas que se estabelecem na apropriacao,
configurag&o e controle do espago.

A valorizagao dos estudos sobre territérios pode ser atribuida ao fim da
polarizacao dos pontos de vista econémicos e militares, com o fim da guerra
fria e como resultado da passagem do regime de acumulacao fordista
para o regime da acumulacéo flexivel sob a tendéncia de descentralizacao
do estado diante das economias transnacionais. Os estudos sobre os
movimentos urbanos tém dado importante aporte a esse tema.

Nessa linha, o gedgrafo francés C. Raffestin, em seu livio Por uma
geografia do poder (1986), criticou a unidimensionalidade que a geografia
atribuiu ao territério quando o limitou a sua expresséo estatal, sem considerar
os conflitos e divisbes que ocorrem no interior dos estados. Raffestin
baseou-se nas formulagdes de M. Foucault. Este analisou 0 poder n&o
Ccomo organizacao separada, localizada em uma parte da estrutura social
ou apropriada por alguém em particular, mas como algo que esta distribuido
e exercido em diversos niveis por meio da cadeia social e nao apenas pelos
que fazem parte do estado. Dessa forma, € possivel identificar multiplos
poderes que se expressam de diferentes formas na ocupacao dos espagos
regionais e locais.
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Raffestin abordou o territério a partir da projecéo do trabalho humano
sobre determinado espaco fisico e o definiu como “espaco onde o trabalho
€ projetado, desde a energia a informag&o, e em decorréncia revela relagdes
marcadas pelo poder (...) o territdrio apodia-se no espaco, mas nao é o
espaco. Constitui produgédo a partir do espago. Produgdo causada por
todas as relagbes que a envolve e que se inserem no campo do poder (...)".
E nessa perspectiva que o autor enfatizou a necessidade de “compreender
bem que o espaco antecede o territério”.

A formagao do territério a partir do espaco resulta da agéo conduzida por
um ator sintagmatico (ator que realiza um programa) em qualquer nivel. Ao
apropriar-se do espaco, de forma concreta ou abstrata, o ator o territorializa.
Outros autores, como o gedgrafo norte-americano R. Sack, também buscam
examinar o territdrio da perspectiva das motivagdes humanas. De acordo
com Sack, o territério constitui expresséo de um espago dominado por um
grupo de pessoas que, com esse dominio, mantém controles e influéncias
sobre o comportamento de outros e exerce relacdes de poder.

A territorialidade conforma-se nas estratégias espaciais para o exercicio
desse controle, o que inclui trés aspectos fundamentais: a forma de
classificacao da érea, a forma de controle e a maneira de comunicacao. Essa
concepgao é determinante sob o carater dindmico e flexivel dos territorios.
Mesmo que a maioria das estratégias seja fixa, algumas podem ser moveis;
€ movem-se conforme as conveniéncias, interesses ou conflitos.

Esta nova perspectiva a respeito do territério trouxe contribuicdes para o
campo da geografia e para outras areas, como a historia e a antropologia,
que o tomaram como base analitica de diferentes grupos sociais para
entender diversas formas de territorialidade e seus processos da mudanca.

E possivel observar que os Territdrios de Identidade se movem
gradualmente a partir dos focos estritamente locais para incluir circulos
maiores, associados as dimensdes politica e econdmica. Ocorre o inverso
com as dindmicas de construcdo de identidade e de territorialidade que
partem dos niveis globais para o local.

O exemplo da identidade rural, como qualquer outra identidade social
ou étnica, opera-se em relagdo as necessidades externas e internas da
populagdo. Constrdi-se em termos de ideologias ou simbolos comuns e
relacionados as dindmicas e logicas dos niveis territoriais em que vao sendo
inseridos.

Ha diversas vertentes sobre a compreenséo do territério, segundo sua
natureza e enfoque de aproximacgao. Sob o ponto de vista juridico-politico,
o territério é definido como espaco delimitado e controlado pelo exercicio
do poder sob a concepcao mais subjetiva — cultural e simbdlica. Constitui
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produto da apropriacdo e valorizagdo simbdlica de um grupo em relacéo ao
espaco sentido, vivido e compartilhado. Sob a concepcao econdmica, 0
territorio evoca a dimensé&o das restritas relagdes econdmicas, que concebe
o territdrio como sindbnimo de recursos, da relagéo capital-trabalho ou da
divisdo “territorial” do trabalho. E a concepgéo naturista enfatiza as relagoes
homem/natureza/sociedade manifestada na relagdo ambiental.

Todo o explicitado anteriormente demonstra a multidimensionalidade
do territério, o que implica expressdes de poder referidas as diversas
dimensodes da sociedade. A dimensao econdmica abrange as capacidades
de inovar, diversificar, usar e articular recursos locais ou regionais para
gerar oportunidades de trabalho e renda, além de fortalecer as cadeias
produtivas e de integrar redes de produtores. A dimenséo sociocultural diz
respeito a equidade social obtida com a participacdo dos cidadaos nas
estruturas de poder, tendo, por referéncia, a histdria, os valores, a cultura do
territério e o respeito pela diversidade frente a possibilidade de melhorar a
qualidade de vida das populagdes. A dimensao politico-institucional envolve
0S aspectos de construgcdo ou renovacao de instituicbes que permitem
chegar as estratégias negociadas, obtendo a governabilidade democratica
e a promogao do exercicio cidaddo. Ja a dimensdo ambiental se refere
ao meio ambiente (ativo do desenvolvimento) e se apdia no principio da
sustentabilidade, com énfase na idéia da gestéo sustentavel dos recursos
naturais, de forma a garantir a disponibilidade desses recursos as geracoes
futuras.

Essa reflexdo tem o propdsito de chegar a uma definicdo operacional
que possibilite estabelecer pardmetros para um instrumento de gestéo das
politicas de desenvolvimento dos espacos rurais sob a responsabilidade
do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Como indicam Schneider
e Tartaruga, € necessario distinguir o territério em sentido heuristico e
conceptual, e sob abordagem instrumental e pratica — “referida ao modo de
tratar fendbmenos, processos, situacdes e contextos inerentes a determinado
espaco (demarcado ou delimitado por atributos fisicos, naturais, politicos
ou outros) onde sdo produzidos e transformados”. O territério, nesse
caso, € usado na perspectiva de desenvolvimento e considerado variavel
nas politicas de intervencéo sobre o espaco e as populagdes que buscam
mudangas no marco das relagdes sociais e econdmicas.

2.3. Conceito de Cultura

O conceito de cultura foi originado nas discussdes intelectuais do final
do século XVIII na Europa. Na Franca e na Inglaterra, ele foi precedido pela
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palavra civilizacdo, imbuida das qualidades do civismo, cortesia e sabedoria
administrativa. Referia-se, em especial, as realizacdes materiais de uma
cidade. Nesse sentido, a civilizacao se opunha a barbarie e a selvageria. No
curso das teorias evolucionistas, predominantes do periodo, esse conceito
foi sendo associado as idéias de superioridade das nacdes civilizadas. Na
Alemanha, de inicio, era similar ao utilizado nos outros paises europeus.
Mas foram introduzidas discussdes que levaram a diferenciar o significado
das palavras. Assim, civilizac@o, para os alemaes, era algo externo, racional,
universal e progressivo; e cultura referia-se ao espirito, as tradigdes locais,
ao territorio.

Em 1871, onde consta, “no seu amplo sentido, a primeira definicdo de
cultura sob o0 ponto de vista antropoldgico foi formulada por Y. Taylor no livro
Cultura primitiva, publicado em etnografico; a cultura é todo o complexo que
inclui conhecimentos, crencas, arte, moral, leis, costumes ou qualquer outra
capacidade ou habito adquiridos pelo homem na condicao de membro de
uma sociedade”. Com essa definicdo de cultura, Taylor inclui em uma so
palavra todas as possibilidades de realizacao humana, além de destacar
o carater de aprendizagem da cultura, contraria a idéia da aquisicao inata,
transmitida por mecanismos bioldgicos. Essa perspectiva evolucionista o
levou a explicar a diversidade das culturas existentes enquanto diferentes
praticas de desenvolvimento ou evolugao (selvageria, barbarie e civilizagao).
A cultura surgira, entdo, como processo Unico, expresso em diferentes
niveis de evolucéo.

O antropdlogo Frans Buenas, nascido na Alemanha e radicado nos
Estados Unidos, iniciou a principal reacdo a perspectiva evolucionista
linear da cultura, a partir dos estudos realizados com os esquimés ao final
do século XIX. Buenas elaborou uma critica ao evolucionismo e propds a
antropologia as tarefas de fazer a reconstrucao particular da histéria das
cidades ou das regides e comparar a vida social de diferentes cidades com
padrdes de desenvolvimento pautados nas mesmas leis.

Ao desenvolver o particularismo histérico, Buenas rompeu com o
evolucionismo linear, sob a afirmagdo de que cada cultura segue seus
proprios caminhos, a proporgéo que desempenha fungdes nos diferentes
eventos histdricos. Ele argumentou que a explanacéo evolucionista da
cultura so teria sentido em termos da abordagem multilinear; de modo que
ja nao era possivel falar em cultura singular (como Unica cultura que seguia
praticas de evolugio). Cabia falar de culturas mdltiplas.

Buenas — entdo — estabeleceu as bases para o relativismo cultural, o
que ja nortearia conceber uma cultura superior as demais. Os avangos dos
estudos antropoldgicos resultaram na producdo de varios conceitos de
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cultura, sendo que a antropologia americana, entre as décadas de 1920 a
1950, chegou a criar, pelo menos, 157 definicdes de cultura.

Para obter precis&o conceitual sobre cultura, R. Keesing (1974) esforcou-
se para classificar essas tentativas modernas e, com isso, apresentou
dois esquemas basicos. O primeiro referia-se as teorias que considera as
culturas como sistemas adaptativos (conforme a difusao neo-evolucionista),
definidos como sistemas com padrdes de comportamento transmitidos
socialmente, que servem para adaptar as comunidades humanas aos
seus embasamentos biolégicos, incluindo até tecnologias e modos de
organizacao econdmica, padrdes de estabelecimento de agrupacao social
€ organizacgéo politica, crencas e praticas religiosas, dentre outros.

O segundo refere-se asteoriasidealistas da cultura, que foram subdivididas
em trés abordagens: a) a desenvolvida por antropdlogos como o W.
Goodenough aborda a cultura como sistema de conhecimento que abrange
tudo o que alguém tem que conhecer e crer para operar e se portar de
forma aceitavel dentro de sua sociedade; b) a desenvolvida pelo antropdlogo
francés Claude Levi-Strauss, que considera a cultura um sistema estrutural e
a define como sistema simbdlico resultante da criagado cumulativa da mente
humana, subsistindo ao antropdlogo a tarefa de descobrir, na estrutura dos
dominios cultural (mito, arte, parentesco, linguagem), os principios da mente
que geram estas elaboragdes culturais; e ¢) a abordagem desenvolvida, em
especial, pelo antropdlogo americano Clifford Geertz, que considera a cultura
“ndo como complexos padrdes concretos de comportamentos (costumes,
usos, tradicdes e habitos), mas um conjunto de mecanismos de controle
(planos, prescricdes, regras e instrucdes) para governar o0 comportamento”
(os engenheiros de computagdo chamam programas). Com isso, afirmou
que todas as pessoas nascem aptas para receber um “programa” cultural,
por isso sao dependentes desses.

N&o se busca discutir a amplitude dos conceitos de cultura contidos
nas teorias atuais, mas indicar a perspectiva adotada nesta publicacdo. A
definicdo ora assumida é a elaborada por Geertz, que entende a cultura
como sistemas simbdlicos divididos pelos membros de uma sociedade
para ordenar seus comportamentos, valores e manifestacoes expressando
unidade e coesao social.

De acordo com Geertz, “a cultura promove vinculos entre os homens,
No que sdo em esséncia capazes de fazer um pelo outro e 0 que de fato
fazem. Tornar-se humano é tornar-se individual, mas fazer-nos individuais
sob a diregdo dos padrdes culturais, dos sistemas de significados criados
historicamente que norteiam a darmos forma, ordem, objetivo e direcdo a
nossas vidas”.
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2.4. Conceito de Identidade

O conceito de identidade é recente, assim como o conceito de cultura,
e apresenta muitas definicbes. Sua origem remonta a discussao sobre
identidade e territdrio. A primeira teoria sistematica sobre identidade social
foi elaborada pelo filésofo aleméo G. F. W. Hegel, entre o final do século XVIII
e o inicio do século XIX, no contexto das preocupacdes, em meio a falta
de unificacao das cidades germanicas em termos de uma unidade politica
e territorial nacional que fosse Unica e indivisivel, a exemplo do que tinha
acontecido na Franga revolucionaria de 1789.

Hegel usou a nocao da identidade, como enfatizado por Ruben (1986),
para discutir essa dimensao considerada ausente na sociedade alema de
entdo, apesar de configurar relativa homogeneidade cultural, linguistica
e religiosa. Ele centrou sua preocupacéo em formular uma identificacéo
entre os diferentes membros da sociedade alema, de forma a possibilitar
a identificacao do diferente e do desigual como uma unidade, cabendo ao
estado construi-la e ajusta-la.

Um século depois, conforme G. H. Mead, a preocupacao com a dimensao
de identidade ganhou sentido inverso nos Estados Unidos, no contexto da
consolidagdo da sociedade americana. Mead, mesmo influenciado pelas
teorias hegelianas, expressou preocupagéo oposta a seu predecessor: se,
por um lado, os Estados Unidos apresentavam organizacao social, politica,
Unica e universal (para toda a sociedade); por outro, faltava identidade
cultural, linguistica e religiosa entre os diversos grupos que compunham a
populacao americana.

Assim, foi desenvolvido o conceito do “outro generalizado”, significando
dimensdo para viabilizar a integracdo de toda e qualquer sociedade.
Mead identificou o outro generalizado nos sistemas de comportamentos
semelhantes para todos os membros de uma sociedade organizada,
pensada sem conflitos ou sem maldades. Esse reconhecimento conformaria
relacdo comum de identificacdo de todos os individuos pertencentes a
sociedade. Segundo Ruben, a nocéo de identidade (em Hegel e Mead)
implicou minimizar as reais contradicdes de toda a sociedade — conflitos,
diferencas, desigualdades —, que seriam atenuadas no interior do estado,
conforme Hegel; e dentro da sociedade, conforme Mead. As teorias de
identidade elaboradas por esses autores instruiram solugdes de ordem
politica ao enfatizarem a unidade, a nao-contradicéo e a nao-diferenca.

Em sentido oposto a estas classicas formulagbes, o desenvolvimento
da nocao da identidade nas ciéncias sociais contemporaneas privilegia a
multiplicidade, a diferenca e o contraste. Assim, as identidades expressam
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a diversidade das relagdes sociais e modos de autopercepcdo e de
atribuigdes. Em termos conceituais, s&o analisadas sob diversos recortes
— étnicos, culturais, religiosos, nacionais, sexuais, camponeses, proletarios,
urbanos, etc. No momento, esses diferentes usos da identidade (devido
as tantas definicbes) levam a abordagens que extrapolam os objetivos
deste estudo. Considerando essa amplitude conceitual, opta-se — a titulo
de desenvolvimento das idéias e conceitos desenvolvidos neste livro —
pela aplicagdo da nocéo de identidade de Castells (2006), definida como
sociedade em rede, por oferecer instrumental apropriado aos obijetivos
deste estudo, mesmo sendo focalizada nos movimentos urbanos.

Castells, seguindo o ponto de vista dos atores sociais, definiu aidentidade
como “o processo de construcdo de significados pautados nos atributos
culturais ou como conjunto de atributos culturais inter-relacionados, que
prevalecem sobre outras fontes de significado. Pode haver multiplas
identidades para determinado individuo ou ator coletivo”. Esta pluralidade
tende a configurar fonte de tensdo para os individuos, a propor¢do que
uma forma de identificacdo pode estar em oposicdo a outras, nas quais
os individuos também se reconhecem. Por exemplo, identificar-se como
brasileiro se opde a identificar-se como argentino. E identificar-se como
brasileiro paulista opde-se a identificagdo de outras formas como o0s
individuos se reconhecem, por exemplo, como brasileiro paraense. As
idiossincrasias s6 podem ser apreendidas em seus contextos especificos
e quando relacionadas ao objeto que motiva as respectivas formas de
identificacao.

Diante da necessidade de distinguir identidades dos papéis diferentes
que os individuos realizam na sociedade, Castells indica que as identidades
“constituem fontes de significado para os proprios autores, originadas por
eles e construidas por meio do processo de individualizagao”. E nessa
perspectiva que ressaltou “as identidades também podem ser formadas a
partir de instituicdes dominantes. S6 assumem essa condi¢cdo quando e se
0S autores sociais as internalizem, ao construir seu significado com base
nessa internalizacao” (p. 23). Assim, enquanto a definicao de cultura — vista
antes — configura sistemas de significados criados historicamente e que
orientam os individuos a dar forma, ordem, objetivo e direcao a suas vidas;
as identidades constituem fonte para a construgé&o desses significados, que
servem para orientar seus comportamentos.

Um importante aspecto a ser destacado na formulacdo de Castells
€ a perspectiva construtivista e processual das identidades, ao indicar o
carater contextual e relacional, ao afirmar que “toda e qualquer identidade
€ construida. A principal questdo diz respeito a: como, a partir de que,
por quem e para que isso ocorre. A construcdo de identidades se vale
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da matéria-prima fornecida pela historia, geografia, biologia, instituicdes
produtivas e reprodutivas, pela memoria coletiva e pelas fantasias pessoais,
pelas pompas do poder e por revelagcdes de cunho religioso. Com certeza,
todos esses materiais sédo processados pelos individuos, grupos sociais
e sociedades que reorganizam seu significado em fung&o de tendéncias
sociais e projetos culturais enraizados na estrutura social, assim como em
funcéo da percepgao que tém sobre o tempo/espaco”.

Este cenario constitui referéncia importante para resguardar 0s processos
de construgéo das identidades que conformariam as unidades territoriais
para o MDA, o que implica pensa-las em seus contextos especificos € em
seu desenvolvimento ao longo do tempo e do espago. Portanto, torna-
Se necessario resgatar o processo histérico de ocupagédo da regido, a
constituicao de seus grupos sociais e formas de organizacéo social € politica,
0s principais movimentos sociais, migragdes, conflitos sociais, manifestagdes
culturais, ambientes naturais e recursos, sistemas agrarios e acesso a terra
e formas de producao e comercializagao, tendo em vista apreender a forma
COmMOo esses aspectos se inter-relacionam e s&o processados pelos atores
sociais, atribuindo-lhes significados que indicam pertinéncia territorial.

2.5. Operacionalizacao de Conceitos Subjacentes aos Territérios de
Identidade

Faz-se oportuno precisar a ordem conceitual e operacional das dimensoes
do processo territorial a partir do modo como as categorias basicas da
analise territorial e espacial apresentam-se — implicita ou explicitamente — na
formulagao da politica.

Espaco geografico. Para fundamentagao da analise, toma-se que o
espaco geografico constitui um conjunto de interacdes das dimensoes:
o meio fisico (natural ou construido) e a sociedade que o apropria,
por intermédio de processos econdmicos, estruturas e redes sociais,
construcdes institucionais, valores, regras do jogo, acordos normativos,
interesses, conflitos e expressdes culturais — que representam e expressam
€SSes espacos.

Territdrio. A acio social (expressao politica) implica a organizagdo dos
componentes do espago geografico em processos concretos que procuram
alcancar os objetivos comuns. Dessa forma, 0 espaco € seus componentes
adquirem expressao territorial ao possibilitar que a pertinéncia, a apropriacéo,
0 empoderamento e a subordinag&o social a esse espaco convertam-se em
mobilizagdo concreta, ante as finalidades inerentes a um territério identificado
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em sua dimensao politica e institucional. Assim, um territdrio se constitui em
acao politica ou expressao politica.

Cultura. A cultura é a sintese definida historicamente pela tradicdo
de todos os componentes do espaco geogréfico. Abrange a construgéo
de valores, costumes, principios compartilhados, cosmovisdes, crencas,
simbologias e formas de vida que se fazem comuns, em dado espaco, para
sua gente. A cultura é o que une um grupo social. No caso, nos interessa
a cultura referida a determinado espaco geogréfico (cultura localizada),
expressa nas caracteristicas comuns que conformam grupos culturais.

Identidade. Um grupo cultural se expressa diante de estimulos
externos, diferenciando-se de outros. Essa expressdo € a manifestacéo
de sua identidade, dos tracos distintos que possibilitam o reconhecimento
e a diferenciacao diante de situagdo concreta num momento especifico.
A identidade se fundamenta na cultura, mas nao é a cultura. A cultura é
inerente a um grupo; a identidade se manifesta como acéo social e coletiva
concreta frente a outro(s). A cultura une um grupo; a identidade o diferencia
de outros.

Territorialidade. E a maneira (forma) como os grupos se organizam
para fazer a gestéo, defender ou integrar seu territério. Constitui expressao
politica da identidade no territério. Além disso, consiste na expressao da
territorialidade que se manifesta nos valores, como o patriotismo, no amor a
terra, na diferenciacao, na afirmagé&o e na competéncia em relacéo a outros
grupos ou territorios.

Subsidiariedade e escalada. O espagco geografico, o territério, a
identidade e a territorialidade tém niveis e escalas em que podem se
estabelecer — desde o local e 0 comunitario até o nacional ou o regional
supranacional. Nessa estrutura, cada nivel abrange o0s que seguem na
escalada. Assim, os niveis (tamanhos) sao determinados pela realidade do
tema ou assunto de que se trata. No caso do Brasil, e do exercicio ora
desenvolvido, observa-se que o nivel municipal esta contido no nivel sub-
regional; e, este, no estadual, que se insere no nivel macrorregional. Qutro
exemplo: a cultura de Carotinho esta inserida na cultura pernambucana,
que se insere na cultura nordestina, que faz parte da cultura brasileira.

Regionalizagdo. E possivel realizar os processos de identificagéo e de
definicdo de unidades espaciais geograficas a partir do estabelecimento de
dimensoes, variaveis e dados faticos que permitam mapear esses espacos.
Em termos técnicos, é esse processo que se segue no propodsito da
regionalizacdo, mediante a aplicagdo de um conjunto de técnicas. Com esse
norte, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) tem elaborado
mapas das microrregides para municiar o planejamento e os exercicios de
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ordenamento em diferentes temas que criam unidades territoriais para a
andlise, o planejamento ou a gestao.

Territorializagao. A construcao de territérios e a construgéo de espacos
de expressao da territorialidade sao processos vivos que resultam da agéo
politica dos atores do territério face aos empreendimentos coletivos. A
territorializacdo é dindmica. Ela muda de acordo com as circunstancias
politicas e histdricas. Entende-se, assim, que a territorializacdo € um
processo que delimita o alcance ou os limites inerentes a determinado
processo. Por isso, é possivel encontrar diferentes tipos de territorializacéo
superpostos sobre 0s espacos geograficos, ao contrario do que acontece
com 0s processos de regionalizagéo.

Disparadores da territorializagdo. A construcdo dos territérios €
relativa ao fator externo que o dispara. Ela constitui o estimulo que faz com
que a cultura de determinado espaco geografico se expresse na forma de
organiza¢ao ou ordenamento do espaco da gestao politica com determinado
proposito, o que implica que a natureza do estimulo, ao mobilizar os
elementos de identidade, defina uma territorializacao particular e singular.
Nesse sentido, havera diferentes processos de territorializacdo — a depender
do disparador —, de desenvolvimento rural e de desenvolvimento sustentavel,
além de diferentes procedimentos estratégicos de defesa territorial, de
politica cultural ou de defesa do territdrio, frente a uma ameaca externa.

Complementaridade entre a regionalizacao e a territorializacédo. A
regionalizagdo complementa e da suporte aos processos de territorializacéo,
em especial ao que se refere aos objetivos de planejar, formular e fazer a
gestao de politicas. O fundamento esta na regionalizacdo, que opera como
processo técnico e possibilita visualizar e apreender o espaco geografico; ja
a territorializagdo é um processo da construcéo institucional para a agédo. O
primeiro € técnico e se baseia em instrumentos de manejo de informagéo.
O segundo é politico social e se apdia em processos participativos de agéo
coletiva ou de cooperagao.

Continuidade entre o espaco e o territério. Os componentes e 0s
atributos de cada dimensao de um espacgo geografico constituem fonte e
fundamento das caracteristicas culturais do espaco que passam a moldar
as caracteristicas dos processos politicos, definidores do territério e das
acoes que geram, delimitam ou definem esses territorios.
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N C-pitulo 3

3. MARCO INSTITUCIONAL PARA A GESTAO
TERRITORIAL

Territério e identidade figuram nas politicas publicas brasileiras como
dois dos maiores desafios postos pelo desenvolvimento sustentavel do pais.
Faz-se aqui uma critica ao tratamento dado a esses conceitos ao longo da
politica publica ao mesmo tempo em que se tenta apreender os reflexos
destes sobre a estrutura institucional.

3.1. Espaco e Territério nas Politicas Federais

O ambito das politicas federais permite — ja a partir do discurso sobre o
planejamento publico — contar com um amplo marco sobre a forma como
0s temas - territério e identidade — sdo manejados no pais, o que possibilita,
em simultaneo, compreender e avaliar a perspectiva territorial e de identidade
das figuras programaticas, governos estaduais e do federal.

A andlise feita, a partir da decomposicdo do Plano Plurianual (PPA do
Governo Federal) de 2004/2007, levou a hipdtese de trabalho subjacente —
de que a identidade € pouco utilizada na identificagdo e na delimitacao dos
territérios, especialmente quando se trata do desenho e do delineamento
das acbdes publicas programadas no Brasil. O conceito de identidade é
manejado em outras esferas, mas deveria ter papel mais ativo e fundamental
na determinacao de critérios de territorializacéo nas esferas de acao publica,
federal e macrorregional.

A estratégia de desenvolvimento de longo prazo do PPA 2004/2007
fundamenta-se em trés “mega objetivos” decompostos em diversas
diretrizes e desafios. Esses objetivos abrangem: i) incluséo social e reducéo
das desigualdades sociais; i) crescimento com geragéo de trabalho,
emprego e renda, sob condicbes ambientais sustentaveis e redutoras
das desigualdades sociais; e iii) promogédo e expansado da cidadania e
fortalecimento da democracia.

Na formulagao desses mega objetivos, ndo ha uso ou referéncia direta
as terminologias referidas ao territério ou a identidade. Ao analisar a fundo
0 desenvolvimento conceitual de cada mega objetivo € possivel encontrar
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referéncias isoladas e dispersas sobre esse tema, sobretudo quando se
observam as dimensdes regionais do espaco.

Apods um trabalho analitico detalhado, foi possivel apreender referéncias
a identidade e ao territério em apenas 39 dos 433 itens, capitulos ou segcdes
das orientacoes gerais do PPA 2004/2007. A maioria dessas referéncias é
feita ao desenvolvimento tematico dos mega objetivos (item ii, com 18; e
item iii, com 16), evidenciando a alta concentragao dos temas territorial € de
identitario em aspectos muito pontuais do PPA.

A maioria das referéncias a territorialidade, no exemplo do mega objetivo
ii, € orientada “[...] a reduzir as desigualdades regionais e intra-regionais a
partir daintegracao das multiplas escalas espaciais (nacional, macrorregional,
sub-regional e local) € a partir da valorizagéo das identidades e diversidades
culturais e do estimulo a participagédo da sociedade no desenvolvimento
local”, dada a importancia do reconhecimento de que “[...] as desigualdades
regionais constituem, cada vez mais, obstaculos a construgcdo de um
modelo de desenvolvimento socialmente justo e inclusivo e economicamente
eficiente e integrado no pais”.

As referéncias no exemplo do mega objetivo iii orientam “a valorizar a
diversidade das expressdes culturais, nacionais e regionais”, ja que isso
“[...] significa desenvolver mecanismos institucionais e de infra-estrutura
necessarios a promogéo do acesso dos produtos culturais a um ndmero
maior de pessoas, que desenvolvem também capacidades de producéo e
de expressao da diversidade de culturas locais. [...] As dinAmicas culturais
dependem do desenvolvimento geral das atividades socioeconémicas e
estéo intimamente relacionadas aos processos de desenvolvimento setorial,
regional e nacional”.

O PPA 2004/2007 utiliza um conjunto aproximado de 70 expressdes
diferentes para se referir ao territério e a identidade, entre elas, territorio
nacional, territério brasileiro e identidade nacional. Sao expressdes muito
genéricas para serem tomadas como indicativo da densidade do discurso
territorial o do discurso da identidade.

Considerando apenas o PPA 2004/2007, e tendo em conta constituir
um documento privilegiado para o discurso do planejamento federal, torna-
se necessario tratar a identidade e o territério de forma separada. O texto
sugere, no exemplo da identidade, que esta, em alguns casos, vincula-se a
cultura nacional e, em outros, aos grupos menos privilegiados da sociedade,
a exemplo dos grupos formados por indigenas, quilombolas e membros de
populacdes tradicionais.

O segundo uso do conceito (de identidade) restringe-se uma utilizacao
muito especifica e limitada ao vincular-se, por um lado, a cultura €, por outro,
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apobreza. Com isso, a identidade deixa de dialogar com os polos dindmicos
(social, econdbmico e politico) da sociedade brasileira. A identidade, ao
constar no PPA 2004/2007, em plano secundario, leva a refletir sobre a
formulac@o de nova insercédo desta na qualidade de conceito que representa
amplo leque de elementos.

A posicdo de menor importancia da identidade, constatada na
quantitativa relativamente pequena de explicitacdo do termo, revela uma
faceta qualitativa de seu uso e emprego. E possivel afirmar isso apés uma
andlise do PPA 2004/2007, que insere o conceito de identidade de forma
inadequada no contexto do discurso do planejamento federal. O conceito
perde a capacidade de construir um novo paradigma para o planejamento
publico federal. Além disso, o conceito perde seu potencial renovador e
assume um alcance limitado quanto ao uso.

Sobre o conceito de territdrio, o problema é menos grave, mas de igual
complexidade. As incontaveis mencdes a regido, sub-regido e regional
sugerem gue o universo do planejamento federal percebe o pais como um
MOSsaico; e que essa visdo nao € devidamente explorada, apesar de ter
sentido. Isso gera uma distancia conceitual entre regiéo e territério.

A familia de termos utilizados para se referir ao territério parece reforgar
a idéia de que a regido e seus congéneres se destinam a identificar € a
problematizar espacos marcados no panorama nacional pela pobreza — o
que esta implicito no conceito de diferente, afeito ao indio, aoc quilombola e
aos marginalizados em geral —, resultando muita dificuldade para o conceito
fertilizar o conjunto da nagéo brasileira. A conclus@o, portanto, é dubia. O uso
de territério e identidade configura a compartimentalizacdo dos conceitos e
da assimilagao para resolver os aspectos problematicos do desenvolvimento
ou bem-estar nacional. No &mbito do planejamento federal, ndo se constata
0 Uso dessas expressdes combinadas com Territério de Identidade.

Destaca-se que um discurso dubio sugerido por essa situacdo foi
absorvido por disciplinas como a antropologia e a economia. Na antropologia,
a identidade € o territério trazem uma heranca histérica dos colonizadores,
portadores da verdade utilitaria, que desaguava no uso desses conceitos
para a conquista e a dominagé&o dos povos, dos territérios e da riqueza.
Hoje, mantida a perspectiva historica — e considerando as diferencas entre as
duas situacdes —, & possivel afirmar metaforicamente que o PPA 2004/2007
utiliza esses termos em perspectiva similar a do periodo colonizador ao
visualiza-los como problemas, nao para o ecumeno.

Com o advento do dominio hegemonico do neoliberalismo, observa-se
na economia — € nas politicas ativas do governo — o abandono de areas
cruciais para o desenvolvimento, como a indUstria e 0 comércio. Ao mesmo
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tempo, essas mesmas politicas franqueiam as ‘politicas industriais locais’
e a articulacao de espacos restritos ao ecumeno. E nessa perspectiva que
cresce a importancia dos enfoques de intervencdo, que empregam 0s
APLs (arranjos produtivos locais) e os clusters associados as estratégias
de desenvolvimento enddgeno, como é o caso do desenvolvimento local.
No terreno da economia, prevalecem duas politicas de intervencéo: a
convencional e ortodoxa, para as fragcoes integradas ao capitalismo global;
e a heterodoxa e anticonvencional, para os espacos deprimidos.

3.2. O Enfoque Territorial do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA)

O MDA entende que o conceito de Territério de Identidade deve ser
bastante amplo e, como consequéncia, a instituicdo qualificada deve ser
0 Ministério do Planejamento ou o Ministério de Integracdo Nacional (MIN).
A idéia € encaminhar um acordo do Governo (federal) com a pretensédo de
Se conseguir um mapa territorializado do pais, em carater geral, a partir de
onde cada ministério desdobraria suas acdes setoriais € particulares. No
caso do MDA, a progressao de atuacéo seria dada na sequéncia territorio
de identidade, territorio rural e territorio da agricultura familiar.

A ampla consciéncia sobre o carater desse conceito requer sensibilizacéo
na medida da importancia do tema, o que ainda ndo esta presente no
Ministério do Planejamento, ainda que o tema norteie a instalagdo de um
Territério de Identidade. Sob esse ponto da vista, os Territérios de Identidade
do MDA teriam a finalidade de contribuir para o trabalho desse Territdrio de
Identidade — do Ministério do Planejamento —, cumprindo, assim, funcao
indutora e aprofundando esse tipo de perspectiva. O MIN seria um lider
institucional natural para a tarefa, mas, sem duvida, adotaria o centro
econdmico como foco principal — o que resultaria prejuizo para a agricultura
familiar.

O Ministério do Meio Ambiente (MMA) enfrenta enorme dificuldade para
superar o ambito ambiental em si e para se abrir a articulacdo com as diversas
areas que permitem incorporar de forma integral o conceito operado no
Territorio de Identidade. A relacao dos diversos ministérios deve se nortear
(e apoiar 0) no uso prolongado das diversas formas de territério contidas nas
politicas publicas — como o zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE), Plano
Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semi-Arido (PDSA), bacias
hidrograficas, Programa de Desenvolvimento Turistico Sustentavel (PDTS),
etc. — e recorrer a estratégias para articular as diferentes propostas.
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Ao tomar essa iniciativa, 0 MDA se abre a um leque de atores e a amplos
espacos de participacéo de diversas organizacdes, entre elas o Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), a Igreja e os sindicatos. O papel
do MDA consiste, entdo, em converter essa participacado em esforcos que se
reflitam na territorializac&o. Para obter esse objetivo, 0 MDA deve utilizar as
principais ferramentas de que dispde: a interlocucdo com as organizacoes
de base (sindicatos, ONGs, movimentos sociais, etc.) e a qualificagéo
metodoldgica acumulada para articular os diferentes atores. Uma ressalva
€ a perspectiva do MST, contraria a participagdo em qualquer conselho
Supraterritorial, mas isso esta propenso a interlocucao nos conselhos dos
territorios.

Essa articulagdo dos atores deve contemplar os diferentes niveis de
competéncias e relacbes de poder entre as instituicdes publicas, além da
relagcdo entre agentes publicos, privados e sociais. Das trés relacdes de
poder expressas no pais — federal-estadual (FE), estadual-municipal (EM) e
federal-municipal (FM) —, a mais conflitante € a relagdo entre EM, porque o
alinhamento do prefeito ao governador é permeado por restricdes referidas
a necessidade de acesso aos recursos estaduais. Por sua vez, a estratégia
de fortalecimento da agricultura familiar implica levar temas de interesse dos
“conselhdes”. Assim, os temas gerais, como saude e educacgéo, devem
passar por conselhos menores e maiores de forma articulada, o que supde
uma articulagdo entre os conselhos e uma condugé&o estratégica das
discussdes.

3.3. Estrutura Institucional para a Gestao Regional e Territorial

E necessario analisar a visdo das politicas federais com relacdo aos
conceitos de territério e identidade; assim como é fundamental harmonizar
a estrutura institucional disponivel a articulagdo da gestdo regional e
territorial.

3.3.1. Ministério da Integracdao Nacional

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) consiste na
politica federal que condensa, relne, organiza e coordena os esforgos do
Governo Federal sobre a temética regional. E, de longe, a politica mais
qualificada para abrigar o discurso do territério na esfera do planejamento
federal. Por delegacdo de poderes, a PNDR ¢ atribuida ao Ministério de
Integracéo Nacional.
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De acordo com a PNDR, hé “profundas desigualdades nos niveis de vida
[...] entre as unidades territoriais ou regionais”. A partir dessa referéncia,
ja é possivel perceber que o documento aborda o tema territorial como
equivalente ao regional e dirige o foco da politica as “profundas desigualdades
nos niveis de vida”. Sob essa 6tica, a agéo publica federal se orienta para
a regido como se fosse territério e, em especial, para a regido ou territorio
pobre. Essa percepgao norteia o problema regional na perspectiva de que
lidar com regibes € o mesmo que lidar com pobreza, marginalizacéo e
abandono.

Cabe ressaltar que ndo é automatica a opgao de focar a politica sobre
a pobreza. Se fosse assim, seria preciso considerar também os focos de
pobrezanasregides metropolitanas, onde se concentraumamplo contingente
de brasileiros pobres. E provavel que ndo se faga isso por se tratarem de
espacos incorporados a dindmica do capitalista. Assim, a vertente regional
da politica é a pobreza nos espacos que menos interessam aos agentes do
mercado. Em funcéo disso, a PNDR focaliza a pobreza por outra via, ndo
de forma direta, porque cairia na politica setorial. Ela considera a vertente
espacial na medida em que privilegia as regides ainda ndo incorporadas pela
dinémica capitalista.

Esse panorama evidencia que a principal motivacdo da PNDR ¢é a
desigualdade do nivel de vida observada entre as diferentes regides
brasileiras. E a conseqUéncia direta dessa posicdo é a estratégia de
exploracao das potencialidades das regides definidas como prioritarias para
a acédo do Governo Federal.

A andlise da PNDR leva a entender que o conceito e os critérios referidos
a regido remetem a compreensao do leitor para algumas partes do territorio
nacional, ndo para a sua totalidade; e a concepcgéo de regido contida na
politica pode ser qualificada de operacional e compativel com o papel e as
funcbes do Governo Federal e do Ministério da Integracéo Nacional, mas
se distancia da concepcgéo de regido, que remeteria ao total nacional e ao
conjunto da populacao brasileira.

A parcialidade territorial da PNDR se evidencia no caso das regides em
que o Governo Federal deixa de intervir em agdes diretas e o Ministério
da Integracdo Nacional disponibiliza apenas apoio solidario em reforgo as
iniciativas ja empreendidas.

A cultura na estratégia da PNDR esta alinhada com a infra-estrutura
para promover o desenvolvimento € o implemento das politicas sociais e
assistenciais no combate as desigualdades e as diferencas do nivel de renda
entre as regides. Ao especificar o papel da cultura nesse processo, observa-
se sua identificacdo restrita a pobreza na afirmacao que “[...] em muitas
regides brasileiras, sob base material pobre, € evidente a riqueza cultural

Identidade e territério no Brasil

e constitui um de seus principais potenciais” (PNDR, 2003, p. 25). Assim
como no PPA 2004/2007, a cultura se converte em um instrumento de luta
contra a pobreza regional e deixa de ser uma categoria do desenvolvimento
em geral.

Apos essas consideracoes, observa-se que a PNDR nao qualifica regiéo
e territério da mesma forma, porque esses termos remetem a diferentes
escalas espaciais. Logo, a PNDR nao poderia atribuir 0 mesmo status a
regido e ao territério, pois seria bastante revelador que o documento da
politica esclarecesse. Mas o documento aborda o tema regional em termos
de escalas, e, para a PNDR, a mesorregido é elevada a categoria de
prioridade.

Da mesma forma, o territorial € identificado com o local, e, a escala sub-
regional, com o microrregional. Esse parece ser o caso quando a PNDR
concebe como territdrio a microrregido homogénea, unidade espacial que
serve de base de dados, e quando afirma que “o valor médio microrregional
das variaveis selecionadas permite a identificacao de padrbes territoriais”.

Interessa bastante nessa abordagem que a PNDR indique as politicas
nacionais que tém o territdrio como substrato comum. Existem ainda a
politica urbana do Ministério das Cidades, a politica ambiental e a politica de
desenvolvimento agrario — 0 que consolida a idéia do manejo regional, em
referéncia ao conceito de territério contido no plangjamento nacional.

A instrumentalizagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Territorial
evidencia a percepcao sobre 0 manejo da escala regional e da territorializacéo
brasileira. Seus principais programas e projetos sao fortemente orientados
por iniciativas de recorte espacial (territorial) a partir de critérios especificos.
Ocorre 0 mesmo quanto aos instrumentos financeiros relativos aos fundos
constitucionais — Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste
(FCO), Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO) e Fundo
Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE) — estabelecidos
como matéria constitucional e destinados ao apoio a programas regionais
de desenvolvimento. Os principais programas e projetos estao listados a
seguir:

* Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-
Arido (Conviver);

* Programa de Promocado da Sustentabilidade de Espacos Sub-
Regionais (Promeso);

* Programa de Organizacdo Produtiva de Comunidades Pobres
(Produzir);

* Programa de Promocéo e Insergcdo Econdémica de Sub-Regides
(Promover);
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« Plano Estratégico de Desenvolvimento Sustentavel do Semi-Arido
(PDSA);

« Plano de Desenvolvimento Sustentavel para a Area de Influéncia da
Rodovia BR-163;

* Plano Amazbnia Sustentavel (PAS);
« Redelimitacdo do Semi-Arido Nordestino;
+ Programa de Desenvolvimento das Areas de Fronteira (PDAF);

* Projeto de Integracdo do Rio S&o Francisco com as Bacias
Hidrograficas do Nordeste Setentrional.

3.3.2. Ministério do Meio Ambiente (MMA)

Com o alerta da PNDR, foi feita uma pesquisa sobre 0s programas e 0s
projetos no &mbito do MMA. Foram priorizadas as figuras programaticas
mais ligadas diretamente ao territério e que extrapolaram a orientacéo
j& prevista no a@mbito do ministério nos diversos programas e projetos
definidos por outros critérios de organizagdo espacial (recursos naturais,
clima, ecossistemas, etc.).

Destacam-se, dentre o conjunto de programas e planos coordenados e
executados pelo MMA, o Programa de Revitalizacao da Bacia Hidrogréfica
do Rio Séao Francisco e o Plano da Bacia Hidrografica do Rio S&o Francisco.
O primeiro trata de recuperar 0 meio ambiente em funcéo dos danos
causados por operacdes intensivas e desordenadas sobre 0s recursos
naturais contidos na bacia do rio. O segundo inclui uma visdo ordenada
dos recursos da bacia, com destaque para a visao sobre o valor da agua
(a geracao de energia) para o abastecimento humano, para 0 uso industrial
e para outros usos nao consultivos. Interessa destacar que a forte marca
espacial desses programas consiste no critério geografico, centrado na
delimitacdo das bacias hidrogréaficas.

De se ressaltar a forte marca espacial desses programas devido ao critério
geografico de delimitacdo das bacias hidrograficas, sendo central a forte
posicéo dos recursos hidricos do Rio S&o Francisco e seus afluentes. Nesse
caso, além de aplicar os critérios da vertente do Territorio de Identidade, para
recortar outro espaco distinto da bacia, cabe o questionamento sobre quais
seriam os critérios de identidade presentes, isso, para propiciar diferentes
recortes do espaco interno a bacia.

Os programas gerados a partir dos critérios ambientais, como “Cenarios
para o Bioma Caatinga” e o “Programa de Acado Nacional de Combate a
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Desertificacao e Mitigacdo dos Efeitos da Seca” (Pau-Brasil), expressam
uma clara orientacéo dos recortes espaciais pelas caracteristicas inerentes
ao territério, estendendo o conceito de regido a escala fisica. Observam-se
as alternativas de territorializacé@o e a divisdo do espaco nacional, a exemplo
do Programa de Zoneamento Ecolégico-Econdmico, que procura fornecer
uma base técnico-cientifica ao planejamento estratégico no ambito federal,
por intermédio de acao sinérgica institucional, sobretudo ao congregar os
drgaos publicos para consolidar e integrar as informacdes existentes, além
de disponibiliza-las aos responsaveis pelas decisdes no pais, conforme a
experiéncia de cada um.

Alternativas desse porte também procuram apoiar as iniciativas dos
projetos de ZEE, considerando termos técnicos e operacionais, nas
dimensbes sub-regionais, estaduais e locais, 0 que estimula as discussdes
sobre a ocupagéo do territério e gera propostas sustentaveis, referidas ao
uso sustentavel dos recursos.

3.3.3. Ministério das Cidades

Segundo o Ministério das Cidades, enquanto o territério rural, com 20%
da populacéo, ocupa 80% da area nacional, cerca de 80% da populacéo
brasileira vive em area urbana — e € provavel que ocupe 20% do territério
nacional, de acordo com um amplo conceito que extrapola os indicadores
de densidade.

O territério urbano, em contraste com o rural, deve se referir ao “territério
das pessoas”. Por sua vez, o territério rural se aproxima do “territério de
paisagem”, que inclui recursos e pessoas.

Esse contraste estimula o aprofundamento do conceito de Territério de
Identidade aplicado as cidades, especialmente as areas metropolitanas,
considerando se tratar de um territério de pessoas; e pessoas urbanas —
cada vez mais cosmopolitas — deixam de ter uma identidade ou diferenciacao
que possibilite delimitar territérios diferentes.

Este contraste € muito atrativo no aprofundamento do conceito de
Territério de ldentidade aplicado as cidades e, especialmente, aplicado
as areas metropolitanas, porque se supde que, sendo um “territério de
pessoas”, e as pessoas urbanas cada vez mais cosmopolitas, deixa de haver
uma identidade, ou diferenciacdo, que possa dar conta da delimitagdo de
territorios diferentes. O cosmopolitismo iguala os espacos urbanos distantes
uns dos outros por centenas e milhares de quilémetros. Por outro lado,
pode ser tomado como um fator de diferenciacéo de identidades quando
se comparam os ambientes urbanos com os que rodeiam a cidade, ja que
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0 cosmopolitismo ndo serve como fator de homogeneidade, mas sim de
diferenciagéo.

A reflexao langcada encontra abrigo — no que se refere a institucionalidade
—nas qualificacbes do Ministério das Cidades que a incluem no planejamento
territorial, entre outros, tendo em vista o desenvolvimento da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), implementada desde a
Conferéncia Nacional, realizada em outubro de 2003. Na versédo 2005, a
PNDU reconhece que as politicas setoriais que incidem sobre as cidades
ainda se fazem presentes, conforme as condi¢des do capitulo das politicas
sociais (daquele documento), mesmo reconhecendo que as causas dos
problemas tém raizes territoriais.

A PNDU guarda coeréncia com a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) ao incorporar como elementos centrais de seu discurso
0 apoio a infra-estrutura e a reducédo das desigualdades regionais, o que
remete a discusséo sobre a PNDR citada acima. Ao considerar os elementos
tipicos das metropoles, como a violéncia urbana, a PNDU argumenta que
a intensificacdo dos processos de segregacao socioterritorial “separam, de
um lado, classes e grupos sociais que vivem em espacos de abundancia e
integracéo e, de outro, uma grande concentragé&o populacional que vivencia
processos simultaneos de exclusao social”.

E possivel deduzir que a escala territorial em consideracéo é a infra-
urbana, que se aproxima dos bairros, mas que nao se identifica com eles.
Isso se reflete em um processo de desterritorializacdo dos territdrios urbanos,
com uma conotagdo que mostra ndo se tratar de uma fase intermediaria
entre territorializacao e reterritorializacdo. Ela indica que o territério urbano é
infimo. Territério sem territério, como afirmado antes. E mais um territério de
pessoas do que de paisagem.

Conforme mencionado na PNDU, os territérios de vulnerabilidade e
exclusao nas cidades evidenciam a importancia que o territério exerce nos
processos de emprego, geracdo de renda e bem-estar, ao associa-los —
com destaque — aos efeitos perversos sofridos pelos cidaddos em termos
de desemprego, violéncia, inseguranca, etc. (aspectos relacionados ao local
de residéncia ou de trabalho).

Ao comparar os enfoques das PNDRs e PNDUSs, ¢ possivel deduzir que
a loégica territorial das cidades € distinta da l6gica territorial da PNDR. A
acado do Governo — no enfoque da PNDR - se volta aos espacos pouco
atrativos € para a dindmica capitalista, ao contrario das cidades que tém
0s espacos dominados pela mesma dindmica, como a propria PNDR
reconhece. Sob a auséncia ou debilidade da dindmica capitalista, ocorre a
inducao da ‘estruturacao’ das regides deprimidas pela auséncia de politicas
publicas. Nesse contexto, os territérios urbanos, que tém de existir como
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entidades subordinadas a dindmica capitalista, devem se acomodar a uma
escala reduzida (microterritorial).

3.3.4. Ministério do Desenvolvimento Agrario

O Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios Rurais
€ o principal programa que remete as categorias de territorialidade e de
identidade. Sua execucédo é feita pela Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA).

Para executar a estratégia de apoio ao desenvolvimento sustentavel
dos territérios rurais, 0 MDA adotou o seguinte conceito de territério: “[...]
espaco fisico definido em termos geograficos, no geral continuo, incluindo
a cidade e o campo, caracterizados por critérios multidimensionais — entre
eles meio ambiente, economia, sociedade, cultura, politica, instituicdes e a
populacdo, com grupos sociais relativamente distintos e que se relacionam
interna e externamente via processos especificos, onde é possivel distinguir
elementos indicativos da identidade e coesao social, cultural e territorial”
(MDA/SDT. Marco referencial para apoio ao desenvolvimento de territdrios
rurais. In; Documentos Institucionais, n° 2, 2005).

A abordagem territorial da SDT/MDA se fundamenta no reconhecimento
de que o universo rural ndo se limita a atividade agricola, a escala municipal é
insuficiente para o planejamento e a organizagao (em termos de promover o
desenvolvimento) e a escala estadual € ampla o bastante para dar conta da
heterogeneidade e das especificidades locais. Reconhece ainda 0 acentuado
movimento de descentralizacao das politicas publicas e assume o territorio
na condicdo de unidade mais adequada para criar € desenvolver os lacos
de aproximacéo entre as pessoas, 0S grupos sociais e as instituicdes (MDA/
SDT n° 2).

Essas definicdes basicas nortearam o estabelecimento de uma série
de diretrizes gerais para o Programa do Desenvolvimento Sustentavel
dos Territérios Rurais (PDSTR), que orienta o enfoque operado pelo MDA.
A abordagem territorial constitui referéncia conceitual (espagco social
construido) a conceber: o desenvolvimento sustentavel (com multiplas
dimensdes), a participacéo da diversidade de atores sociais, metodologias
participativas, construcao de aliancas, atuacdo em sinergia (e em sintonia)
com os diversos niveis do Governo, articulagéo entre as demandas sociais e
as ofertas das politicas publicas, atuacao preferencial nos espacos em que
ha concentragdo de agricultores familiares (assentados e acampados da
reforma agraria), participacdo dos atores sociais nas instancias colegiadas,
consultivas e deliberativas, além de incentivo ao desenvolvimento sustentavel.
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Tais quesitos constituem as principais linhas conceituais que permitem
estruturar a instrumentalizacdo do programa, que vem sendo desenvolvido
pelos planos territoriais de desenvolvimento rural sustentavel (PTDRS),
por meio de projetos especificos de cada territdrio e com o sistema de
acompanhamento, avaliacdo e aperfeicoamento do programa (MDA/SDT
n° 2).

Enquantoadensidade demograficanos espacos urbanos e metropolitanos
for prioritaria, a baixa densidade demografica do universo rural tera visibilidade
de paisagem (“o que define as areas rurais como tal sdo suas caracteristicas
espaciais: 0 menor grau de articulagdo no ambiente, ao se comparar com
as areas urbanas; a menor densidade populacional e o maior peso dos
fatores naturais” — conforme MDA/SDT, id. ib. IV).

Mesmo em termos abstratos, a paisagem do mundo rural se sobressalta
as pessoas quando se compara a0 que ocorre no quadro urbano e
metropolitano. A menor propor¢cdo da populacdo rural em relacdo a
populacao total ndo pode minar a capacidade do contingente de 50 milhdes
de pessoas do universo rural, devido a importante definicao dos territorios
rurais brasileiros. E, pois, necessario reconhecer o significado desse
contingente rural no que se refere a capacidade de conferir poder a variavel
demografica na definic&o e na caracterizacéo dos territérios rurais.

O padrao demografico do contingente populacional rural no Brasil esta
minimizado devido a distribuicdo desses 50 milhdes de pessoas em 4.500
municipios (MDA/SDT. Referéncias para uma estratégia de desenvolvimento
rural sustentavel no Brasil. In: Documentos Institucionais, n° 1, 2005).
Ao se comparar 0 contingente total da populacao rural com o contingente
médio minimizado pela distribuicéo espacial, para se escolher qual desses
contingentes dispde de melhores condicbes para a caracterizacdo do
territorio, conclui-se que 0 segundo é 0 mais adequado para estabelecer
uma associagao com as caracteristicas dos territérios rurais. O contingente
total rural corresponderia ao espaco total nacional — associagdo pouco
sugestiva nessa instancia, ao levar ao padrao de ocupacgado do espago
nacional, em especial nas esferas ou escalas subnacionais (escalas em
que o conceito de territdrio tem a possibilidade de apresentar melhor uso
conceitual e operativo).

Feita a opcao pela variavel mais apropriada, e constatada a baixa
densidade demogréfica dos espacos rurais, aumenta 0 peso da paisagem
como o elemento que marca e caracteriza 0s espacgos rurais. Assim, falar
de territorios rurais € confirmar o que ja se havia avancado anteriormente,
quando foi feita referéncia aos territorios de paisagem.

A medida que um territdrio de paisagem constitui categoria de expressao
similar ao territério rural, € compreensivel que a abordagem territorial da
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SDT/MDA desemboque na categoria territério rural, porque, nessa instancia,
o rural se expande além do agricola, o que possibilita maior cobertura a
intervencéo institucional em prol do seu publico prioritario. Corresponde ao
abandono da dimenséo setorial em favor da dimensao territorial, constituindo
um ganho na compreensao da intervencao publica e da participacédo da
sociedade na gestao de seus interesses.

A opgéo do SDT/MDA de refutar o municipio, por ser uma unidade
territorial restritiva, e 0 estado, por ser excessivamente amplo para o
planejamento e a organizacdo da promocao do desenvolvimento, inclui
uma nocao relativamente necessaria sobre a dimensdo (ou extensao)
espacial dos territorios rurais. Assim, a luz do argumento e de informacgoes
precedentes, pode-se dizer que os territdrios rurais da SDT/MDA tém por
elemento estruturante principal a paisagem € seus recursos, ao serem quase
uniescalar e sua dimensao ser supramunicipal.

A partir dessa sintese, propde-se que os territdrios rurais sejam
comparados aos Territérios de Identidade, tendo em vista aprofundar
a compreensdo desses Ultimos e sua aplicabilidade para a qualificacéo
institucional do MDA.

Um segundo conjunto de informagbes das acbes do MDA refere-se a
iniciativa da formacao de uma base técnica na esfera da territorialidade
sobre seu &mbito institucional, expressa no Atlas dos territdrios rurais (SDT/
MDA, 2004), que se dirige a identificacéo, selecao e ordenamento dos
territorios rurais de acordo com as prioridades do ministério. Essa iniciativa
contém o trabalho da sintese de diversas bases de dados apresentados em
mapas regionais com a delimitagéo dos territérios. Dessa forma, define, por
um lado, o territério como o produto do cruzamento de mapas regionais.
De outro, leva a reconhecer que “territérios rurais sfo aqueles [...] onde
0s critérios multidimensionais que os caracterizam e o0s elementos mais
destacados que facilitam a coesao social, cultural e territorial estao explicitos
ou implicitos no predominio de elementos rurais. Esses territérios incluem os
espacos que incluem pequenas e médias cidades, vilas e povoados” (SDT/
MDA, 2004).

Assim, a identificacdo dos territorios rurais tem por base “|...]
microrregides geograficas que apresentam densidade demografica menor
que 80 habitantes/km? e populacdo média por municipio de até 50.000
habitantes”.

Aselecdo deterritoriosrurais paraaagao do Programa de Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais da SDT leva em conta a concentragcéo de
agricultores familiares, de familias assentadas pelo programas de reforma
agraria e a concentracéo de familias de trabalhadores assentados.
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Por fim, o ordenamento e a priorizacao dos trabalhos do MDA se pautam
emindicadores pertinentes ao programa, aexemplo do aumento daincidéncia
de capital social, do estimulo a convergéncia de interesses e a participagéo
da sociedade civil € dos governos estaduais, da caracterizacao das areas
prioritarias para a agdo do Governo Federal nos estados e da melhoria da
incidéncia dos programas, projetos e planos de desenvolvimento.

Tudo isso indica que apenas a variavel densidade demografica foi utilizada
para a identificagcdo dos territérios rurais. Depois de identificados por um
anico critério, eles serviram de “mala” para a tabulagdo e 0 mapeamento
das 73 variaveis restantes, indicadas para a delimitagéo dos territorios. Nao
€ possivel dizer formalmente que tais variaveis caracterizem os territérios,
primeiro porque o qualificativo rural resulta da aplicagdo de uma so variavel;
segundo porque ndo ha uma tipologia territorial emergente das distribuicbes
estatisticas de variaveis continuas e discretas. Dessa forma, ndo se observa
0 uso de um método que promova a interacdo entre as variaveis de modo
que 0 resultado dessa interacao possa caracterizar os territorios.

Ha evidéncia de que o Atlas constitui uma base tabular de dados e gréafica
dos territérios rurais usados pelo Programa de Desenvolvimento Sustentavel
de Territérios Rurais do MDA. A caracteristica dos territérios é rural (emprego
de um unico critério), mas nédo de identidade. A denominagdo de cada
territério também nao esta associada a sua identidade. Poderia referir-se a
seu carater rural, embora néo pareca ser esse o caso. Falta explorar a idéia
do territério rural, categoria operacional utilizada na execucao de programas
e projetos, uma vez que o Territério de Identidade constitui uma categoria
tedrica que norteia a coesdo da populacéo local para empreender acdes
politico-institucionais.

3.3.5. Outros ministérios e 6rgaos vinculados

Ministério da Justica e Funai. “Qualquer grupo social humano elabora
e constitui um universo completo de conhecimentos integrados, com fortes
conexdes com 0 meio em que vive e se desenvolve. Entendendo a cultura
como o conjunto de respostas que determinada sociedade humana expressa
nas experiéncias por ela vivenciadas, diante dos desafios que encontra ao
longo do tempo, percebe-se que as diferencas culturais sédo dindmicas
e estdo em continuo processo de transformacéo”. E dessa forma que a
Fundac&o Nacional do indio (Funai) se aproxima de uma caracterizacéo do
universo indigena no Brasil, fazendo uso especialmente de trés conceitos de
maior interesse: cultura, identidade e diversidade.
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O conceito de cultura utilizado pela Funai se refere ao “conjunto de
respostas de uma determinada sociedade humana” e, também, “a um
universo completo de conhecimentos integrados”. Ao contrario do conceito
unificador do termo “cultura”, a Funai informa que “o Brasil tem imensa
diversidade étnica e lingiistica”. Os elementos probatoérios dessa diversidade
— alinhados no argumento — se referem a 215 sociedades indigenas,
aproximadamente 55 grupos de indios isolados, 180 linguas faladas
pelos membros dessas sociedades e pelo menos 30 familias linglisticas
diferentes. Essa complexidade indicaria que o manto unificador da cultura
esté construido sobre um mosaico de elementos étnicos e linguisticos, entre
outros. A diversidade é referida ao confronto entre as sociedades indigenas
e entre as sociedades indigenas e as nao-indigenas. Para estabelecer o
caréater diferenciador usa-se, em geral, a lingua ou a etnia.

No ano de 2000, a populagéo indigena havia alcangado 734 mil pessoas.
Mantendo a taxa observada de crescimento demografico nos anos 90, a
populacao indigena havia superado o numero de 1.000.000 de pessoas entre
2004 e 2005. A area de reservas indigenas ja havia chegado a aproximados
de 12,5% do territorio nacional.

Observa-se que a maior parte da populacdo indigena vive fora das
aldeias contidas nessas reservas. Nesse contexto, consta que o termo
identidade (acompanhado da qualificagéo étnica), diante das mudancas
que aconteceram em diversas sociedades indigenas, deixa de se referir ao
conjunto e passa a designar subgrupos ou partes dessa idéia de cultura. De
acordo com a Funai, essas mudancas variam a intensidade de sociedade
para sociedade indigena e ndo representam a perda da identidade étnica
para seus membros, que continuam indigenas.

E com o jogo epistemoldgico estabelecido pelos conceitos cultura e
identidade que se obtém a nocao de diversidade, sugerindo que a cultura
existe e foi construida por grandes grupos humanos para dar conta das
diferencas de geracao e articulagdo do conhecimento.

A referéncia ao termo cultura esta adstrita a uma escala bem mais ampla
e, por isso, multidimensional e unificadora. Nessa perspectiva, pode-se dizer
gue o termo implica tanto a homogeneidade quanto a heterogeneidade.
Inclui a homogeneidade como recurso/critério de reconhecimento da
coesao interna, ja que € depositaria da heterogeneidade; e daquela faz uso
sobre a heterogeneidade para se referir a uma cultura concreta em termos
comparativos com outra cultura concreta, em escala ampla, oportunidade
em que encontra sua melhor forma de manifestagdo. Usa a heterogeneidade
(alternativamente) e a deixa se sobressair em relacdo a homogeneidade,
para se reconhecer, como recipiente da diversidade interna, fora do espaco
comparativo e em escala mais elevada.
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A identidade incorpora o jogo epistemolégico como um conceito
com menor espectro dimensional — provavelmente caracterizavel como
unidimensional — g, por isso, aplicavel a uma escala inferior. Como € possivel
deduzir do texto da Funai, a identidade se refere a lingua ou a etnia. Logo,
a identidade € o conceito de corte do universo cultural e, em consequiéncia,
produz diversos subconjuntos que se percebem comparaveis com outros
de igual escala dentro do universo cultural ou entre universos culturais
diferentes.

Porsuavez, adiversidade aparecereferidaas diversas variagdesimanentes
no universo cultural e s6 tem sentido em abordagens comparativas. Sobre
isso, pode-se dizer que a diversidade é secundaria quando se opta pelo
foco da cultura nesta escala, porque se enfatiza o carater homogéneo
e unificador do termo, mesmo diante da inegavel heterogeneidade. A
diversidade se torna predominante ao elaborar referéncias comparativas,
e o critério dominante é o fator heterogéneo, o que a permite passar do
multidimensional ao unidimensional.

Esta interpretacao dos conceitos operados pela Funai leva a entender
gue a identidade associa-se de forma direta com “o herdado”, e pouco com
0 que “é construido” pelas sociedades humanas, o que permite inferir que
recorre especialmente a lingua e a etnia como bases para a construcao do
conceito. E possivel e razodvel argumentar que a lingua e a etnia também
s&o realidades construidas. Mas a construcdo da lingua e da etnia ocorre
em instancias de dificil acesso a uma intervencéo objetiva, sob mecanismos
apreendidos nas instancias institucional, legal ou da agdo organizada,
inerentes ao estado ou a sociedade civil organizada. A lingua e a etnia sao
construidas de forma coletiva, sem comando explicito de classe social ou
grupo humano. O processo da construcao constitui um elemento vivo da
cultura, sem a marca da intencéo, e nao é mediado por recursos, meios ou
por instrumentos reconhecidamente socializados.

Sob esta compreenséo, a identidade — no caso indigena — presta-se
como elemento qualificador do territério, com o que se obtém os Territérios
de Identidade indigenas. Cultura ou cultura indigena foge a este uso,
pois, serve, em especial, para diferenciar seus membros em relagdo aos
membros que vieram de outras partes do mundo para ocupar o pais, o que
tende a adicionar diferentes identidades. Como a expressao geografica dos
Territorios de Identidade necessita de fronteiras delimitadoras, os territérios
indigenas de identidade se referem a porgcdes pequenas, médias ou grandes
de suas partes ou subconjuntos, e ndo da cultura indigena como um todo.
Por essa razdo, se justifica a existéncia conceitual e operativa de territorios
de identidade indigena, n&o de territorios de cultura indigena.
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Os Territérios de ldentidade, como se compreende o tema, servem como
conceito operativo para o caso dos quilombolas, que tém a etnia como
elemento que permite diferenciar seus membros dos demais, n&o a lingua.
A etnia — elemento herdado, ndo construido — constitui a base de extensao
para se aplicar o conceito de identidade.

A partir dessa argumentacéo, cabe a pergunta: € possivel aplicar o
conceito de Territdrio de Identidade as populagcbes n&o-indigenas ou nao-
quilombolas? Sob a mesma linha de argumento, apesar dessa possibilidade
nao estar vedada, seria mais adequado que a identidade estivesse acoplada
ao territdrio, 0 que se pauta na vertente da construgcéo, aspecto resultante
da afirmacgéo sobre o fato de a sociedade ocidental repousar no trabalho
socialmente organizado. Seria possivel, portanto, obter Territérios de
Identidade por diferentes processos relacionados aos indigenas e aos
quilombolas. Mesmo assim, seriam Territorios de Identidade.

Presidéncia da Republica e Seppir. O Governo Federal instituiu a
Secretaria Especial de Politicas de Promocao da Igualdade Racial (Seppir)
“pararomper com a marcante fragmentagao da agéo do Estado na promogéo
da igualdade racial”. Instituiu a Politica Nacional de Promoc¢ao da Igualdade
Racial (PNPIR), conforme Decreto n° 4.886, de 20 de novembro de 2003,
com o objetivo de reduzir as desigualdades raciais no Brasil, com énfase na
populagao negra. A PNPIR abriga e ampara o Programa Brasil Quilombola
(PBQ).

O PBQ tem por prioridade a implantagéo de politicas publicas especificas
para atender as 1.800 comunidades quilombolas que foram mapeadas até
o fim de 2004. Pauta-se em metodologia que permite 0 desenvolvimento
sustentavel e que respeita as particularidades culturais dessa populagéo.
Alguns dos pontos centrais do PBQ € a regularizagdo agraria das terras
ocupadas ha séculos pelos quilombolas e a preservacdo dos seus valores
histéricos e culturais.

Pode-se argumentar, pelo descrito, que ha uma identidade a ser
preservada, envolvendo a ancestralidade, as tradicbes e a cultura da
populacdo negra como um todo, e que a preservagao vincula-se de forma
concreta a posse e ao uso da terra. Em esséncia, esse enfoque ¢é étnico e
se enquadra na mesma perspectiva aplicada aos indigenas. Mantendo-se
apenas 0s aspectos referidos ao territério — as categorias cultura, identidade
e diversidade —, aplica-se de maneira similar a situacdo das populacoes
indigenas.

Ministério dos Transportes. O enfoque dos programas do Ministério
dos Transportes, contidos no PPA 2004/2007, volta-se para as conexoes
— as macroconexbes — entre eventuais territérios de escala relativamente
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ampliada; e ndo para o conceito de territério, no sentido amplo do termo.
Chamam-se territorios eventuais pelo fato de nao constituirem ponto de
chegada e nem representar, de fato, Territorios de ldentidade. Em todo o
caso, de se registrar que as macroconexdes expressam 0s conhecidos
corredores, obras de infra-estrutura destinadas aos fluxos de mercadorias e
pessoas. O objetivo central desses corredores é reduzir o custo de transporte
de cargas nas diferentes areas do pais e aumentar o fluxo de pessoas e
de mercadorias entre os estados. Os principais corredores s&o: Araguaia-
Tocantins; Fronteira Norte; Leste; Mercosul; Nordeste, Oeste-Norte; Sao
Francisco; Sudoeste € o corredor transmetropolitano.

BNDES e BNB. O Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) tem espaco na estrutura interna de sua organizagédo
para acolher os “programas regionais”, que objetivam elevar os niveis de
investimentos nas areas menos desenvolvidas do pais, tendo em vista
atenuar os desequilibrios regionais. O BNDES aderiu a perspectiva da PNDR
a0 operar como suporte aos programas de financiamento setorial do banco.
Para os programas setoriais, nas regioes identificadas pela PNDR, o BNDES
trata de promover ajustes de forma a atender as peculiaridades regionais
e meso-regionais, de acordo com a politica nacional. Assim, as iniciativas
situadas nas areas de implemento desses programas sao contempladas
por empréstimos, com melhores condicdes financeiras em relacdo aos
empréstimos feitos para outras areas ou regides. Por exemplo, para as
operagdes Finem (Financiamento a Empreendimentos), de valor igual ou
superior a R$ 1 milhdo, admite-se acesso ao crédito direto no BNDES.

Os mecanismos operacionais de atendimento do banco ocorrem de
forma direta, em apoio as iniciativas nas regides prioritarias da PNDR e do
Programa de Dinamizacao Regional (PDR). De forma indireta, ocorrem nas
regides dos programas Nordeste Competitivo (PNC), Amazdnia Integrada
(PAI), Centro-Oeste (PCO) e a Reconversdao Produtiva na Metade Sul e
Noroeste do Rio Grande de Sul (Reconversur).

O BNDES admite ser complexa a tarefa de reunir e combinar variaveis
e indicadores de diversas dimensdes, pois elas exigem a acomodacao de
diversas orientagdes tedricas e operacionais para se obter os resultados
esperados. Esses resultados devem justificar a definicdo de estratégias
espaciais de desenvolvimento. N&o se consegue 0s resultados desejados
enquanto os procedimentos ficarem concentrados no ambito técnico-
cientifico, considerando-se que a obtencéo de indicadores multidimensionais
¢é fruto do conhecimento técnico — aplicagéo das estratégias espaciais do
desenvolvimento em relagdo as condigdes social e econdmica vivenciadas
pelas populagdes, sob orientagdo politica impressa pelo governo em sua
atuacéo.
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O Banco do Nordeste do Brasil (BNB) dispde de uma metodologia —
independente da eficacia do ajuste dos resultados técnicos e das estratégias
espaciais —, aplicada em sua area de atuagéo, que constitui uma experiéncia
importante no campo metodoldgico e no didlogo entre a qualificacéo técnicae
a série de politicas das instituicdes. Com esse exercicio, compreende-se que
“[...] a aplicacdo dos indicadores no municipio, em suas diversas dimensdes
[...] constitui atalho facilitador dentro do desenho de politicas publicas locais
€ regionais, sob a perspectiva do desenvolvimento sustentavel”. O quadro a
seguir contém o resumo da metodologia do BNB.

Quadro 1. Resumo da estrutura qualitativa e quantitativa
metodolégica do BNB

Dimensoées (5) Componentes (13) Indicadores (22) Variaveis (46)
Desempenho da agricultura 2 2+3
Formalizagdo do mercado de
1 2
L trabalho
Econdémica
Produtividade geral 1 2
Importancia dos empregos
! ) 2 1+1
formais no turismo
Crescimento demografico 1 1
Demografica
Contribuigéo ao crescimento 1 1
Educacao 1 1
Social Saude 1 1
Renda 1 2
Presséo antropica — uso das 3 54040
terras
Ambiental Presséo antropica — urbana 3 T+1+1
Resposta a pressao antropica 2 4+4
Institucional Qualidade institucional 3 5+3+4
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4. ESTRATEGIA’DE GESTAO SOCIAL
DOS TERRITORIOS DE IDENTIDADE

A caracteristica mais significativa da politica empreendida pela Secretaria
de Desenvolvimento Territorial consiste na definicdo do objeto de acao
focada no planejamento e na gestdo dos Territérios de |dentidade, que
consistem em conjuntos de municipios que conformam unidades de atuacéo
construidas mediante processos descritos em detalhe adiante.

E fundamental entender que o ambito da gestdo da poltica de
desenvolvimento rural foi definido como espago equivalente ao nivel
microrregional (em que as diferencas territoriais e a heterogeneidade se
manifestam), conforme expresso na politica territorial do Estado Brasileiro.

A diversidade territorial expressa essas particularidades em esséncia
heterogénea, em particular no espaco rural brasileiro, onde culturas, entornos
geograficos, sistemas econdmicos, estruturas demograficas e modelos
da gestao politica definem diversos cenarios. Nem todas as diferencas e
caracteristicas que distinguem os territérios afetam da mesma forma os
processos de implantagéo da politica, nem condicionam de forma similar
a eficiéncia e a eficacia das estratégias assumidas. Ha diferencas cruciais
na determinagao da natureza econdmica ou cultural dos territérios que nem
sempre se convertem em determinantes operacionais da politica.

Isso leva a que, nesse exercicio de construgao das tipologias, enfatizem-
se 0 proposito e aimplantacao da politica. Parte-se de fundamentos precisos
afeitos a politica estabelecida pelo Ministério de Desenvolvimento Agrario,
que inclui algumas estratégias, metas e principios nao questionados nesta
andlise, mas que assumem parametros de construcao das tipologias. E feita,
a seguir, uma sintese operacional da politica, conforme especifico modelo
de gestéo.
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4.1. Enfoque da Politica de Desenvolvimento Territorial

A politica de desenvolvimento rural do MDA explicita a busca de
impactos nos diversos documentos da politica publica. Tais documentos s&o
baseados no crescimento econdmico dos territérios rurais; na obtencéo da
sustentabilidade dos modelos de gestédo e de equidade social — expressos
na coesao social e territorial; no desenvolvimento das oportunidades — para
segurar a populacéo rural em seus espacos com maior qualidade de vida e
melhores possibilidades de desenvolvimento pleno da cidadania; nainsercéo
econdmica e na consecucao de um modelo de governabilidade que permita
0 pleno desenvolvimento dos projetos territoriais.

A acao exclusiva das estratégias administradas pelo MDA ¢ insuficiente
para alcancgar esses impactos, que resultam da convergéncia do conjunto de
politicas publicas nos diferentes niveis do Estado brasileiro. Essa observagéo
conduz a definicao de uma estratégia especializada e particular, além de
outra estratégia complementar, definida sob a perspectiva de uma politica
especifica e promovida pelo conjunto de agdes que conformam a politica de
desenvolvimento rural territorial.

Supbe-se que ha uma rede de politicas publicas expressa na complexa
oferta de estratégias, programas, instituicbes e investimentos que
correspondem a parte das politicas setoriais, macro ou territorial. E a politica
de desenvolvimento territorial fundamenta-se em criar as circunstancias para
que os territérios rurais consigam otimizar 0s recursos que chegam com as
diferentes politicas. Isso revela o carater transversal, nao setorial, articulador
e de grande preocupacao para as possiveis sinergias.

Nas decisbes tomadas e contidas nas estratégias empreendidas
pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), observa-se
a determinagdo sobre a necessidade de criar novas condi¢cdes para o
desenvolvimento. Parte-se do principio de que & necessario mudar 0s
sistemas de incentivos e 0 comportamento dos agentes territoriais, publicos
e privados, tendo em vista criar uma melhor capacidade de gestédo a
partir de um processo de construcédo institucional e do estabelecimento
de processos evidenciados em quatro objetivos da politica que, juntos,
possibilitam estabelecer uma nova gestao territorial.

O primeiro objetivo espera obter — com as estratégias empreendidas — o
fortalecimento das organizacdes territoriais (por intermédio da capacidade de
gestao), representatividade, participacao, legitimidade e reconhecimento na
perspectiva de formar interlocutores habilitados a gestao do desenvolvimento
territorial em termos de canalizar as demandas e, com isso, tornarem-se
agentes ativos do desenvolvimento, induzir processos de democratizacao
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das decisdes e do controle social e assumir responsabilidades na gestéao,
no controle social € no planejamento do desenvolvimento territorial.

O segundo objetivo associa-se ao desenvolvimento de capacidades
politicas e técnicas paraagestéo. Parte do principio de que a descentralizacao
eaparticipacao sdo necessarias ao fortalecimento das capacidades territoriais
por meio dos processos de formacao, informagao e instrumentacao para a
gestéo. Espera-se que as organizacdes da sociedade civil, os produtores
e 0s agentes publicos que atuam no territério consigam elevar os niveis
de conhecimento e de informacéo, adquiram habilidade e destreza para
planejamento e gestado, construam cenarios de negociag¢do, administrem os
conflitos inerentes ao desenvolvimento e se tornem atores de seu proprio
desenvolvimento, capazes de assumir tarefas, responsabilidades e liderar a
gestéo pretendida.

O terceiro objetivo visa obter o estabelecimento — pelos agentes territoriais
€ suas organizacdes civis e publicas — de processos que possibilitem articular
as politicas publicas que compdem a oferta dos diversos organismos do
Estado. A obtencdo da convergéncia dos objetivos estratégicos, contidos
nas politicas setoriais € nos investimentos focados nos territdrios, depende
da organizacdo e do desenvolvimento das capacidades, 0 que implica
novas formas de interlocucao do territério com todas as instancias (federal/
estadual/municipal). Tal fato permite que os objetivos e as metas dos planos
de desenvolvimento territorial sejam favorecidos, frente ao acesso articulado
e ordenado, de acordo com as estratégias territoriais contidas no conjunto
de programas de desenvolvimento.

O quarto objetivo busca obter um processo de dinamizagéo econdémica,
a partir do desenvolvimento das potencialidades territoriais, e a insercao
dos diferentes agentes econdmicos do territério na dindmica do mercado.
Considera-se a dinamica econdmica como meta estratégica que permite
criar as condicdes para o desenvolvimento integral, como explicitado nas
metas gerais do desenvolvimento. Concebe-se assim que a dinamizagéo
econdmica é um objetivo estratégico intermediario — igual aos trés objetivos
acima — que possibilita o alcance dos propdsitos do desenvolvimento.

Para se alcancar os objetivos estratégicos intermediarios —da organizagao,
desenvolvimento das capacidades, articulagdo de politicas e dinamizagéo
econdbmica —, & preciso estabelecer um conjunto de acbes estratégicas que
conformem a agenda politica da SDT frente aos territérios rurais. A Secretaria
€ composta por trés grandes areas de gestao que procuram dar cobertura
aos processos estratégicos operados nos territérios rurais. Sao agdes
concretas realizadas pela Secretaria: observar o estabelecimento do ciclo
de gestéo social do territorio, os processos de fortalecimento institucional e
a estratégia de investimentos.
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O ciclo da gestdo social define uma vis&o integral das acdes do
desenvolvimento no territério, determina as fases e etapas seguidas pela
gestao adequada dos territérios e integra seus diversos componentes. O
estabelecimento desse ciclo de gestao constitui tarefa aplicada a politica
do MDA, resultando em estrutura que € aplicada em todos os territérios. O
ciclo inclui a fase de planejamento participativo que envolve a formulagao do
plano territorial. E o plano abrange a elaboragdo do diagndstico territorial,
a formulacdo de uma visdo compartilhada do futuro, o planejamento dos
objetivos, diretrizes, estratégias e sua concretizagdo nos programas e
projetos.

Outra fase do ciclo refere-se a organizacéo orientada a criar os arranjos
institucionais entre os atores do territério, a articulagéo por meio de aliangas e
politicas convergentes e a distribuicdo de competéncias, responsabilidades e
acoes entre os atores participantes. A fase seguinte compreende a dire¢ado e
a coordenacéo do processo, baseado no exercicio democratico relacionado
a comunicacgao e a informacao, e 0os processos de acompanhamento e de
avaliagéo.

O ciclo se fecha com a fase do controle social que implica zelar pela
transparéncia dos processos, que se afirmam como processos de
sensibilizacdo e de mobilizacado social. O ciclo da gestao social atua de
forma permanente e se retroalimenta entre as fases.

A gestéo da politica da Secretaria de Desenvolvimento Territorial se baseia
no processo de implantacdo desse ciclo nos territérios, por intermédio
dos processos de acompanhamento e de capacitagdo, com a aplicagao
e o desenvolvimento de diversos instrumentos e ferramentas operativas,
atividades e técnicas de gestao.

Para o fortalecimento institucional, tem-se adotado a estratégia operativa
da politica centrada no desenvolvimento das estruturas e das capacidades
territoriais, tendo em vista desenvolver os processos do ciclo da gestéo do
territério. Para tanto, existem trés frentes de trabalho. A primeira consiste
na criagéo, formalizacdo e reconhecimento de colegiados territoriais, que
possibilitam a participagdo dos atores territoriais, sua representatividade,
legitimidade e atitude proativa e cooperativa. Os conselhos territoriais tornam-
se pivb da gestao da politica, com responsabilidades e reconhecimento de
suas capacidades de decis&o. A segunda frente se refere ao fortalecimento
institucional a partir da melhoria das capacidades técnicas para a gestéo
nos territorios. Tal gest@o é centrada na criagao de unidades técnicas com
articuladores territoriais e geréncias estaduais de coordenacao que procuram
apoiar 0s processos de gestao territorial. A terceira estratégia busca a gestéo
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interinstitutional, o envolvimento das agéncias publicas (federais, estaduais
e municipais) que atuam no territdrio para que participem e contribuam
Ccom 0s processos do ciclo da gestao social €, também, para que associem
0s programas € investimentos que administram ao propdsito comum de
potencializar o desenvolvimento territorial.

A estratégia relaciona-se a criagdo de condicdes para que a articulagéo
do investimento publico chegue ao desenvolvimento dos programas e
projetos identificados e formulados nas fases do plangjamento. Sao trés
0S processos que possibilitam o investimento dessas acdes. Constam, em
primeirainstancia, os recursos administrados pelo MDA, que fazem parte das
rubricas de investimento em infra-estrutura que permitem o financiamento
direto de projetos e representam uma parcela relativamente pequena dos
recursos disponiveis para implementar os planos territoriais.

O segundo componente se refere aos investimentos federais e estaduais
aplicados por entidades publicas em projetos especificos no territério,
considerando a possibilidade de atender os segmentos definidos pelos
conselhos territoriais sob a 6tica dos processos de planejamento avangados.
Por fim, ha os recursos publicos disponiveis nos proprios territorios,
especialmente os investimentos dos orgamentos municipais, que podem
ser convertidos em recursos de co-financiamento dos programas e projetos
definidos nos planos territoriais.

No diagrama a seguir, observa-se a sintese dos componentes da politica.
Dele, consta a diferenciacéo das estratégias de gestdo adotadas pela SDT
que viabilizam a execucao de atividades expressas na estratégia operativa.
Os conteudos dos impactos nos territérios constituem resultados esperados
da adequada gestao operacional da estratégia e, em Ultima instancia, resulta
dos objetivos e impactos que se espera da contribuicéo referida a agéo
politica do Ministério do Desenvolvimento Agrario e de sua Secretaria de
Desenvolvimento Territorial.
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Quadro 2. Diagrama sobre o desenho da politica
adotada pela SDT/MDA

Estratégia operativa

Planejamento

Organizagao

Ciclo de gesté&o social N
Direcao/coordenacao

Controle social

Colegiados
Fortalecimento < N
e Areas técnicas
institucional
Interinstitucionalidade
) Infra-estrutura
Investimento

Financiamento concorrente

Mudancgas operadas na
gestao do territério

Organizagao

Desenvolvimento de capacidades

Articulagéo de politicas

Dinamizagao econémica

Impactos no
desenvolvimento
sustentavel territorial

Crescimento econdmico

Sustentabilidade

Equidade

Equilibrios regionais

Retencao populacional

Governabilidade
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Dessa andlise, resultam trés etapas dos processos da agao politica
sobre os territérios:

DecisGes de politica
Estratégia operativa
Focalizacédo
Territorializacdo

Mudancas operadas na gestao do territorio

Massa critica para a capacidade de gestao

Impactos de longo prazo

Umbrais do desenvolvimento

Decisbes de politica. Abrange todas as decisdes e acdes que 0s
formuladores de politicas realizam para definir uma estratégia operacional,
a exemplo da politica de desenvolvimento rural sustentavel elaborada pelo
Ministério de Desenvolvimento Agrario e sua Secretaria de Desenvolvimento
Territorial, que inclui o foco e a territorializagdo contidos na criacdo dos
Territérios de Identidade, constituindo-se objetos concretos da acéo
da politica publica. Considerando tratar-se de um modelo diferenciado
sob decisdes nas maos, e sob a responsabilidade da institucionalidade
publica, constitui momentos da verdade, a proporcado que afetara essa
institucionalidade.

Mudancas na gestdo. Correspondem aos processos gerados ou
desenvolvidos como efeito das acbes da politica e que se refletem nos
resultados das condigbes referidas a gestdo do desenvolvimento. No
exemplo das estratégias da Secretaria de Desenvolvimento Territorial, os
impactos estdo centrados no objetivo de melhorar a gestéo territorial (eixo
do desenvolvimento rural sustentavel). Deu-se, pois, prioridade a criagdo
de uma massa critica em reforco a capacidade de gestao territorial, que
resulta em um espaco em que a politica se concretiza, se materializa e se
realiza, e onde é possivel avaliar a eficiéncia e a qualidade das estratégias
implementadas.
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Impactos de longo prazo. Diz respeito aos objetivos Ultimos do
desenvolvimento rural sustentavel nos territérios. Constitui responsabilidade
integral de todo o Estado, especialmente da politica e das estratégias do
Ministério do Desenvolvimento Agrario e da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial. As metas de desenvolvimento — econémica, ambiental, social,
politica e cultural — tém carater de longo prazo. Nessa dimensao, deve-se
seguir e avaliar os impactos ou a eficacia da politica sob a estratégia definida
para o desenvolvimento rural sustentavel, pautada na confianca de que a
melhor gestao territorial resultarda em um impacto positivo sobre as metas
do desenvolvimento.

4.2. Processos de Formulacéao e de Execucao da Politica

A politica de desenvolvimento territorial formulada pelo Governo
brasileiro, e em execucao, estrutura-se em trés grandes macroprocessos: a
gestao direta da politica e de seus instrumentos e estratégias; os processos
de mudancga gerados pelos atores territoriais, conforme as intervengoes
inerentes a politica; e os resultados (ou impactos finais da politica) resultantes
dos processos induzidos de desenvolvimento territorial sustentavel.

O primeiro macroprocesso compde-se do conjunto de agdes conduzidas
pelos gestores da politica. Inclui as decisdes politicas, as definicbes
estratégicas, os desenvolvimentos institucionais, os investimentos, a
operacionalizagcéo e 0s demais que procuram operar as decisdes politicas.

Com as primeiras observacdes, foi possivel identificar cinco grandes
processos: a gestdo do planejamento estratégico, gestédo dos processos
territoriais, gestao dos atores territoriais, gestao setorial estratégica e dos
recursos.

4.2.1. Planejamento da politica

A gestédo do planejamento da politica é o primeiro processo identificado
e inclui as definicbes politicas propriamente ditas. Define estratégias,
programas, acdes e mecanismos de implantagdo. E uma funcao tipica da
alta gestao da politica e contém trés subprocessos — 0s planejamentos
estratégico, operacional e financeiro.

O estratégico inclui os processos de formulagao teleoldgica, missionaria
e de resultados da politica. Dele constam a definicdo da esséncia das acoes,
principios, objetivos, misséo e visdo de longo prazo. Seus componentes
abrangem:
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* marcos e enfoques de desenvolvimento. Serve de orientacao
geral para toda politica publica, a definicdo dos enfoques filosdficos,
ideoldgicos e politicos. E, serve de contexto a politica especifica do
desenvolvimento territorial sustentavel, a inclusao de referéncias
normativas, institucionais e de planejamento do Estado.

+ diagndsticos dos processos. O segundo componente estratégico
relaciona-se ao conhecimento da realidade inerente aos territérios
rurais. Consiste na apreensao da situacéo dos territorios a partir
dos diagnésticos nas diferentes dimensdes do desenvolvimento.
Os processos de diagnostico permitem estabelecer as metas
de desenvolvimento e as estratégias especificas. Incluem-se
varias dimensdes, entre elas a econdbmica, a sociodemografica, a
ambiental, a institucional, a cultural e a politica, sempre em busca de
informagdes adequadas.

» processos teleoldgicos. A partir do alinhamento dos objetivos da
politica, feito nos diagnodsticos, € possivel estabelecer suas metas,
incluindo o direcionamento geral de acéo e os parametros de gestao.

» processos da diferenciacao — tipologias. A heterogeneidade e a
diversidade territorial do Brasil impdem a necessidade de tratamentos
diferenciados as estratégias da gestao da politica. Por essa razao,
€ necessario estabelecer tipologias territoriais para orientar acdes
adequadas, instrumentos ajustados e outras agdes, conforme as
caracteristicas dos territérios. Devido a definicdo de um sistema de
indicadores e de critérios de classificacéo, estdo sendo aplicados
nos estabelecimentos, acdes e processos diferenciados.

+ processos de focalizagdo. Outro processo-chave estratégico
consiste na definicdo dos critérios e mecanismos de elegibilidade
e acesso aos instrumentos da politica por parte dos atores sociais
e dos beneficiarios diretos das acgdes da politica. O tratamento
dispensado a agricultura familiar se reveste de significando especial
ao revelar uma das mais importantes orientacdes referidas a missao
da politica.

* processos de priorizacdao. Os mecanismos determinantes da
estrutura que prioriza agdes de cobertura ou de investimento
constituem parte essencial da definicdo estratégica da politica.
Os critérios de priorizagdo s&o definidos de acordo com as linhas
da politica, os diagndsticos, as metas, os tipos de territérios e as
conveniéncias da politica.

* planejamento operativo. As definicoes estratégicas s&o também
decisbes operacionais que possibilitam ordenar as acdes a serem
implementadas. Por isso, a SDT estabeleceu acbdes compativeis
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com as condicbes especificas da aplicagdo e coerentes com
os momentos do ciclo de gestao de cada territério. Assim, tém-
se estabelecido agbes em conformidade com a implantacéo,
qualificagdo, consolidacéo e apoio.

» processos de qualificagédo. As acdes de qualificacdo aglutinam
0s processos de criagdo e de desenvolvimento das capacidades
de gestdo nos territdrios, associam-se ao ciclo do planejamento
territorial e incluem duas frentes: a elaboracéo e a qualidade dos
planos.

» processos de consolidacdo. As acdes de consolidagéo integram
processos que permitem aprofundar as capacidades territoriais pela
aplicagdo dos instrumentos da politica e de suas ferramentas de
gestdo social, além dos processos sociais. Incluem agdes sobre
financiamento de projetos, gestao do plano de safra, fortalecimento
dos colegiados, apoio ao nucleo técnico, formagédo continuada
dos agentes, audiéncias publicas, conferéncias territoriais e
acompanhamento.

* processos de apoio. Por fim, é identificado e estabelecido um
conjunto de agdes que procuram garantir apoio e acompanhamento
permanente durante todo o processo, o que fortalece arede de atores
territoriais eacapacidadeinternada SDT. Incluihomologacao de novos
territérios, acompanhamento de consultores regionais e estaduais,
apoio as atividades de gestao territorial e a formacéo dos agentes,
formacédo avancada dos agentes, apoio aos empreendimentos
territoriais, sistematizacdes, registros e publicagcdes mais o apoio a
comunicagao nos territorios.

4.2.2. Gestao dos processos territoriais

O segundo processo de gestao da politica se refere as agdes desenvolvidas
nos territorios, compéndio da aplicacao dos instrumentos da politica instituida
NOS Processos estratégicos. Abrange as acdes visiveis da gestéo da politica e
integra o conjunto basico dos momentos reais da politica. Tem-se instituido trés
componentes basicos: o ciclo do planejamento territorial, o desenvolvimento
de projetos de investimento territorial e a articulacéo de politicas:

* processos de planejamento territorial. O ciclo de planejamento
territorial engloba o conjunto de processos e agdes que norteia o
estabelecimento de uma estratégia especifica em cada territério.
Gira em torno dos processos de construcao dos planos territoriais
gue situam e guiam as acdes de todos os atores envolvidos.
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» processos de delimitacao territorial. O primeiro processo-chave
na estratégia geral é a delimitacao territorial que se realiza como
0 primeiro passo do processo de planejamento territorial. Envolve
0s processos de identidade, organizacdo, institucionalizagéo e
ordenamento do territorio.

» geréncia participativa dos planos. O ciclo de gestdo do
planejamento territorial molda-se no principio do planejamento
participativo, que envolve um conjunto de processos (convocagao,
representacao e aplicagdo de instrumentos técnicos). Entre os
subprocessos desenvolvidos nos territérios, € possivel identificar a
organizagdo da participacao, desenvolvimento da capacidade de
planejamento, decisdes de prioridades, gestao social, qualidade do
debate, capacidade de negociacéo e integragéo de outros elementos
da politica.

» processos de avaliacao de planos territoriais. A implantacao de
ferramentas e de processos de sistematizacéo e avaliacdo dos planos
e processos € mais um componente associado ao planejamento
territorial que lhe da forma. Em esséncia, avalia-se a perspectiva
conceptual, a visdo estratégica, o diagndstico e a programacao.

» processos de formulacao e gestao de projetos. Os projetos de
investimento sao constituidos pela unidade operacional da gestao da
politica, a mais importante aplicagéo de recursos, pois é instrumento
central da estratégia geral. Os projetos — iniciativas territoriais — séo
apoiados com recursos publicos destinados ao financiamento
da politica. A formulagéo e a gestdo dos projetos seguem o ciclo
que determina a seqliéncia de aplicagdo dos critérios basicos da
politica.

Todas as etapas do processo partem da identificacdo de acdes referidas
ao plano territorial, em que a iniciativa dos projetos se deve aos atores
territoriais e em concordancia com o processo de planejamento refletido
no plano territorial. A responsabilidade da formulacao e a apresentacéo dos
projetos recaem no territério, em especial, nas prefeituras municipais. Nessa
fase, o projeto deve cumprir as etapas referidas de acordo com o desenho
feito pela prefeitura, devendo ser consideradas a formulacao e a avaliacdo
da viabilidade.

A aprovagéo, a hierarquizagdo e a determinacdo da coeréncia em
relacéo ao plano e as prioridades territoriais dizem respeito ao Conselho de
Desenvolvimento Territorial (Codeter), que da o aval sobre a elegibilidade e
determina uma priorizacao que hierarquiza os projetos no territério.

Os projetos avalizados pelo Codeter sao enviados ao Conselho Estadual
de Desenvolvimento Territorial que, depois de receber os projetos, submete-
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0S a busca de recursos, desde que tenham atendido aos processos
territoriais. O conselho faz uma avaliacédo, estabelece o cumprimento das
exigéncias e atribui, em definitivo, a condig&o de elegibilidade. O conselho
estadual também hierarquiza os projetos de acordo com as prioridades e
as estratégias do Estado e com a disponibilidade de recursos — requisitos a
selegéo dos projetos que contam finalmente com a possibilidade de acessar
0S recursos da politica.

Assim, o0s projetos (conjunto de acgdes especificas) chegam a SDT
expressando o implemento do plano territorial. A SDT faz a reviséo e
a avaliag&o técnica dos projetos, de acordo com a viabilidade, expressa
observacdes e explicita apoio aos territérios para garantir a qualidade € a
viabilidade das iniciativas que foram definidas pelo territdrio. As areas técnicas
da SDT emitem conceitos técnicos que dao suporte para a aprovacéo
definitiva por parte da Secretaria.

Na sequUéncia, 0 processo corresponde a execucdo do projeto no
campo, feita por contratados. A supervisdo da execucao fisica e o controle
da execucdo financeira sdo realizados durante a intervencéo feita por
prepostos da Caixa Econémica, em funcao de acordo firmado com a SDT.
O cumprimento das metas e dos impactos atribuidos aos projetos faz parte
da avaliagdo dos resultados (realizada em trés niveis) que vao além da
execucao, e deve corresponder ao verdadeiro sentido econdémico ou social
do projeto.

Os conselhos territoriais tém a co-responsabilidade de desenvolver os
projetos, 0 que norteia a necessidade de estabelecer processos de controle
social durante o implemento dos mesmos e, especialmente, o controle dos
efeitos posteriores — justificando, assim, a avaliacdo do objeto social do
referido projeto.

A estrutura publica de acompanhamento e de apoio a geréncia territorial
& centrada na prefeitura municipal e nos articuladores territoriais que séo
partes da operagdo da SDT. Eles tém importante responsabilidade na
avaliacdo tanto dos projetos quanto dos impactos territoriais.

4.2.3. Os processos de articulacao territorial de politicas

O terceiro componente da gestdo exercida nos territérios refere-se
a aplicacao das estratégias de articulacdo das politicas publicas com
intervencgdes nos territdrios, além daquelas que estéo sob a responsabilidade
especifica da SDT. Inclui todas as politicas setoriais e transversais que
impulsionam outras instituicdes publicas federais e, ainda, a articulagdo com
as politicas estaduais € municipais.
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As politicas publicas atuam como rede que oferta processos politicos
com estruturas, componentes, l6gicas e regras para as diversas operacoes.
E a articulagdo das politicas no espaco territorial implica a identificacéo,
classificacao e gestao dessa oferta nos territorios, para o que a informacéo
constitui-se fator-chave ao acesso dessas politicas.

Essa articulacao abrange o0s processos originados nos ministérios, nos
estados e nos municipios e incluem investimentos territoriais em infra-
estrutura nos setores econdmicos devido as agdes diretas da SDT, dos
ministérios e dos estados e municipios.

A gestao dos processos e dos instrumentos de articulagéo implica criar
cenarios para a coordenacdo das acdes concorrentes das instituicoes
responsaveis para mecanismos de negociacéo e acordo de gestao conjunta
e para a identificacdo de recursos a serem articulados e compartilhados em
termos de objetivos comuns ao desenvolvimento territorial. A articulacao
envolve a questao financeira, além de incorporar recursos humanos, técnicos
e institucionais. Esse processo impde que se estabelecam instrumentos de
formalizacao e de participacao que conduzam a definicao de compromissos
interinstitucionais.

Ainformacéo, instrumentoestratégicodegrandeimportancianessecampo,
absorve a organizagdo das demandas, os alinhamentos dos programas,
a sistematizacéo dos planos territoriais e a definicdo de orcamento para
as estruturas necessarias a sua execucéo. Para tanto, definem-se ofertas,
mecanismos de negociacao, recursos financeiros e humanos, ferramentas
de articulacao, informagdes para a articulagcao sobre programas, demandas
organizadas e sistematizacao dos planos e orcamento das estruturas.

4.2.4. Gestao de atores territoriais

Os processos participativos constituem uma das mais importantes
caracteristicas da gestao territorial e envolvem um grande nimero de atores
sociais. Por essa razao, € o terceiro processo estabelecido na gestdo da
politica e se refere ao fortalecimento das organizacdes para a participagao.
Ha trés subprocessos que compdem 0s processos participativos: a gestao
dos colegiados, a formacao dos agentes territoriais e o fortalecimento das
redes.

Processos de gestdo de colegiados. Os colegiados territoriais
constituem o eixo central da gestao territorial e instancias institucionais em
que a participacéo é feita e em que se realiza o ciclo da gestao territorial. Ha
um plano para a coordenagao dos processos de constituicdo e operacéo
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dos conselhos territoriais e estaduais de desenvolvimento sustentavel.
Isso envolve a gestdo de todos os processos referidos a constituicao,
representacdo, participacdo, operacdo e de impacto das agdes dos
colegiados.

Coordenacao da equipe técnica de apoio. O outro componente
necessario aos processos da gestao dos colegiados corresponde aos apoios
técnicos inerentes ao exercicio de suas responsabilidades com eficiéncia e
qualidade. Conta-se, paraisso, com uma estrutura de articuladores territoriais
responsaveis pelas atividades de planejamento e acompanhamento das
acdes do desenvolvimento territorial — promovidas a partir dos conselhos.
Devem ser incluidos, ainda, os processos de apoio disponibilizados pelas
organizagdes ou instituicdes publicas que compdem parte dos colegiados
no mesmo territério, enquanto a gestao do articulador territorial e os apoios
institucionais pertencem ao conselho.

Processos de formacao de agentes territoriais. O desenvolvimento
das capacidades & uma necessidade critica as atividades operacionais
e a gestao territorial. Tem-se estabelecido um processo de formacgéo de
competéncias para os agentes territoriais, tendo em vista habilita-los ao
exercicio eficaz de suas atividades, ante ao plano de participacao ou aos
trabalhos de apoio € acompanhamento.

Ha uma variada programacao de acdes formativas que incluem processos
continuados ou de atendimento a demandas especificas de formagdo. A
formacgéo abrange os diferentes niveis de capacidades e se destina aos
agentes publicos e aos atores territoriais da sociedade civil.

Processos de fortalecimento de redes. Identificam-se as estruturas
das redes institucionais que conformam a estrutura territorial, na qualidade
de interlocutores e de arranjos sociais essenciais para a gestdo dos
processos de desenvolvimento territorial. Em consequéncia, desenvolvem-
Se 0S processos de coordenacao, negociacado e de apoio a um conjunto de
redes institucionais que realizam um conjunto amplo de acdes.

As redes mais importantes utilizadas pelos operadores das politicas
para articular ou coordenar agdes nos territérios abrangem a rede nacional
de colaboradores ou a coordenacédo de agdes territoriais € 0 banco dos
consultores capacitados e credenciados pela SDT, resultando na rede
de entidades sociais, rede nacional dos consultores, rede nacional de
articuladores e outras instituicdes. Baseado nisso, s&o feitos acordos de
acdes, operacdes de acordos com o0s estados, desenvolvimento dos
instrumentos e acordos de gestao.
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4.2.5. Gestao setorial estratégica

Os componentes setoriais da politica, relacionados as acdes orientadas a
agriculturafamiliar e a populacao rural sob a gestédo da SDT, s&o componentes
estratégicos do desenvolvimento territorial sustentavel e integram trés
frentes. A primeira € de ordem econdmico-produtiva. A segunda se refere a
educacao para o campo. A terceira diz respeito aos investimentos produtivos
e de infra-estrutura para o meio rural.

Estratégias econdmicas para a agricultura familiar. A priorizagéo da
politica para os agricultores familiares resultou na criagéo dos programas de
apoio aos processos de organizacdo produtiva e de apoio a melhoria das
condicdes referidas as atividades de producao e comercializagéo.

Ha definicdes sobre 0s processos de apoio a constituicao de associacoes
de produtores, ao desenvolvimento de cooperativas e as estratégias de
negocios focados no associativismo e cooperativismo, além de outros
apoios aos Negocios € COMErcio.

Educacao para o campo. A educacao nos Territérios de Identidade
€ considerada uma das dimensdes estratégicas para alcancar, no longo
prazo, o objetivo do desenvolvimento territorial sustentavel. Devido a
essa relevancia, a SDT lidera um programa de educacado com enfoques
modernos e adequados as caracteristicas particulares dos territérios rurais
sob a perspectiva dos Territérios de Identidade.

Investimentos para a agricultura familiar. Os investimentos publicos
para os territorios envolvem um conjunto de investimentos em infra-estrutura
orientado a agricultura familiar e aos atores territoriais. As areas cobertas por
esses investimentos abrangem servicos publicos, educacao, obras hidricas,
assisténcia técnica, energia, estradas, comunicacao, projetos ambientais,
empreendimentos econdmicos, agroindustria, comercializacdo e infra-
estrutura (para o cooperativismo e apoio a producao).

4.3. Mudancas Geradas por Intervencoes da Politica no Territério

A gestéo da politica publica determina mudancas em cenarios territoriais
nos quais a intervencdo ocorre — mudancas nos processos de gestéo
territorial s@o estabelecidas como metas dessa politica. Essas mudancas,
no caso da politica de desenvolvimento territorial sustentavel, executada
pela SDT, sdo denominadas areas de resultado da gestédo da politica.
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As citadas mudancas acontecem em quatro areas, em maos dos atores
territoriais que participam nas diversas estratégias: a introdugcé&o de um ciclo
de gestao social do territorio; o fortalecimento das organizagbes sociais; a
articulagéo das politicas publicas e a dinamizacao da economia territorial.
Esses processos resultam da politica e podem ser observados no tipo de
gestao adotada no territdrio.

4.4. O Ciclo de Gestao Social do Territdrio

Um dos eixos centrais de transformacao dos processos territoriais € a
restauracéo de um ciclo da gestao no territério. No ciclo, ocorre a introducao
de nova cultura democratica na tomada de decisGes sobre a inclusdo de
atores territoriais e na gestéo participativa de instrumentos técnicos do
planejamento; e sua definicdo acontece a partir dos mecanismos de gestéo,
em trés processos gerais (0 planejamento, a organizacao dos atores € 0
controle social) que se destacam ao garantirem coeréncia em relacao a
politica e a eficacia.

Planejamento. A nova cultura do planejamento, pautada na participagéo
e na forca técnica, constitui a base estruturante da gestéo social do territorio.
As agdes a serem impulsionadas no territério partem de uma estrutura de
processos que deve ser seguida pelos atores territoriais durante a gestao
territorial, devendo-se identificar o conjunto dos resultados esperados.

O ciclo da participacdo estabelece uma estrutura que inclui os
Subprocessos e os diagndsticos, visao do futuro e planejamento, abrangendo,
ainda, objetivos, diretrizes orientadoras, estratégias, programas e projetos.

Os resultados do processo de planejamento territorial devem refletir-
se no comportamento e nas atitudes e agdes dos atores territoriais,
priorizando o debate, a transparéncia, a formalizagdo de acordos de apoio,
a mobilizacdo das organizagdes, 0 compromisso € a co-responsabilidade
dos atores, a inclusdo dos interesses coletivos, o diagndstico baseado
em dados, a visdo explicitada, os planos, programas e projetos (definidos,
elaborados, negociados e executados), a definicao do plano de execucgéo,
a sustentabilidade e a apropriacéo.

Organizacdo. A organizacdo dos atores sociais dentro do ciclo da
gestao social do territério € um dos mais importantes resultados esperados.
A inclusdo dos atores constitui fundamento para o fortalecimento das
estruturas institucionais dos atores territoriais. Por essa razéo, a construcao
dos processos é importante, sobretudo para possibilitar o alcance dos
resultados pré-definidos com clareza na politica.
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Para o alcance das metas de inclus&o social e de plena participacéo, é
necessario estabelecer um conjunto de agdes para fortalecer os arranjos
institucionais, a divisdo de responsabilidades, a articulacdo, a direcéo
e a coordenacdo, a socializacdo de informagdes, a comunicagéo, o
monitoramento e a avaliacao.

Impactos. E necessério que os resultados desses processos se reflitam
no conjunto de atitudes, acdes e comportamentos dos atores territoriais e no
ciclo da gestao social do territério de forma a permitir o avango e a direcéo
de mudancas pretendidas na politica. Esses resultados abrangem efeitos
reais sobre a capacidade dos atores territoriais em termos da participagéao,
organizacao para a gestéo, aliangas e cooperagao, pactos e acordos,
arranjos institucionais negociados, compromissos de apoio, novos atores,
mobilizacdo da organizagdo social, co-responsabilidade da populacao
nas diretrizes, responsabilidades atribuidas e assumidas, lideranca de
agentes territoriais e fortalecimento do capital social (todos reconhecidos e
mobilizados).

Controle social. O acompanhamento das acdes e dos projetos da
politica, a ser feito pelos atores sociais, constitui expressao de participagéo,
empoderamento e co-responsabilidade, atribuicdes dos atores sociais na
gestao do territério. O controle social €, pois, 0 complemento estratégico da
gestao social do territério e eixo fundamental da estratégia.

A estrutura para o exercicio do controle social associa-se a capacidade de
mobilizag&o dos atores como expressao de sensibilizacao face aimportancia
da participacdo nos processos de acompanhamento da gestao territorial,
que, em esséncia, busca a mobilizagdo e a sensibilizacéo. Na cultura do
controle social, os resultados esperados devem se expressar nas acdes e
NOS processos resumidos Nos aspectos que revelam o avango da politica
— fluxos de informagéo funcionando, ambiente social adequado, estratégias
de avaliacao € indicadores do monitoramento acordados, metas e objetivos
avaliados, ciclo de gestao apropriado e retroalimentacao.

4.5. Gestao de Organizacoes Sociais

A segunda area de resultado corresponde a gestao e ao fortalecimento
de organizacdes sociais, fatores determinantes dos processos de incluséo e
participagéo sob o principio da democratizagao da gestao territorial.

Organizacao. O processo de organizagdo € o primeiro componente
(resultado) esperado dessa gestdo. Se expressa na representatividade,
legitimidade, participacéo, co-responsabilidade, organicidade e capacidade
de gestéo.
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Mobilizagdo. O sentido da organizagdo dos atores sociais € promover
a mobilizag&o na perspectiva da gestdo do interesse comum, o que conduz
aos processos de expressdo da vontade coletiva e a gestao participativa
proativa.

Autonomia. A gestéo autogestionaria é fundamental para estabelecer a
co-responsabilidade na gestao territorial. Um dos resultados importantes da
organizagao social € a expressado de suas iniciativas pela apropriagcdo dos
proprios processos de gestao social do territorio.

Acéo coletiva. A energia social, reunida e ordenada nas organizagdes
sociais, quando expressa em acao coletiva, tem efetiva condicdo para a
mudanca desejada na gestéo territorial. Por sua vez, a agado coletiva consiste
na mobilizacao organizada e automatica dessa energia social em busca de
objetivos comuns. A politica tenciona que esses processos sejam gerados
e fortalecidos nos territérios.

4.6. Gestao da Articulacdao da Demanda de Politicas Publicas

A terceira area de resultado consiste em se obter a articulagédo das
demandas territoriais para o conjunto das politicas setoriais que se
expressam concorrentes nos territérios. O ordenamento e a coordenacéo
constituem componentes da politica e devem influenciar nas agoes e nos
processos do conhecimento; e na capacidade de negociacéo e articulacao
das demandas comunitarias em cada uma das dimensdes que compdem
o desenvolvimento territorial sustentavel. Nesse caso, a politica concebe a
integragéao territorial dos investimentos territoriais e a integragéo setorial dos
investimentos.

4.7. Gestao da Economia Territorial

A quarta area de resultado consiste na dinamizacdo da economia
territorial, com énfase nas economias agricola familiar, de pequenos
produtores rurais e de organizacdes de produtores, pois essas se ocupam
de atividades produtivas alternativas, ndo-agricolas. Deve ser destacada
também a producao territorializada, baseada na diferenciagdo produtiva, no
marketing territorial € na denominagéo de origem, nos mercados justos e
nos servicos ambientais.
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A presenca desse tipo de economia expressa novas forcas econdmicas
de alto rendimento social por ser produto das estratégias da politica de
desenvolvimento territorial sustentavel.

4.8. Os Impactos da Politica no Desenvolvimento
Territorial Sustentavel

Da mesma forma como apresentado nos macroprocessos, importa que a
gestao da politica e das areas de resultado esperado ocorraem conformidade
com a cultura da gestao do territério. Os processos de carater operativo da
politica e dos resultados estratégicos s6 fazem sentido a proporgdo que
consigam impactos territoriais que conduzam ao desenvolvimento territorial
sustentavel. Esses impactos implicam o sentido da missdo de toda a
politica.

Espera-se que esses impactos se reflitam em seis dimensdes: coesao
social, coes&o territorial, governabilidade, sustentabilidade, inclus&o
econdmica e bem-estar.

Coesao social. A coesao social consiste no alcance da equidade entre
0S grupos sociais que compdem o territdrio. Em termos do desenvolvimento
democratico, significa garantia e respeito aos direitos dos cidadaos,
expressos Nos processos de participacéo, diversidade, identidade, auto-
estima, inclusdo e equidade.

Coesao territorial. A coeséo territorial se refere ao equilibrio e a
unidade nacional que favorecem aos territérios encontrar possibilidades
de implementar seus proprios modelos de desenvolvimento territorial
sustentavel. Os componentes basicos da coesao territorial surgem do
desenvolvimento enddgeno, pautado nas capacidades e nos recursos de
cadaterritorio, utilizados nos modelos de desenvolvimento que potencializam
todos os recursos territoriais na producéo de bens sob arranjos econdmicos
e produtivos eficientes em termos econémico e social. Tais arranjos reduzem
as desigualdades territoriais e regionais expressas no desequilibrio do
modelo de desenvolvimento do Brasil. Por essa razao, a politica procura
criar condicbes de maior igualdade entre as regides diferentes.

Governabilidade. A governabilidade explicita a capacidade da
sociedade para implementar processos de longo prazo, com o objetivo de
alcancar as metas e os propdsitos do desenvolvimento. A consecucgéao plena
da governabilidade abrange a necessaria presenca de instituicoes territoriais
fortalecidas, a descentralizacdo, negociagdes territoriais, exercicio cidadao,
confianga e solidariedade.
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Sustentabilidade. A sustentabilidade é a viabilidade dos modelos de
desenvolvimento em longo prazo, sob o principio de que o modelo deve
garantir que as oportunidades de bem-estar e de crescimento ocorram
de forma equitativa e intergeracional. O desenvolvimento atual ndo pode
colocar emrisco as possibilidades de desenvolvimento das geracdes futuras.
Tampouco as oportunidades de bem-estar de alguns membros da sociedade
nao podem inviabilizar as possibilidades de outros. Essa sustentabilidade
norteia 0 uso sustentavel dos recursos naturais € dos servigos ambientais.

Inclusao econdémica. O objetivo final da dinamizagdo econémica néo se
restringe ao crescimento, a competitividade das empresas e ao aumento das
rendas individuais. Em funcéo disso, a politica de desenvolvimento territorial
do Brasil tem dado énfase a criagdo de um modelo que possibilite a incluséo
exitosa de todos os atores econdmicos, especialmente 0os menores € 0s
excluidos, historicamente marginalizados das dindmicas da economia. Essa
inclusé&o deve se refletir nos modelos com rentabilidade social, participacéo
dos pequenos produtores, produtividade e potencializacdo das economias
locais.

Bem-estar. O alvo Ultimo do desenvolvimento territorial sustentavel é o
bem-estar e a felicidade das populacdes pertencentes aos territérios. Esse
bem-estar é relativo aos diferentes tipos de modelos e de projetos territoriais,
mas tem de se refletir no desenvolvimento humano e na qualidade de vida.

N C-pitulo 5
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5. PROCESSO DE CONFORMACAO
DOS TERRITORIOS DE IDENTIDADE

Neste capitulo, descrevem-se 0s processos que a Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT) articula para a construcao dos Territérios
de Identidade na qualidade de eixo constitutivo da estratégia geral,
articuladora dos processos de desenvolvimento, formacao de capacidades,
gestao social, articulacdo de politicas e dinamizacao econémica. Faz-se
referéncia especial ao processo de construcéo das estruturas territoriais e
sua delimitacdo e aos processos de convocagao dos atores sociais no inicio
dos processos de territorializac&o, tendo em vista focalizar a politica.

O propdsito desta descricao € avancar na definicdo dos critérios para
a sistematizacdo e acompanhamento dos processos de construcéo e de
consolidacao territorial, o que faz parte do exercicio que procura definir
tipologias de territérios que possibilitam estabelecer estratégias diferenciadas
da gestéo de politicas e de investimentos.

5.1. Definicao e Delimitacao dos Territérios de Identidade

Fase de regionalizacao. A construcdo dos espacos de focalizagdo da
acao da SDT teve por base a microrregionalizacdo do Brasil (realizada pelo
IBGE), que consiste no trabalho de criacao de microrregides homogéneas
com base nos critérios ambiental, econémico, social e institucional. O
resultado mostra que o Brasil conta com estruturas de mesorregides e
microrregioes.

O trabalho de identificacéo das areas, feito pela SDT, pauta-se nas 556
microrregides definidas pelo IBGE. Um dos atributos mais importantes dessa
regionalizacéo ¢é a utilizacao pelas diversas politicas do Estado Brasileiro, o
que permite algum grau de identificacao entre os ministérios e os programas
publicos.

Fase de definicao do universo de atuacado. Essa regionalizacao
norteou a SDT na selecdo das unidades do espaco elegiveis para a acao
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das politicas. Foram definidos dois critérios basicos de selecao: populacao
(microrregides com populacdo municipal média até 50.000 habitantes) e
densidade (microrregides com densidades inferiores a 80 habitantes por
hectare). Trata-se, em esséncia, de se aplicar um critério para definir as
microrregides rurais. Esse exercicio resultou na selecao de 449 microrregides
rurais que estariam no ambito de acdo da SDT, sendo 63 microrregides
intermediarias (rural-urbana), que cumprem apenas uma das condicdes, e
44 microrregides “urbanas” que ndo cumprem nenhuma das condicdes.
Assim, a sele¢do das microrregides ficou concentrada naquelas de carater
rural, que cumprem duas condicdes simultaneamente.

Seguem algumas caracteristicas das microrregides, de acordo com a
classificacao, conforme a Tabela 1.

Tabela 1. Microrregioes selecionadas e respectivas caracteristicas

Mz Area WPl Populacao Densidade Populagao
médio de g de familias bis g g
5 P média média por média por média
Area municipios assentadas N - . - L
por _ por por microrregido | microrregidao | municipal
microrregido microrregiao microrregido (em 2005) (em 2000) (em 2000)
Rural 10 13.366 10.229 178.899 26 17.812
Rural- 9 8.761 14.802 355.353 95 42.402
urbano
Urbano 8 2.915 44.649 1.831.293 720 234.923

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Hierarquizacao. As microrregides rurais foram classificadas de acordo
com o grau de importancia referida a presenca da populagéo, objeto das
politicas da agricultura familiar. Por isso, foi usado o indicador de incidéncia
de unidades de producéao familiar nas microrregides e construido um ranking
de incidéncia da maior até a menor.

Critérios foram utilizados que permitiram outorgar prioridade a
populacdo-alvo do MDA, incluindo pequenos produtores (até 4 mddulos
fiscais), populacédo assentada, populacdo acampada, areas beneficiarias
com programas de infra-estrutura do MDA e o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH).

Selecao de microrregides. A partir da construcao do ranking foram
selecionadas 100 microrregides, com destaque para a maior presenca
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relativa das unidades de producao familiar. Esse numero foi definido sob
o critério de capacidade da SDT em atendé-las com estratégias diretas.
A primeira selecao foi ajustada aos critérios de ordem técnica e politica,
de modo a incluir, pelo menos, uma microrregido de cada estado, além de
garantir a participag&o das entidades territoriais na selecéo final.

Territorializagcao. Foi realizada uma ampla convocagao dos atores locais
e estaduais em cada uma das microrregides selecionadas, com o objetivo
de dar inicio a implantacéo da estratégia. Esse processo — com o predominio
das reunides realizadas pelos conselhos estaduais de desenvolvimento
rural — conduziu a apreciagdo das realidades politica e cultural de cada
microrregido, o que resultou na redefinicao das areas. Esse foi o primeiro
passo do processo de construgcdo dos Territdrios de Identidade.

O passo seguinte foi pautado pela expressao real dos atores diante de
suas proprias interpretacdes sobre o significado de uma unidade espacial.
Esse exercicio mudou a definicao e a selecédo inicial das microrregides
em favor dos territérios por ser o resultado de distintas possibilidades de
combinagdes das microrregides originais.

A razdo de se chamar esse passo de territorializagdo deve-se a clara
expressao da realidade politica do espaco. Deve-se também ao fato de o
reconhecimento das identidades (aquele que as identificam e diferenciam)
constituir determinantes de uma unidade da gestao frente as politicas da
SDT. Os critérios aplicados para essa redefinicao dos espacos apreendidos
junto aos atores sdo variados e diversos, especialmente no &mbito estadual.
Ha razdes — politica, técnica, cultural, produtiva e institucional — que dao a
conotacgéo de diferentes processos de configuragao territorial.

A SDT seguiu 0 processo de focalizaggdo do espacgo rural como parte
do processo de aplicacao da estratégia de operacionalizacao das politicas
e programas, no proposito de constituir Territorios de Identidade que
permitam a organizacdo a partir da definicdo de areas de atuacéo. Esse
processo seguiu as etapas de regionalizacédo, definicdo do universo de
atuacéo, hierarquizacao, selecao de microrregides, territorializacéo, criacao
de institucionalidade territorial € iniciacdo do implemento dos programas.

O territdrio passa a ser entendido, entao, como dimensao politica do
espaco, quando este é referido, reconhecido e identificado como unidade
de gestao politica que o distingue e Ihe atribui, de alguma forma, existéncia
institucionalizada. Nao é necessario que um territério se constitua numa
organizacao territorial, como municipio, estado ou departamento. Basta
ser reconhecido, no ambito da dimenséo institucional, como unidade que
pode fazer gestdo ou interacdo frente a institucionalidade, a exemplo da
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bacia de um rio, uma uniao de entidades territoriais, um espaco com nitidas
caracteristicas étnicas ou um espaco determinado por redes econdmicas
bem caracterizadas.

Os Territorios de ldentidade nao dispdem de status politico administrativo,
mas formam uma unidade consolidada de planejamento, participacéo e
gestao, por meio da criagdo de uma estrutura de gestéo politica, representada
no conselho territorial, e por intermédio de gestao técnica pautada nos
equipamentos de apoio.

Dessa forma, o Territério de Identidade pode inclusive chegar a constituir
espacgos descontinuos. O elemento central da reflexdo que se pretende
provocar € o fato de a identidade — como a expressao das caracteristicas
diferenciadoras e distintivas da populagéo pertencente a um espaco —
converter-se no espirito essencial, basico e estruturante do territério. Além
de possibilitar descrever e caracterizar o territério, a identidade serve de
orientacdo ao ordenamento das estratégias de desenvolvimento ao apoiar
e definir o carater das forgcas motoras que possibilitam avancar ao alcance
do bem-estar.

No marco politico institucional, a identidade referida ao territério se
expressa como uma territorialidade que denota sentimento politico, energia
social e vontade coletiva que, por sua vez, promovem a existéncia de
sentimentos como nacionalismo, patriotismo, regionalismo, amor pela terrae
diversas outras manifestagdes de forca social objetiva, cujo reconhecimento
e compreenséo dependem da viabilidade de muitas outras estratégias de
desenvolvimento.

Regionalizacao e focalizacao. De acordo com a estrutura da politica
publica, pode-se construir o primeiro conjunto de indicadores que permitem
considerar as diferencas ou as diversidades existentes entre os diversos
territorios, reveladas nas diferentes condicdes a serem enfrentadas pelas
estratégias de politica publica. Isso possibilitara constituir o primeiro nivel
de diferenciacédo ou tipologias territoriais determinantes das condi¢des de
evolucao ou gestao das estratégias que compdem a politica.

Parte do processo adotado pela SDT, para selecionar as areas de gestao
em que a politica & focada, orienta-se conforme as etapas a seguir:

Construcao da primeira tipologia. Para se aplicar um critério de
selecdo dos territérios, partiu-se da estrutura microrregional (agrupamento
de municipios) definida pelo IBGE. Essa fase definiu categorias — conforme o
grau de ruralidade — e utilizou critérios — como a populagédo média municipal
e a densidade da populacao — indicados na tabela a seguir.
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Tabela 2. Populacao média municipal e densidade populacional

Categoria Média populacional (hab.) Densidade demografica (hab./ha)
Urbano Mais de 50.000 Mais de 80
Intermediario Mais de 50.000 Menos de 80
Intermediario Menos de 50.000 Mais de 80
Rural Menos de 50.000 Menos de 80

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Chegou-se a média da populagéo a partir da relagdo entre a populacéo
total e 0 numero de municipios da microrregido. A densidade foi estimada
a partir da relagéo entre a populagéo e a area total da microrregido. Essa
classificagao resultou nas 557 microrregides do Brasil.

Elaboracaodeindicadores debase paraaselecaode microrregides.
A estratégia da SDT priorizou a agricultura familiar, conforme seu mandato
institucional. A Secretaria buscou trabalhar as prioridades nas microrregides
que apresentassem maior quantidade de agricultores familiares. Foram
adotados os critérios: (A) numero de estabelecimentos rurais com até 4
maodulos fiscais (para representar bem os produtores pequenos); (B) numero
de familias assentadas pelo Incra na microrregiao (até marco de 2004); e (C)
numero de familias acampadas (até janeiro de 2003).

Esses critérios constituiram um primeiro indicador (T1), que significa a
presenca da agricultura familiar ou de pequenos produtores. Para enfatizar
a prioridade da agricultura familiar, foi dado o peso de 50% a mais ao critério
de familias assentadas. Foi construido o seguinte indicador:

T1=A+15B+C

A representacao das categorias de municipios beneficiarios do programa
de infra-estrutura do Pronaf ficou caracterizada da seguinte forma:
beneficiario (D = 1) e ndo-beneficiario (D = 0). Os municipios beneficiarios
foram priorizados com peso de 20% a mais. Com isso, foi definido o
indicador abaixo:

T2=T1+02D*T1
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O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) foi aplicado em cerca de 2000
municipios — utilizando valores de 0 a 1 (zero para o nivel mais baixo e 1 para
0 nivel maximo) —, para priorizar 0s municipios com menores condicdes de
desenvolvimento, de forma que as microrregides com 0s niveis mais baixos
tivessem possibilidade de ser selecionadas, conforme a relagdo expressa a
sequir:

T3=T2/IDH

Por fim, obteve-se um indicador de elegibilidade que consiste na soma
dos valores do T3 para 0s municipios de cada uma das microrregioes,
conforme abaixo:

T (microrregido) = T3 (municipais)

Esse procedimento resultou na selecao das 120 primeiras microrregides
tidas como referenciais para a definicado dos focos territoriais de gestéo da
estratégia da SDT. O resultado permitiu estabelecer qualificacdes para as
microrregides classificadas e selecionadas. Foram encontrados numeros
gue expressam a combinacao da tipologia da ruralidade com a qualificagéo
de prioridades, de forma a estabelecer as 120 microrregides selecionadas.

As microrregides selecionadas indicam o foco de uma clara tipologia,
referida as areas rurais e as regides com maiores deficits em termos de
condicbes de vida da populagdo, conforme os baixos indicadores de
saneamento basico, mortalidade infantil, analfabetismo e renda.

O resultado do processo de definicao territorial foi determinante para a
existéncia de 118 territdrios, sendo que 105 cumprem as duas condigoes
de ruralidade, 11 cumprem apenas uma e duas ndo cumprem nenhuma
das condigbes, mostrando que, em alguns casos, as decisdes dos atores
estaduais, em termos da delimitacao territorial, implicam critérios de incluséo
diferentes dos critérios técnicos referidos a ruralidade. A tabela a seguir
contém as caracteristicas indicadas nos territérios constituidos.
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Tabela 3. Tipos de area dos territérios constituidos

e respectivas caracteristicas

Numero A N2 médio Populacao | Densidade | Populacao
g rea o . . .
< médio de i de familias | média por | média por | média por
Area A média por e gl o
municipios | L oo assentadas | territério territério | municipio
por territorio por territério | (em 2005) | (em 2000) | (em 2000)
Rural 16 20.231 18.773 277.866 22 17.622
Rural- 14 41.659 38.893 977.668 76 72.543
urbano
Urbano 8 4.095 27.512 512.103 114 59.177

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Aplicacao dos programas nos territérios. Foram iniciados processos
especificos nos territdrios demarcados, como parte dos programas e das
acbes da SDT, conforme j& indicado na primeira parte deste livro. Trata-
se de impulsionar as diferentes formas de organizacéo, o desenvolvimento
de capacidades, a gestéo social do territério, a articulagéo de politicas e a
dinamizag&o empresarial.

O esguema seguinte sistematiza a esséncia do processo adotado para a
construcéo dos Territérios de ldentidade:

Momento 3
Critérios de territorializagcao
£(T1, T2, T3, oo Tn)
PROCESSO
Momento 2 PARTICIPATIVO DE
Critérios de identidade RECONHECIMENTO
1,12, 13, oo In) DE IDENTIDADES
TERRITORIAIS
Momento 1
Critérios de regionalizagcao REGIONALIZAGAO
f(R1,R2, R3, ........... Rn)
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A regionalizagao é um processo técnico realizado com base em critérios
e indicadores estatisticos, padrédo aplicado pelo IBGE na criagcdo das
microrregides. Os processos de delimitagdo sdo construidos na primeira
fase concreta da estrutura espacial, em que 0s processos de construcédo
dos territérios também se baseiam. E a base de indicadores que permite
caracterizar esses espacos (R1, R2, R3, (...), Rn).

A identidade se expressa nos processos participativos (desenvolvidos
no &mbito estadual e local), redefine os espacos e concede a eles a
dimenséo territorial. Os critérios aplicados (T1, T2, T3, (...), Tn) expressam
o reconhecimento dos critérios de identidade dos atores como proprios e
nao pré-definiveis, que se diferenciam de acordo com o entorno, contexto
ou significado da territorializacao, conforme os disparadores de identidade.
Nesta publicacéo, enfatiza-se a aplicacdo das politicas de desenvolvimento
rural.

A parte mais elevada da piramide reflete a territorializag&o em si, produto
da acéo e da gestéo do territdrio. No exemplo do MDA, essa territorializagdo
guarda o significado adquirido com o processo de aplicagdo das politicas
publicas. Os critérios particulares aplicados (T1, T2, 0 T3, (...), Tn) significam
0S aspectos-chave que emergem no processo da gestdo politica e nos
suportes técnicos que permitem operacionaliza-los.

A imagem a seguir ilustra que a natureza do processo e 0s atores
envolvidos diferenciam-se em cada momento:

Processos de ajuste na gestao
dos programas.
Responsabilidade de atores e técnicos.

PROCESSO
PARTICIPATIVO DE
RECONHECIMENTO
DE IDENTIDADES
TERRIORIAIS

Processo de reconhecimento
de identidades.
Responsabilidade dos atores
do territério.

Processo de ordenamento dos espacios.
Responsabilidade dos técnicos.

REGIONALIZACAO

Tal processo, empreendido pela SDT nos territdrios, influi sobre a
delimitagcao das areas definidoras dos territérios, 0 que se observa em trés
momentos que se referem a trés diferentes delimitacdes.
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Momento 1. A definicdo técnica de regionalizacao parte de elementos
constitutivos do espaco geografico, de seus atributos e caracteristicas. Essas
caracteristicas séo especialmente as de carater estatico, como as descricdes
do estoque de espécies que possibilitam constatar espacos homogéneos,
continuos e diferenciados em relacao a outros. O tamanho médio desses
espacos € determinado por uma condicdo externa, principalmente de
ordem administrativa e fiscal, e pelas unidades de gestéo, de acordo com as
condi¢cdes operacionais do planejamento ou da gestdo das politicas, como
no caso das macrorregides, meso ou microrregides.

Momento 2. Quando o espaco abordado € modificado, mas mantém-
se as condi¢des basicas que o conformaram como regigo, ao introduzir
as consideragdes, dimensdes ou os critérios de acéo e de gestdo, esses
espacos geograficos sdo modificados conforme o significado no territorio
(base de gestao e ponto de partida).

Essa redefinicao € feita quase sempre pautada em dois critérios: 1) a
adequacao do espaco geogréfico, a partir do melhoramento, devido a
informacgdes regionais e locais que corrigem imperfeicbes nas bases de
informacao utilizadas no processo de regionalizacao (que, em sentido estrito,
faz parte do Momento 1); 2) os critérios referidos as dindmicas que ocorrem
no espacgo, em particular as de ordem politica e cultural, ao evidenciarem
a identidade do espaco e permitirem acdes de delimitacdo, incluindo ou
excluindo espacos para a definicdo de um territério com significado de
Territério de Identidade.

Momento 3. Quando ocorre o desenvolvimento das dindmicas geradas
no territdrio, este vai ajustando-se em processos histoéricos. A delimitacao do
territorio sob essas condigoes pode se tornar instavel devido aos sucessivos
ajustes inerentes as praticas politica, econdmica ou social. Os critérios de
ajuste se baseiam nas din@micas geradas pela acdo social.

A delimitacdo do espaco geografico e do territério nesses momentos
estd ilustrada na ilustragéo seguinte:

Momento 3
Territério consolidado

Momento 2
Terrritério de intervencéo

Momento 1
Microrregiéo
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A aplicagéo da estratégia da SDT ja apresenta resultados nos processos
referidos aos momentos 1 e 2, nas microrregides selecionadas. Ja o futuro
do desenvolvimento rural esta previsto no Momento 3, a proporgéo que
se concebam os Territorios de ldentidade como processos vivos que se
ajustam a medida que séo estruturas flexiveis € abertas a novas inclusées
ou exclusdes de espacos, tendo em vista a conformacao do territorio.

O resultado do processo mostra diferencas importantes entre as
microrregidesselecionadasnoinicioeosTerritoriosdeldentidadeconformados.
Apenas 32 dos 118 territdrios foram instituidos nas microrregides completas
que se ajustaram a definicao inicial ou se ajustaram a forma de microrregides
integradas para formar um territério. Outros nove territdrios foram
integrados por microrregides com a exclus&o de alguns municipios. Cerca
de dez territdrios resultam da combinacéo de microrregides completas com
microrregides que tiveram alguns municipios excluidos. Quatro territorios
estédo conformados por municipios de diferentes microrregides, rompendo
o critério original. Ha 30 territorios que abrangem microrregides completas
e s&o agregados de municipios de diferentes microrregides. Doze territdrios
estdo constituidos por municipios isolados e microrregides incompletas. Por
fim, 21 territérios foram constituidos por uma combinacao de microrregides
completas e incompletas e por municipios isolados. Essa distribuicao mostra
a forma como o processo de regionalizacao serve de base a territorializagao,
embora bastante modificada.

Componentes do processo de delimitacao territorial. Os diversos
momentos de execucéo da estratégia de construcéo e implemento politico
do desenvolvimento rural sustentavel podem ser sintetizados no quadro
a seguir, que explicita os diferentes indicadores que dao corpo a gestéao
geral das estratégias da politica da SDT. Observam-se as diferentes fases
e as dimensdes que surgem em cada uma delas, o que permite ordenar o0s
componentes e 0s objetos da analise realizada para construir o modelo de
tipologias territorial.
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Quadro 3. Sintese dos indicadores referidos a gestao geral das
politicas da SDT

Momento Indicadores
PE1, PE2, PE3,...., Pen
Planejamento
) ~ . Organizagéo
Ciclo de gestao social — -
Diregéo-coordenagao
Momento 0. Controle social
Estratégia operacional ) Colegiados
da politica Fortalecimento Areas técnicas

institucional
Interinstitucionalidade
Infra-estrutura
Investimento Financiamento concorrente

Co-financiamento

Momento 1. Focalizacao
da politica de
microrregioes

R1,R2,R3, ..., Rn

Fisico-ambientais

Econdmicos

Demograficos

Socioecondmicos

E1, E2, E3

Ruralidade

Incidéncia de unidades familiares de produgao

Momento 2. Coesao
para a gestao territorial
- identidade

1,12,13, ..., In

Ambientais

Institucionais

Econbémicas

Socioecondémicas

Culturais

Politicas

Momento 3. Objetivos
da politica — massa
critica para capacidade

PO1, PO2, PO3, ..., POn

Organizagao

Desenvolvimento de capacidades

de gestao Articulagao de politicas
Dinamizagéo econdmica
T1,T2,T3, ..., Tn
Crescimento econdmico
Momento 3-A.

Impactos de longo
prazo — umbrais do
desenvolvimento

Sustentabilidade

Equidade

Equilibrios regionais

Retencao populacional

Governabilidade
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Os atributos dos Territérios de Identidade resultam dos processos de
sua propria construcao, determinados em diversas etapas (efetivando-se
a configuracdo atual) e determinantes de suas provaveis conformagdes
futuras.

Momento zero. Refere-se a definicao de objetivos da politica, estratégias,
populacdo objeto, instrumentos e metas, conforme expresso na férmula
abaixo:

Politica = f (P1, P2, PG, ..., Pn)

Momento 1. Consiste na definicdo de espagos geograficos para ordenar,
em nivel nacional, a gestédo da politica realizada por meio de processo de
regionalizacdo com base em critérios de caracterizacao e atributos territoriais
estaticos. O limite do espaco ¢ ilustrado a seguir:

Regigdo = (R1, R2, R3, ..., Rn)

Momento 1-A: Trata da selecao das regides com populacdo objeto das
estratégias da SDT/MDA, quando a definicdo das regides € complementada
pela aplicagdo de critérios de elegibilidade, conforme ilustragcdo da férmula
abaixo:

Regiao elegivel = Regiao * f (E1, E2, E3)

Momento 2. Refere-se a definicao do territdrio de base pelos processos
participativos — na gestéo local e regional —, pautados no reconhecimento da
identidade. Neste caso, a delimitacdo é dada conforme férmula a seguir:

Territorio de base = Regido elegivel * f (11, 12, 13, ..., In)

Momento 3. Diz respeito a evolugdo do territério conforme o
desenvolvimento dos processos nos quais esta envolvido. Neste caso, a
delimitacao esta ilustrada na formula a seguir:

Territorio = territdrio de base * f (T1, T2, T3, ..., Tn)

5.2. Observacéao do Processo nos Territorios

No marco do desenvolvimento da investigacao, foram consideradas duas
fases fundamentais para a construcao de uma perspectiva territorial e de
identidade nos diferentes espacos e regides do pais. O trabalho de campo
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foi direcionado a compilar os fatores e os indicadores que possibilitassem
dar uma vis&o geral da realidade territorial brasileira. Ja a identificacéo
dos fatores de identidade resultou da analise dos planos territoriais de
desenvolvimento rural sustentavel (PTDRS), tendo em vista estabelecer
as principais caracteristicas histéricas, a composicao dos grupos sociais,
o desenvolvimento politico e econdbmico e as manifestacdes culturais dos
territorios rurais.

O levantamento de informagdes no campo teve por meta prover uma
base de dados qualitativos sobre os processos de implementacdo dos
territérios rurais pelo SDT/MDA. Isso forneceu indicadores de identidades
territoriais que puderam ser apropriados na tipologia de unidades territoriais
de forma objetiva. Nesse sentido, recorreu-se aos atores ativos durante o
processo de instituicdo de dezesseis territdrios rurais para apreender como
eles se expressam e se reconhecem em relacdo aos conceitos centrais —
territério e identidade — contidos na concepcgéo e no desenho da politica
territorial.

Essa perspectiva tem por principio essencial o fato de os atores locais
serem aqueles que melhor reconhecem a extensao de suas bases territoriais
e reproduzem as expressdes que identificam sentimentos de pertencimento
a esses espacos. A abordagem sobre identidades territoriais deve ouvir e
reproduzir as formas de expresséo e de comportamento desses atores em
relagdo as suas unidades territoriais e as pessoas que se reconhecem e se
identificam ao atribuir significados que indicam pertinéncia territorial.

A principal preocupacédo ocorreu em relacdo ao carater diverso da
aproximacao ao territério, porque o levantamento envolvia unidades de
territérios nas regides brasileiras com historicos diversificados sobre suas
ocupac0Oes; € porque O levantamento foi conduzido por uma equipe
multidisciplinar de pesquisadores, com visdes e enfoques particulares.
Essa diversidade ofereceu um amplo marco para a construcao territorial
em um pais complexo como o Brasil, 0 que exigiu 0 manejo, simultaneo,
de um guia de perguntas orientadoras e técnicas de coleta de dados
previamente trabalhadas. Tal providéncia propiciou uma percepcao comum
aos pesquisadores sobre as questdes que envolveram a conformacgao dos
territérios rurais desde o inicio da implementacao.

Outro aspecto importante do trabalho de campo refere-se ao recorte
conceitual sobre territério e identidade — categorias que s6 podem ser
expressas em termos relacionais. Se o foco aplicado for a condicdo de
brasileiro, encontra-se uma identidade e um territério nacional. Se for o
trabalhador rural, chega-se a identidade de classe e ao territério rural, que
se distingue e sobrepde-se ao nacional.

17
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Esse conceito, quando referido as identidades sociais, segue 0s preceitos
estabelecidos por Castells (2006), quando afirmou que toda e qualquer
identidade constitui um processo de constru¢do que utiliza a matéria-prima
fornecida por diversas fontes — histdrica, geogréfica, bioldgica, produtiva,
etc. — que séo processadas pelos individuos, grupos sociais e sociedades.
E assim que reorganizam seu significado em func&o de tendéncias sociais,
projetos culturais e suas concepgdes de tempo e espaco. A principal questao
a ser investigada destaca os processos da construcéo identitaria: como, a
partir de que, por quem e para qué ocorrem.

Damesma forma, o processo de construcao de territdrios (ou processo de
territorializagéo), ao ser condicionado por fatores externos que lhes acione,
faz com que um determinado espaco geografico expresse um proposito
especifico, referente a forma de organizacao ou de ordenamento do espaco
e da gestao politica. Assim, dependendo da natureza do estimulo acionador,
0s processos de construcao de unidades territoriais sao caracterizados por
serem particulares e singulares. Da mesma forma que nos processos de
construgéo de identidades sociais encontram-se diferentes processos de
construcao territorial ou de territorializagéo — se 0 detonante for, por exemplo,
um processo de desenvolvimento rural, uma estratégia de defesa nacional
frente a uma ameaca externa ou uma estratégia de politicas cultural.

As experiéncias do processo de implantacao dos territorios rurais, por
parte da SDT/MDA, adicionadas as informagdes coletadas sobre as formas
como os atores locais concebem e se expressam em relacdo aos conceitos de
territdrio e de identidade, constituem a base dos indicadores de identidades
territoriais. Durante o trabalho de campo, foram focalizados o processo de
configuragao dos territérios rurais iniciado em 2003, com a criagdo da SDT, e
0 processo subsequente de delimitagdo e implemento dos territdrios rurais.
Destacam-se quatro pontos em particular: a conformacao dos territorios, os
conselhos territoriais, 0 processo de planejamento territorial e os aspectos
gerais relacionados as formas predominantes de negociacao no conselho,
incluindo os diversos atores territoriais, 0 papel dos consultores e técnicos
e a visdo do futuro.

A principal estrutura das informagdes coletadas no campo reflete as
concepcdes conceituais e os procedimentos metodoldgicos que orientaram
o trabalho, possibilitando conduzir os pardmetros mais estandardizados
possiveis dentre a enorme diversidade dos territorios do pais. Essa estrutura
esta dividida em cinco itens que foram subdivididos em cinco tépicos:

* marco conceitual — inclui a localizagdo geogréfica, os referencias
historicos territoriais € a situacéo socioeconémica;

+ imaginario — abrange o conhecimento da politica do MDA, a
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apropriagdo das estratégias referidas aos atores, o conceito de
territério e a identidade explicitada;

» acodes — sdo refletidas na delimitacdo do territério, nas instituicoes
envolvidas, na conformacado e composicdo dos conselhos, nas
liderancas e nos territérios e na interagao entre os atores;

« atributos do processo - refletem-se nos conflitos e incentivos para
a participagéo dos atores na confianca e sensacéo de comunicacao
€ expectativas e nos mecanismos de negociacao;

 resultados - incluem a formacgao de capacidades, plano (processos
e estado atual) e projetos resultantes do processo € avanco no ciclo
da gestéo social.

Os pesquisadores realizaram a tarefa de sintetizar e agrupar as
informagdes obtidas em cada um dos itens acima, junto aos diversos atores
que interagem nos territérios rurais, sob a orientacéo do guia de perguntas
e técnicas de investigacéo. A reproducéo dessa estrutura para os quatorze
territérios permitiu uma comparacao orientada e objetiva dos resultados
obtidos, apesar das variagbes devidas as complexidades e dindmicas
referidas as diversas realidades locais apreendidas.

A titulo de ilustracé@o desse exercicio de sintese, segue a tabela em que
constam os resumos das informagdes obtidas nos informes da investigacao
realizada no territério rural Aguas Emendadas.
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Quadro 4. Aguas Emendadas — DF/GO/MG

Identidade e territério no Brasil

Topicos

Territério rural Aguas Emendadas (DF/GO/MG)

a) Localizagao
geogréfica

Planalto Central, incluindo 3 unidades da Federagao. Ecossistema cerrado. Abriga
importante divisao das aguas brasileiras protegidas na estacdo ecoldgica que da
0 nome ao territorio rural (TR).

b) Referéncias
histéricas
territoriais

1. Marco

- 1960: Inauguragao de Brasilia. Migrantes de diversas regides do pais se muda-
ram para as proximidades de Brasilia em busca de terra e trabalho rural. Na re-
giao, encontraram baixa qualidade do solo para cultivo e dura labuta nas grandes
obras para o funcionamento da recém-instalada capital, além das dificuldades
enfrentadas pelos agricultores locais que ndo possuiam titulos de propriedade da
terra e foram pressionados a deixar suas terras de trabalho receosos da fiscaliza-
c&o da justica e da reforma agraria. Foram estabelecidas discrepancias sociais,
politicas, ambientais e econdmicas na regiao do entorno, dominada por grandes
proprietarios; e entre o entorno e o Distrito Federal.

- Territorialidade anterior ao referido territorio. Refere-se as transformacdes ge-
radas pela implantacao de Brasilia, que imp0s seu ritmo e dinédmica a localidade
onde se fixou.

- 1988: O Mistério da Integracao Nacional criou a Regido Integrada de Desen-
volvimento do Distrito Federal e Entorno (Ride/DF), coordenada por um conselho
administrador que tem como diretriz de agao o Programa de Desenvolvimento da
Ride (Proride), com recursos das esferas federal, regional, estadual e municipal,
além de linhas de crédito nacionais e internacionais. Os atores-chave, na cons-
tituicdo do territério rural de Aguas Emendadas, tentaram coincidir seus limites
com os da Ride/DF.

c) Situagao
socio-
econdmica

- A distribuicdo da terra em relagéo as atividades produtivas demonstra o predo-
minio da pecuéria (cerca de 70% destinados a pastagem), seguida das unidades
de conservacgédo (UCs), com 13%; dos cultivos temporais e permanentes, com
aproximados 11% — com grande parte sendo de agricultura familiar (50% dos
estabelecimentos).

- O setor secundario no territério explora os recursos minerais (entorno do DF):
alfaiatarias, serraria, carvoarias e extragao de areia.

- A distribuicdo das propriedades mostra que cerca de 60% dos estabelecimen-
tos s&o menores que 100 hectares, a excecdo do DF, onde mais de 80% dos
estabelecimentos sdo menores que 100 hectares e Vila Boa, onde apenas 15%
dos estabelecimentos tém esta area. As propriedades com até 100 hectares re-
presentam cerca de 7% da area do TR, indicando a grande concentracdo de
terra na regido.

- No TR, ha mais de 60 projetos de assentamento da reforma agréria, benefi-
ciando cerca de quatro mil familias de pequenos agricultores. Mesmo assim, ha
conflitos agrarios, em especial no DF, devido a decisdo do Governo do DF por um
processo de licitagao de terras abertas a qualquer cidadé@o, desconsiderando a
presenca de antigos habitantes, assim como as desigualdades econdmicas entre
estes e 0s possiveis compradores. Essa situagdo foi discutida nos conselhos ru-
rais que se mobilizaram para pressionar 0 governo na perspectiva de reconsiderar
tal deciséo.

Topicos Territério rural Aguas Emendadas (DF/GO/MG)
a)
gzg:ecglirt‘gento - A politica de TR é vista como variagéo do Pronaf, sendo integrada a outras poli-
o ticas de menor escala para melhoria social.
da politica do
MDA

2.
Imaginario

b) Apropriacéo
das estratégias
pelos atores

- A criagao da TR pelas instituicbes de assisténcia técnica e extenséo rural tem
papel significativo na construgdo desse imaginario, embora a relagdo entre os
técnicos dessas instituicdes e os pequenos agricultores seja reduzida e, ainda
assim, vital para ambos.

- Os atores com maior presenga na TR constituem parte de um desses segmen-
tos e a estratégia do MDA é uma oportunidade de crescimento e de desenvolvi-
mento local, por integrar varios municipios. O rural é restringido a pequena pro-
ducgédo agricola, a melhoria de sua infra-estrutura e a sua organizagéo e insergao
no mercado (especialmente no DF). O bindmio técnico extensdo rural/pequeno
agricultor é central na viséo dos atores locais sobre a TR.

c) Conceito de
territério

- A nogao de territério extrapola o bindmio extenséo rural/pequeno agricultor, in-
dicando a necessidade de garantir um futuro promissor por meio de terras legal-
mente reconhecidas, valorizagdo do trabalhador (cidadao que vive do fruto de seu
trabalho), quebra de barreiras sanitérias e sociais em relagdo ao principal centro
urbano (Brasilia).

- Territorio concebido como algo meramente conectado a rede de bacias hidro-
gréficas constitui significado expresso pelos técnicos do poder publico, podendo,
também, ser o ponto de vista dos que assumiram o TR, como se observa ja a
partir dos discursos desses técnicos.

- O conjunto de atores e a TR sdo considerados enquanto organizagdo social
orientada as transformagdes econémicas, onde os agricultores familiares sdo os
principais sujeitos do processo.

d) ldentidade
explicitada

- A identidade socioecondmica dos agricultores familiares reflete a diversidade
cultural das migragdes e as mudangas sociais que ocorreram ao longo do pro-
cesso da construcéo de Brasilia.
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Topicos

Territério rural Aguas Emendadas (DF/GO/MG)

a) Delimitagao
do territério

- A delimitagao desse territério rural se mantém desde sua criacdo, em 2004. A
presencga da agricultura familiar, especialmente a dos assentamentos, e a conexao
com a Capital Federal (pélo de consumo e servigos) foram critérios importantes
para a adesdo de municipios como os de Minas Gerais que, por meio de dis-
cussdes estaduais e votagdes municipais, levaram a inclusdo no territério rural
Aguas Emendadas. Deixaram de se incluir no territério rural do Noroeste de Minas
Geralis.

- Mesmo sob a forga de coesdo dos critérios com carater socioeconémico e
historico-cultural, Cristalina, Cidade Ocidental, Luziania, Santo Anténio do Desco-
berto, Aguas Lindas e Novo Gama foram municipios goianos do Entorno do DF
que tiveram seus pedidos de entrada negados, sob o argumento dos membros
da Comissao de Implantagao das Atividades Territoriais (Ciat) de que ja havia um
numero suficientemente grande de municipios integrados ao TR e que a mani-
festacdo de interesse foi tardia. Isso ocorreu em 2005, um ano apds o inicio do
processo de organizagdo do TR Aguas Emendadas. Nenhum municipio integrado
manifestou interesse em se desligar desse TR.

Topicos

Territério rural Aguas Emendadas (DF/GO/MG)

b) Instituicbes
envolvidas

- A definicao do TR Aguas Emendadas teve a participacdo de entidades publi-
cas como Embrapa, Ibama, Incra, UnB, Emater/DF, Emater/MG, Agéncia Rural/
GO e de Organizagdes da Sociedade Civil, como CUT e Contag. Os atores mais
ativos foram as instituicbes governamentais das trés unidades da Federagédo
responsaveis pela assisténcia técnica, por meio de escritérios com atuagéo re-
gional (Emater/DF, Emater/Unai/MG e Agéncia Rural/Formosa/GO). A Emater/DF
destacou-se em sua decisiva forga dentro dos limites do territério e devido ao
apoio do Pronaf/DF.

3. Acdes

¢) Constituicao
€ composicao
dos conselhos

A Ciat é composta por quarenta e dois membros do poder publico e da socie-
dade civil. A convocag&o dos atores locais ocorreu pelo convite da SDT/MDA as
instituicdes publicas, sindicatos rurais e as associagdes de pequenos produtores
para participarem de um seminario em que foi apresentada a proposta do TR,
quando as entidades assumiram as responsabilidades de divulgar as informagdes
nas localidades onde atuavam e indicar seus representantes. Com a presenca
das unidades da Federagdo (DF, GO e MG) no TR, foi decidido que cada uma
teria quatorze votos na plenaria, sendo oito de representantes de agricultores fa-
miliares, dois representantes da sociedade civil € quatro representantes do poder
publico.

- Mesmo que os conflitos agrarios possam ser detectados no TR pela presenca
dos movimentos sociais em luta pela terra, eles ndo estdo na composicao da Ciat.
E o caso do MST, que participou no inicio do processo, mas ndo se interessou
pela proposta do MDA sobre o TR. E a Federag&o dos Trabalhadores e Trabalha-
doras na Agricultura Familiar do DF e Entorno (Fetraf/DF) sé recentemente teve
um membro que participou de um encontro territorial da Ciat. Em momento pos-
terior, foram elaborados o Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PTDRS) e o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA).

4. Atributos

do

processo

a) Conflitos

- Ocorrem dois tipos de conflitos que estéo relacionados: 1) extraterritorial, que
remete a delimitacéo do TR, considerando que a Fetadfe e o Arcodfe estéo insa-
tisfeitos com a excluséo de municipios que estao ao Sul do DF; e 2) intraterritorial,
referente a falta de legitimidade dos representantes da agricultura familiar e de
representatividade do segmento dos trabalhadores.

b) Incentivos
aos atores
participantes

Hé diversos incentivos:

- administradores publicos municipais tém o incentivo de liberar os recursos para
seus proprios municipios e, com freqtiéncia, ndo conhecem a orquestragao dos
interesses coletivos que dao sustentacdo a execucgédo do TR;

- 0s técnicos da extensao rural séo estimulados pela fonte de trabalhos e face a
liberagao de recursos para os proprios;

- e os agricultores familiares e os trabalhadores rurais sdo estimulados pela possi-
bilidade de inser¢ao social ante a melhoria na qualidade de vida e do alcance de
beneficios econdmicos e sociais por intermédio dos projetos territoriais.

c) Confianca e
sensacao de
comunicagao e
expectativas

Apesar dos conflitos mediados pelos consultores e articuladores territoriais, ha
confianga em relagéo a construgéo da constituicdo do TR.

d) Mecanismos
de negociacao

- Interlocugdo com consultor territorial, que simboliza os rumos da politica de
territérios rurais, e a autoridade do MDA. Elaboragéo e execugéo dos projetos,
quando os atores territoriais acordam sobre as demandas, tendo em vista a apli-
cagéo dos recursos disponibilizados. A negociagédo de interesses ocorre no ni-
vel municipal, quando administradores municipais, técnicos da extens&o rural e
trabalhadores e agricultores familiares se comunicam no sentido de estabelecer
objetivos comuns.

d) Liderancas
nos conselhos
e territérios

Federagao dos Trabalhadores na Agricultura do Distrito Federal e Entorno
(Fetadfe), Secretaria de Agricultura do DF, Conselhos de Cidades, Emater/DF e a
Secretaria Executiva do Pronaf/DF.

e) Interagéo
entre os atores

Ha variagbes em cada estado:

- DF: a maioria das organizagbes de trabalhadores filiadas ao PT faz alianga de
oposigao ao grupo de técnicos dos 6rgdos de assisténcia técnica e extenséo
rural que controlam o processo territorial no TR por meio de intervengbes
autoritarias nas reunides da Ciat. Entre esses técnicos, predomina a idéia de que
0s agricultores familiares s&o incapazes e necessitam ser tutelados na elaboragéo
de projetos, nas atividades organizativas e na tomada de decisdes dentro da Ciat,
0 que prejudica a participagdo do segmento majoritario, eleito foco das agdes
do TR.

- Com relagéo as instituicdes destacadas como liderangas, observa-se sintonia
dos discursos entre os representantes da sociedade civil (como a Fetadfe), que
se posicionam como favoraveis a maior participagéo das bases trabalhadoras, a
realizagdo de amplas consultas junto aos agricultores familiares sobre o processo
territorial e sobre a necessidade de capacitar os trabalhadores rurais, tendo em
vista melhorar as possibilidades de contribuir com o TR.
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Topicos Territério rural Aguas Emendadas (DF/GO/MG)

- A Ciat tem se constituido férum de capacitagdo para convivéncia entre
interesses diferentes, para a aproximagao entre as esferas do governo (federal,
estadual e municipal) e para o aprimoramento do entendimento que os atores
locais e regionais tém sobre politicas publicas implementadas.

a) Formagao
de
capacidades

Foram elaborados 3 estudos, 2 diagnésticos e o Plano Territorial:

- O Instituto Brasileiro de Defesa da Cidadania (Ibradec) fez um diagndéstico da
producéo familiar (de assentados) e pesquisa de mercado em supermercados

e ‘sacoldes’ para detectar deficiéncias a serem supridas com assisténcia
técnica, além de fazer uma organizagéo da produgéo e do transporte para as
mercadorias. Ele investigou o mercado do DF com vistas a criagdo do Centro de
b) Plano Comercializagéo e Capacitagéo para agricultores e produtores rurais do TR.
(processo e - A fundacéo Candido Rondon fez um estudo propositivo, como um primeiro
estado atual) diagnéstico do TR, para tratar de aspectos fisicos, organizagdes sociais, historia,
nome, tipo de produgéo, beneficiamento, comercializagao e politicas publicas
existentes no TR com apresentacéo de propostas.

- O Instituto Terra Brasil (ITB) elaborou o PTDRS, usando dados das
investigacdes precedentes, além de seguir a metodologia participativa em 5
etapas. A versao final ainda ndo esté pronta e depende da apreciagéo da Ciat e
do MDA.

c) Projetos O recebimento dos recursos para o TR sofre a fragmentacéo entre as trés
como unidades federais, devido aos projetos serem definidos em cada regiéo. Depois
resultados do | de definidos, eles sdo enviados para avaliagdo nas reunides da Ciat.

processo - Ha 27 projetos definidos no TR.

5.
Resultados

- Sensibilizagéo e mobilizagéo feitas por técnicos da SDT/MDA no inicio do

TR e complementadas com a elaboragao do PTDRS. Houve um periodo de
estagnacéo durante o segundo ano de operagao (2005), atribuido a mudanca do
consultor territorial e a diregao centralizada pela Emater/DF, o que enfraqueceu
as articulagdes interinstitucionais e o arranjo composto na propria Ciat.

- O controle social exercido pelas instituicdes da sociedade civil colocou em
questao a transparéncia dos atores presentes no TR, a auséncia de informagdes
homogéneas entre os municipios e a escassez de projetos concluidos — como
razdes de desconforto entre os atores envolvidos.

- A elaboragdo do PTDRS, em 2005, deu novo impulso ao ciclo da gestao
social, evidenciando o conjunto de interesses envolvidos e abrindo caminho

para uma organizagdo descentralizada na Ciat, com direcdo democratica no

TR e controle social por parte da sociedade civil. O TR tem reestruturado as
dinamicas das reunides do nucleo diretivo, que passaram a ser coordenadas

por agricultores familiares, com a definicdo de grupos de trabalho para

os temas selecionados como relevantes: regularizagdo agréria, acesso ao
crédito, assisténcia técnica e extensao rural, comercializagéo e capacitagdo. A
diversificagdo dos temas para questdes de infra-estrutura viaria, salde, energia e
educagao esclarece 0s tipos de politicas publicas que necessitam ser acionadas
e aponta a importancia das associagdes para o fortalecimento territorial.

d) Avanco no
ciclo de gestao
social

Nessa fase, foi escolhida uma amostra intencional de planos territoriais de
desenvolvimento rural sustentavel (PTDRS) para se obter a maior quantidade
possivel de diversas situacdes, considerando o tamanho desejado da
amostra. Partiu-se de trabalhos publicos e da economia, do conjunto dos
104 territdrios, universo de atuacdo da SDT/MDA, para se identificar os
territérios mais avancados em termos da definicéo e elaboracéo dos PTDRS.
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Essa identificagcdo permitiu selecionar 52 territorios com as caracteristicas
desejadas e, por fim, foram eleitos dois elementos: a representagdo e a
qualidade regional da informacéo trabalhada nos textos dos PTDRS, em
particular aqueles que fazem referéncia aos contextos politico, histérico e
sociocultural dos territorios.

Desse processo de selecéo, saiu a amostra final de 16 PTDRS, nos
quais foram feitas anadlises dos elementos qualitativos da identidade. Os
16 territdrios selecionados sdo Cantuquiriguacu (faixa), Vale do ltajai (SC),
QOeste Catarinense (SC) e Chapecozinho (SC), na Macrorregiao Sul. Na
Macrorregido Sudeste: Sudoeste Paulista (SP), Pontal de Paranapanema
(SP), Caparad (E), Noroeste Fluvial (RJ) e Serra Geral (MG). No Centro-
Oeste, Aguas Emendadas (DF/GO/MG). No Norte: Nordeste Paraense (PA),
Transamazénica e Xingu (PA), Alto Jurua (AM). E, por fim, na Macrorregiao
do Nordeste, Seridd (RN), Cariri (PB) e Vale de Guaribas (PI).

A coleta de informagdes qualitativas sobre esses 16 territorios objetivou
atender dois propdsitos: a) recolher as dindmicas histdéricas inerentes aos
processos de construcéo desses territdrios, que indicaram a expresséo de
identidades; e ii) preparar o trabalho de campo a ser conduzido na fase
seguinte, tendo em vista a necessidade das informagdes que deveriam
ser levantadas. Essas informacdes foram coletadas com apoio de cartdes
individuais, que contém informacodes primarias das entrevistas, observacoes
e questionarios. Foram levantadas, ainda, informacdes secundarias nos
textos relativos aos planos territoriais.

Quadro 5. Modelo de ficha de coleta de dados
sobre a identidade territorial

Macro-
periodos
aplicaveis Elementos da identidade territorial
ao
territério

Grupos Migragao e | Producéo e | Estrutura | Movimentos | Sistema | Organizagdes | Manifestagoes
sociais motivagéo destino agraria sociais politico sociais culturais

Fase de
formacéo

Periodo
recente
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A estrutura basica da ficha abarca o reconhecimento de uma dimenséo
secular que inclui a fase de formacéao e o periodo recente. Busca identificar
oito aspectos que, em principio, abrangem os elementos da identidade
do territério — 0s grupos sociais, migracao/motivacéo, producéo/destino,
estrutura agraria, movimentos sociais, sistema politico, organiza¢des sociais
e manifestagdes culturais. Para uniformizar a linha histérica manejada, foi
considerada a fase da formagédo durante 0 século XX. Em alguns casos,
0 periodo entre guerras. Na maioria dos casos, o0 periodo pés-guerra. Os
elementos histéricos mais remotos, relativos ao periodo colonial ou imperial
do pais, foram trabalhados no espaco de aspectos gerais, em complemento
a ficha.

O periodo recente remete aos fatos a partir dos anos 1970,
aproximadamente. No exemplo da formacao histérica recente da sociedade
brasileira, em especial o setor primario, mencionam-se 0s acontecimentos
que caracterizam o periodo da chamada modernizac&o conservadora.

Seguindo a mesma estratégia de investigacdo, os pesquisadores foram
orientados a apreender as diferentes formas de identificacédo, reconhecimento
e expressao da base territorial entre diversos atores dos territorios rurais,
representantes do poder publico e da sociedade civil, que foram ativos
na configuragéo dos territérios rurais. O objetivo central foi confrontar as
diferentes visdes possiveis de serem encontradas €, apesar das diferengas,
apreender de que forma sobre as mesmas representacdes poderiam
expressar uma unidade politica e territorial que despertava sentimentos de
pertencimento e de identificagdo coletiva.

5.3. Manifestacao do Territério

Sob essas técnicas, foi solicitado a todos os atores de todos os territdrios
que falassem ou fizessem registros por escrito sobre como concebiam seus
territérios. A sintese das diversas versdes sobre o conceito de territério
expresso pelos atores mostra uma diferenciagdo na forma de conceber,
conforme explicitado nos dois blocos contidos no quadro abaixo.
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Quadro 6. Percep¢coes conceptuais do territorio

Percepcao Territério Tempo de ocupacao Lideranca nos territorios
. [tapipoca-CE +200 anos | Sociedade civil/lgreja
1. Politica
de gestéo Cocais-MA +200 anos | Poder publico
social em ] . ) . -
Jeterminado Pélo Colatina-ES +100 anos | Sociedade civil/Poder publico
€spaco, Litoral Sul-BA +100 anos | Sociedade civil
assegurada -
pela SDT/ Aguas Emendadas-DF/GO/MG +100 anos (y - 50) | Poder publico
MDA
Cantuguiriguagu-PR +50 anos (y - 50) | Sociedade civil/Poder publico
Sertdo do Pajeu-PE +200 anos | Igreja/Poder publico
Seridd-RBN +200 anos | Igreja/Poder publico
2. Espago Cariri-PB +200 anos | Igreja/Sociedade civil
geopolitico
resultante Serra Geral-MG +200 anos | Poder publico
do
processo de | Oeste Catarinense-SC +50 anos | Sociedade civil/Poder publico
g_cupagao Norte Fluminense-RJ +100 anos | Sociedade civil/Poder publico
istorica
Vale do Ribeira-SP -50 anos | Sociedade civil
SE Paraense-PA -50 anos | Sociedade civil
Periodos de ocupacéo
-50 anos (entre 2000-1950)
+50 anos (entre 1950-1900)
+100 anos (entre 1900-1800)
+200 anos (entre 1800-1500)

O conceito de territério no primeiro bloco, composto por seis territdrios
rurais, relaciona-se a politica de gestéo social sobre determinado espaco
do qual os territérios fazem parte. Nesses casos, hd a percepcao de
territdrios sob a perspectiva da participacao efetiva dos atores locais quanto
a tomada de decisdes sobre o desenvolvimento rural-regional, em termos
do planejamento, distribuicdo e controle dos recursos gerados a partir das
politicas territoriais da SDT/MDA.

Um territério reflete o significado da acao politica da gestdo social
participativa e a especial percepcéo dos atores do territorio rural, aexemplo do
Litoral Sul do Estado da Bahia, onde foi indicado o “territdrio como processo
bom que trouxe o desenvolvimento para a regido, devido ao incentivo, ao
associativismo e ao cooperativismo”, assim como trouxe uma nova era. Em
sua forma simples, o territério € uma “maquina que nos ajuda’. Os atores
do territério rural de Itapipoca também fazem a projecao do territério a partir
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da efetividade da acgéo politica, expressando entusiasmo sobre o territorio
romper com o limite geogréfico ao considerar a esséncia de cada lugar.
Constitui mudanca de experiéncias. Essa idéia de territorio vingou!

A perspectiva do territério como forma de organizacéo social, com 0s
atores locais na condicdo de principais sujeitos do processo, evidencia a
politica direcionada as transformacdes econdmicas, experiéncia que foi
projetada com certo entusiasmo entre os atores desses territérios. Em outros,
como o territdrio de Cocais, reproduzem descrédito e descontentamento
em relacdo a participacao da sociedade civil, que se encontra a margem do
processo. Nesse caso, o conceito de territdrio, apesar de ter sido concebido
como acgao politica, nao significou avancos na participagdo dos setores da
sociedade civil.

Sob outro prisma, 0 segundo bloco sintetiza a expressdo dos atores
locais dos oito territérios rurais sobre o conceito de territdrio (espaco
geopolitico determinado), resultado do processo de ocupacao historica,
como o territério rural do Seridd. La os atores locais afirmam ser a “regido
do Seridd”; ndo “territorios” — conforme a delimitacéo da SDT.

Ja os atores do TR do Oeste Catarinense, apesar de expressarem a
dimensao territorial, a partir da extenséo e do alcance de suas organizacoes
sociais, reconhecem também a dimensdo de um espaco geografico
delimitado ao qual pertencem e com que se identificam — e se estende do
Meio Oeste do Estado de Santa Catarina até a fronteira com a Argentina.
E definido como um Unico territério, denominado “Oestéo”. O territdrio rural
implantado pela SDT incluiu apenas parte deste.

A amostragem revelou ndo haver uma tendéncia ou caracteristicas
especificas que expliqguem as razdes para uma ou outra abordagem sobre
territorio. Ambas podem ser encontradas nas areas de ocupacgao recente,
assim como nas ocupacgdes antigas. No primeiro bloco, ha territérios em
areas de ocupacao recente — com populacdo nao-nativa — sob projetos de
colonizagao privada, intensificados nas décadas de 1940-50 do século XX,
a exemplo do territério de Cantuguiriguacu, no Estado de Parana. Ha ainda
territérios nas areas de ocupagao antiga, como o territério de Cocais, que
foi ocupado durante o periodo colonial.

No segundo bloco, sdo encontrados territérios em areas de ocupacao
ainda mais recentes, como o Sudoeste Paraense, no Estado Para. A regiéo
teve ocupacgéo efetiva e decisiva a partir da década de 1970, por meio de
politicas de expansdo das fronteiras amazobnicas. Também ha territérios
localizados nas areas de ocupacao antiga, como o Sertdo do Pajed, no
Estado de Pernambuco, ou o Seridd, no Rio Grande do Norte.
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Foram encontrados territorios nas areas de ocupagéo recente, como
os territorios de Cantuguiriguacu e Sudeste Paraense, onde a maioria
dos atores apresentou concepgdes diferentes em relacdo ao conceito. O
primeiro desses territdrios expressa o conceito de territdrio como espaco de
acao politica da SDT/MDA, definido com o intuito de promover a inclus&o
social da populacéo desfavorecida — a maioria — € para unir forcas, tendo em
vista superar as debilidades econémicas da regiao. Os atores do Territorio
do Sudeste Paraense identificaram o espaco territorial como ‘seu territério’
e delimitaram a area de influéncia (assim como feito pelo Sudeste Paraense),
gue se estende a sete municipios que compdem o territdrio rural implantado
pela SDT/MDA. Os atores mostraram-se criticos quanto a concepgéo da
SDT/MDA, fizeram distingdo entre conceitos e distinguiram, por um lado,
o territério delimitado pela SDT/MDA como um espaco de agéo politica
que, em termos metodoldgicos, inclui a preocupacao operacional de uma
unidade de gestéo; por outro, entendem o territdrio como um espaco
geografico configurado, a partir de um conjunto de relacdes sociopoaliticas,
desenvolvidas ao longo do tempo (referéncia = Regiao do Sudeste Paraense),
frente ao qual reconhecem sentimentos de pertinéncia.

Ao refletirem essa dimenséo histérica na construcéo de territorialidades,
0s atores do territério rural do Sudeste Paraense enfatizam a presenca da
categoria conflito de forma positiva ao impulsionar as transformacdes que,
para eles, expressam também a dindmica do territdrio na disputa pela terra,
pelos recursos, pelo espaco politico e participacéo popular. O territdrio
rural foi reconhecido também como o territério da reforma agraria, ao ser
conformado no &mbito das politicas de expansao das fronteiras amazénicas
devido ao intenso movimento em torno dos assentamentos rurais promovidos
por programas governamentais de colonizacao implantados até a década
de 1970.

Além do tempo de ocupacao, buscou-se investigar a possibilidade
de haver alguma relagdo entre os territérios incluidos nos blocos sob a
influéncia de suas liderancas. Nesse aspecto, observou-se ndo haver
nenhuma caracterizacao que justificasse a opcéo por algum dos conceitos
de territdrio, que podem ser encontrados nos proprios territérios onde as
liderancas estao centradas, nas instituicdes da sociedade civil, na igreja ou
nos orgaos governamentais (federal/estadual/municipal).

1. Adistincao entre os blocos de percepcdes do conceito de territorio
sugere um conjunto de caracteristicas comuns compartilhadas por alguns
territorios (historias e processos especificos e particulares de conformacao
territorial). Acompreensao sobre os territdrios como espagos de acao politica,
com vistas a gestédo social, sobre determinado espaco — configurado nos
territdrios do primeiro bloco — indica uma forma de apropriacéo deliberada
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do conceito disseminado pelas politicas territoriais da SDT, que geraram
uma nova perspectiva sobre as politicas locais, ante a gestao social dos
espacos e dos recursos. E possivel supor que esse conceito esteja sendo
reorganizado e re-trabalhado pelos atores locais em funcdo de projetos
e tendéncias sociais e politicas que lhes conferem um carater particular
e contextual. As formas de compreensao do territdrio, ora expressadas,
devem, ent&o, ser consideradas ao se abordar o debate sobre os territorios
rurais implantados pelas politicas da SDT/MDA.

5.4. Manifestacao da Identidade

A caracterizagéo dos territérios, assim como o conceito, reune diferentes
formas que os atores locais atribuem ou reconhecem como marca a agregar
e a identificar o espaco territorial do qual fazem parte. Além da observagao
participante em cada um dos territérios estudados, o0s pesquisadores
realizaram entrevistas e desenvolveramtécnicas de mapeamento participativo
com o0s atores representantes dos diversos setores da sociedade civil €
do poder publico, para focalizar as percepgdes e representagdes que se
referem as identidades territoriais.

Indagou-se aos diversos atores territoriais (segmentos governamentais
e da sociedade civil) as marcas ou atributos mais significativos que
reconheciam como identificadores da regi@o. As informacdes coletadas
possibilitaram identificar e consolidar seis categorias referidas a identidade:
(i) sociocultural; () sociogeografica; (lll) sociogeografica e econdmica; (IV)
socioecondmica; (V) socioambiental e (VI) sociopolitica. Tomando-se a
delimitacao encontrada para o enfoque do territério, é possivel distribuir os
diversos territérios na forma do quadro abaixo.
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Quadro 7. Expressoes de identidade

LEEED Territério Identidade expressa Tempo de ocupacao
como
ltapipoca/CE Sociogeogréfica (ecosgstemas: serra, +200 anos
mar, sertao)
1 Poltica Cocais/MA Sociogeografica (Cocais de babagu) +200 anos
de gestéao Soci ” Smica (Bacia d
social sobre | Polo Colatina/ES e S oty (Bacia do +100 anos
determinado o Dulce/cafe)
espago,
assegurada Litoral Sul/BA Socioecondmica (Cacau) +100 anos
pela SDT/
MDA Aguas Emendadas - ‘ o ) "
DF/GO/MG Socioecondmica (agricultura familiar) +100 anos (y - 50)
Cantuguiriguagu/PR Sociopolitica (movimentos sociais) +50 anos (y - 50)
Sertao do Pajed/PE Sociogeografica (R|ol Pajel/atributos +200 anos
culturais)
Seridé/RN Sociocultural (atributos culturais) +200 anos
Cariri/PB Sociocultural (atributos culturais) +200 anos
2. Espacgo
geopolitico Serra Geral/MG Sociocultural (atributos culturais) +200 anos
resultante
do Oeste Catarinense/ Socioecondmica (agricultura familiar;
processo de sc cadeias produtivas) +50 anos
ocupagéo
historica Norte Fluminense/RJ Socioecondmica fcana—de—agucar,
petroleo) +100 anos
Vale do Ribeira/SP Socioambiental (parques ecoldgicos) -50 anos
SE Paraense/PA Sociopolitica (movimentos sociais) -50 anos

Periodos de ocupacao

-50 anos (2000-1950)

+50 anos (1950-1900-)

+100 anos (1900-1800)

+200 anos (1800-1500)
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Interessa, em particular, a forma da mudanca que transcorre entre a
categoria cultural e a politica, cujo espaco é, em esséncia, determinado
pelo fator tempo. Os indicadores de identidades territoriais, baseados nos
atributos culturais, foram encontrados de forma significativa nas areas de
ocupacéo mais antigas, onde foi possivel consolidar um passado histérico
capaz de produzir significados que séo divididos por uma coletividade em
determinado espaco geografico.

Essa é a mesma perspectiva em relacdo aos indicadores retirados da
paisagem natural. Nesses, também € a histéria que tem a forga para atribuir
significados na estreita relag&o entre uma coletividade e os atributos do meio
fisico onde habita, e que podem ser reconhecidos como tracos de identidade
de um determinado lugar. Enquanto os indicadores culturais e geograficos
remetem ao peso da tradicdo e da histéria que os cerca, os indicadores
econdmicos, ambientais e politicos, apreendidos nas areas de ocupagdes
mais recentes, imprimem a marca das mudancas, das transformacdes e do
desenvolvimento politico e econémico inerente aos espacos rurais. Quanto
mais recente é a ocupacao da area, maior sera a tendéncia ao conteldo
politico de suas identidades territoriais.

Categoria sociocultural. Sob esta categoria foram agrupados o0s
indicadores de identidade encontrados nos territérios onde os atores
reconheceram — como caracteristicas mais significativas de suas identidades
territoriais — os tragos socioculturais. Os atores identificaram, ainda, formas
de representacdo religiosas, artisticas, culindrias, artesanais e outras
formas de expresséo cultural como 0s aspectos mais expressivos que 0s
identificavam — a eles e a seu espaco territorial.

Na amostragem dos territérios incluidos na categoria sociocultural do
Cariri, por exemplo, a maioria dos atores identificou o artesanato, as cancbes
dos poetas e cantores, a caprinocultura, o gosto de alimentar o rebanho e
0 “povo aguerrido que luta com unhas e dentes”, considerados elementos
que melhor expressam as marcas de sua identidade e que despertam
sentimentos de pertinéncia ao local.

No TR do Seridd, os atores também se identificam na culinaria, nos
delicados trabalhos feitos pelas bordadeiras e na religiosidade (culto a Santa
Padroeira, Nossa Senhora de Santana), marcas da identidade, assim como
o orgulho em ser seridoense e aguerrido na maneira de encontrar solugdes
nas limitagdes impostas pela seca.

O reconhecimento de manifestacbes culturais como atributos que
expressam e identificam a unidade de uma populacdo em determinado
espaco transcorre da forca da tradicdo dessas manifestagdes, que se
reproduzem pelas geragcoes consecutivas. S&o atributos resultantes da acéo
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humana coletiva, e que s adquirem sentido e significado com o passar
do tempo. E significativo que os indicadores da identidade sociocultural
tenham sido encontrados nos territdrios referidos as areas de ocupacao
mais antigas, que superam dois séculos.

As representacdes culturais, em sua dindmica, constituem artefatos
humanos de acéo coletiva. Desenvolvidos ao longo do tempo e do espaco,
s6 podem ser reconhecidas como atributos mais significativos, dentre as
formas de identificacédo, nas areas de ocupacao antigas, com o passado
histérico consolidado. Os elementos constituintes da cultura de um povo
exigem tempo para a conformacao e reconhecimento como a parte de uma
unidade comum de representacéo. E por isso que o reconhecimento da
identidade territorial, pautado nos atributos culturais, tera maior possibilidade
de expressao, com conformacdes histéricas de amplo alcance, como nas
areas de colonizag&o mais antigas encontradas, em geral, no Nordeste € no
Sudeste do pais.

Categoria sociogeografica. Esta categoria abrange os indicadores
de identidade encontrados nos territérios onde os atores reconheceram
elementos da natureza ou na geografia (paisagem ambiental, rios, cobertura
florestal, relevo, bacias hidrograficas, ecossistemas, etc.), as marcas mais
significativas de suas identidades territoriais, enfatizadas como os atributos
mais significativos da identificacao dos espacos territoriais.

Como exemplificacao, os atores do territério do Sertdo do Pajeu
reconhecem o Rio Pajell como o elemento mais significativo da identidade
territorial. Conhecido popularmente como o Velho Pajed, o rio foi identificado
ao ser o elemento ao redor do qual gira a vida econdmica e cultural da
regido. Ja no territério de Cocais, o elemento identificador (e unificador) é
o sentimento de pertencer a regiao em que predomina a mata dos cocais
(coco babacu). Base principal da sobrevivéncia da maioria da populacéo, os
“cocais” expressam a atividade econdmica da regido, constituem a forma de
ocupagéo dos espacos e das manifestacdes culturais e sao a principal forma
de organizacao politica em luta pela terra e pelo acesso aos recursos.

Os elementos da paisagem natural, nesses casos, refletem uma forte
e estreita interagdo com o meio fisico e adquirem o peso significativo nas
representacdes locais e na forma de relacionar-se ao espago. Esses aspectos
podem ser encontrados também em relagdo aos rios Sao Francisco e
Amazonas, ao Pantanal, etc.

E significativo também que os indicadores de identidade sociogeograficos
sejam encontrados, da mesma forma que os socioculturais, nos territorios
de areas da ocupacéo antiga, com mais de duzentos anos. As referéncias
geograficas ou ambientais e socioculturais exigem tempo para serem
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processadas e para configurar significados que se destacam nas
representacdes coletivas e nas formas de relacionar-se com o espaco. E
preciso tempo para que a histdria possa imprimir os significados em algum
elemento do meio fisico e fazer desta representacao a mais expressiva forma
de ocupacéo dos espacos.

Categoria sociogeografica e econdmica. Nesta categoria, inserem-
se os territdrios onde os atores reconhecem simultaneamente o0 meio
fisico, a geografia e as atividades econbmicas como as expressdes mais
significativas de suas identidades territoriais. Casos em que 0s elementos
da paisagem ambiental, como rios, cobertura florestal, ecossistemas, etc.,
foram associados as formas de produgdo econdmica para distinguir os
atributos mais significativos que marcam a identidade.

Marcas reconhecidas de forma alternada — um rio ou uma bacia
hidrografica —, como nas atividades produtivas, particularmente, significam
alta produtividade (maior produtor de pinha ou de cebola) ou outra
qualificacdo. Embora os atores reconhecam na atividade econémica parte
dos atributos da identidade que foram historicamente dominantes na regiéo
e parte na geografia fisica, os territérios rurais se encontram em éareas de
ocupacao intermediaria — entre as mais antigas (200 anos) e as mais recentes
(menos de 50 anos) —, em um periodo iniciado ha menos de um século.
Dessa forma, os territérios se situam em uma transicao em que a geografia,
embora destacada conformacéo espacial, néo teve tempo suficiente para
ser consolidada como um atributo expressivo da unidade territorial. Por sua
vez, a atividade econémica dominante, apesar de ter moldado a forma de
ocupacédo dos espagos na regido, enfrenta crises sucessivas, perdendo
espacos para outros setores como a silvicultura.

Categoria socioecondmica. Nesta categoria, os atores identificaram
— como o0 que ha de mais significativo nas identidades territoriais — as
atividades econdmicas dominantes. Como exemplo, territdrios encontrados
em diversas regides do pais: Litoral Sul do Estado da Bahia, o Norte
Fluminense (RJ), o Oeste Catarinense (SC) e Aguas Emendadas (este inclui
trés unidades da Federacdo: Goias, Minas Gerais e o Distrito Federal e
entorno). Nesses territdrios, as expressdes de identidade foram atribuidas
as atividades produtivas dominantes que moldaram a forma de ocupagéo da
terra e determinaram o ritmo do desenvolvimento econémico e social, como
nos exemplos da economia da cana-de-acgUcar, do cacau, das cadeias
produtivas, do petrdleo ou, ainda, da borracha.

Caracteristica significativa desses territérios € o fato de os atores
expressaram atributos da identidade socioeconémica a localizagao,
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notadamente em relagdo as areas de ocupacao relativamente recentes,
com menos de um século. Em muitos casos, a ocupagéo vinda do exterior
poderia ter ocorrido em periodos anteriores, mas, devido a pouca expressao,
s6 a partir do século XIX tornaram-se mais intensas e efetivas. Com isso,
conformaram a paisagem socioecondmica que se reproduz na atualidade. Os
territérios reconhecidos como do café, do cacau ou das cadeias produtivas
do leite, da avicultura ou suinocultura refletem essa perspectiva. Nessas
regides, apenas a economia ou 0s sistemas produtivos tiveram tempo habil
para consolidar os atributos que imprimem marcas de identificacao coletiva
Nos espacos territoriais.

Categoria socioambiental. Nesta categoria, estdo incluidos os
indicadores de identidade referidos aos espacos criados para as unidades
de protecao ambiental (parques, estacbes ecoldgicas, florestas, etc.),
caso do territério do Vale do Ribeira, localidades em que essas marcas
de identidade foram reconhecidas. Essas unidades configuram extensdes
territoriais que se amoldaram a partir da criagdo de um conjunto de unidades
de conservacéo, com forca que tende a impor ritmo na forma de ocupagéo,
nas preocupacoes e discussdes das instituicdes e nas formas de articulacao
da politica local. O discurso ambiental passa a ocupar espaco significativo
nas formas de representacao.

Os processos de criacao das unidades de protecao ambiental constituem
forgas importantes impressas nas representacoes das identidades territoriais.
Eles sao fendmenos recentes que tém ocorrido especialmente nas ultimas
quatro décadas, com a intensificacdo das politicas ambientais e de criagdo
de reservas ecoldgicas no pais. Observa-se a tendéncia de ocorrer nas areas
caracterizadas pela economia centrada historicamente na pequena producao
ou em outras atividades do baixo impacto ambiental que se reproduziram
a margem do desenvolvimento econémico. Isso resulta em extensas areas
naturais preservadas que foram transformadas em unidades de protecéo
ambiental. Na maioria das vezes, essas unidades levam a criagdo de uma
identidade externa a maneira local por razdes alheias a populacao e que so
sao efetivadas a medida que é reconhecida e adotada pelos atores locais.

Categoria sociopolitica. Categoria que inclui os indicadores de
identidade territorial encontrados nos territérios localizados em areas de
ocupagao recentes, a exemplo do Sudeste Paraense (PA) e Cantuguiriguagu
(PR), locais onde os atores reconheceram 0s movimentos sociais € as
formas de organizagao social em luta pela terra como as mais significativas
expressdes da unidade territorial.

Embora o territério de Cantuguiriguacu exiba um passado histérico de
ocupagao que se estende ao inicio do século XX, houve um reforco em
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meados do século, e mais recentemente, com o intenso movimento de
ocupacgéo da terra por intermédio de macicos assentamentos da reforma
agraria que impulsionam novo ritmo a paisagem social e espacial.

E significativo que as representacdes recaiam sobre esses movimentos
de luta e de ocupacéo da terra, bern como suas organizagoes e articulagoes
politicas, reconhecendo-os atributos de identidade essencialmente politicos.
Trata-se, nesse caso, de uma identidade emergente, identidade em
formagéo, que ainda n&o tem realce nas diferentes tendéncias, conforme os
proprios atores reconhecem, pois sdo conscientes do tempo necessario ao
processo de configuracao local, quando sera possivel produzir significados
evidentes de pertinéncia ao territorio.

Esses movimentos de ocupacéo recente e de conformacdo de novo
espaco territorial constituem as marcas mais expressivas para indicar a
formacgéo de uma unidade social e territorial e a pertinéncia a esta, o que
esta contido no plano de representacdes politicas. Foi durante a mobilizacéo
para o0 acesso e fixacao na terra recém ocupada, sob diversas estratégias
de luta, que os atores locais encontraram os elementos para expressar uma
unidade politica e territorial, além de sentimentos inerentes a referida area.
Assim, as representacdes politicas asseguram uma forma de identificagédo e
reconhecimento territorial, em particular, nos locais onde a histéria € muito
incipiente para prover atributos econémicos, culturais ou geogréaficos com
significados a serem processados e reorganizados ao longo do tempo.

Ha casos de territdrios em que se configuram indicadores de identidade
politica com evidéncia do fator étnico ou das diversidades culturais, que
podem ter destaque significativo no cenario territorial. Tém-se, entéo,
localidades para onde confluem populagdes de diversas procedéncias
e origens culturais. Quando ocorrem, em um primeiro momento,
enfrentamentos, ha uma tendéncia a reforcar as diferencas, embora nao-
conflitivas, entre os diversos grupos sociais que passaram a compor a
paisagem social do territorio.

De se ressaltar que mesmo que indicadores de identidade territoriais
aparecam predominantemente em determinados territérios rurais, nao
significa que nesses mesmos territérios deixem de existir elementos de
reconhecimento e de pertinéncia de outras categorias que nao fazem parte
da construcéo territorial e do sentido de identidade. Mesmo que esses
indicadores sejam 0s mais expressivos, Nao S&o originais, mas constituem
parte da interpretacao dos atores locais entrevistados e s&o obtidos a partir
do foco tragado sobre as politicas de implemento nos territorios rurais pela
SDT/MDA.
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5.5. Territérios Rurais e Outras Formas
de Configuracao Espacial-Regional

Além do implemento dos territérios rurais, realizado pela SDT, ha
formas de configuragdes espaciais e/ou regionais que se sobrepbem a
essa metodologia. As configuracdes espaciais prévias foram significativas
e determinantes na delimitac&o e nos ajustes subsequentes, referidos nos
limites de influéncia dos territérios rurais.

O primeiro e mais evidente recorte espacial que se sobrepde aos limites dos
territdrios rurais séo as microrregides, que podem incluir total ou parcialmente
um ou mais territorios. Outros recortes espaciais prévios aos territérios
foram configurados nos programas governamentais de desenvolvimento
regional, a exemplo da Agéncia de Desenvolvimento Sustentavel do Seridd
(Adese), no territério do Seridd, e o Pélo de Desenvolvimento do Semi-Arido
Cearense, no territério de Itapipoca. Tais programas sao especificos de
desenvolvimento, implantados em area ou regiao com guestbes pontuais a
serem superadas. A dindmica desses programas estabelece um conjunto de
relagdes de ordem politica, econémica ou institucional, de amplo alcance,
que conformam espacos especificos da gestdo social. Muitos desses
programas foram determinantes para a delimitacdo dos territérios rurais.

O quadro a seguir contém formas de espacialidades associadas a
identidade e relativas aos territérios em pauta:

Quadro 8. Outras formas de espacialidades encontradas

Territério UL LI Outros espacos territoriais encontrados
expressada

- Microrregides Seridd Ocidental/Seridé Oriental/Serra
de Santana

- Nordeste Semi-Arido

- Zonas homogéneas de Caico, Currais Novos, Serras
Centrais (Governo estadual)

- Pélo Sindical

- Geds (Grupo de Estudo sobre a Desertificagdo no
Serido)

- l[dema (Instituto provincial de meio ambiente)

- Adese (Agéncia de Desenvolvimento do Seridd)

Seridé/RN Sociocultural

- Microrregides Cariri Oriental/Cariri Ocidental
- Mesorregiao Agreste Paraibano

Cariri/PB Sociocultural - Pacto Novo Cariri (Associagao de municipios
estaduais/Sebrae)

- Projeto Don Helder Camara
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Territorio

Identidade
expressada

Outros espacos territoriais encontrados

Serra Geral/MG

Sociocultural

- Pdlo de Desenvolvimento do NE

- CUG (Consorcio de Assentamentos)

- Projeto de Revitalizagcao do Rio Sao Francisco

- Programa Bacias Hidrograficas com Vulnerabilidade
Ambiental

ltapipoca/CE

Sociogeografica

- Pélo de Desenvolvimento do Semi-Arido Cearense
- Federagéo dos Trabalhadores na Agricultura do
Estado do Ceara (Fetraece)

- Comité de Bacia Hidrografica do Curu

- Comité de Bacia do Litoral

Cocais/MA

Sociogeografica

- Mesorregiao Leste Maranhense

- Consorcio Intermunicipal de Produgéo e
Abastecimento (Cinpra) — consércio de municipios
- Banco do Nordeste (area de abrangéncia)

Sertdo do Pajel/
PE

Sociogeografica

- Microrregides do Pajeu, Sertdo do Moxotd, Sauce

- Pdlo sindical

- Codepe (Comisséo de Desenvolvimento Econdmico
de Pernambuco)

- Agéncia Provincial de Planejamento e Investigacéo
de Pernambuco/Regiéo de Desenvolvimento do
Sertdo do Pajeu

- Projeto Don Helder Camara

Pdélo Colatina-ES

Sociogeografica e

- Comités de bacias hidrograficas
- Adene (Agéncia de Desenvolvimento do NE)
- Instituto Capixaba de Pesquisa, Assisténcia Técnica

econdmica e Extensao Rural (Incaper)
- Seag (Secretaria Estadual de Agricultura)
- STR-Colatina
- Amurc (Associagéo de Municipios da Regiao
. . . Cacaueira)
Litoral Sul/BA Socioecondmica | _ Banco do Nordeste (area de abrangéncia)
- Pdlo sindical
Aguas - Ride (Regido Integrada de Desenvolvimento do
Emendadas - Socioeconémica | Distrito Federal e Entorno)
DF/GO/MG - MIN
Norte . a . - .
Socioeconémica | - Pélo Petroquimico da Bacia de Campos

Fluminense/RJ

Oeste
Catarinense/SC

Socioecondmica

- Amosc (Associacdo de Municipios do Oeste
Catarinense)

- Mesorregiao da grande fronteira

- Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR,
Governo estadual)

- Cidema (Consorcio Intermunicipal de
Desenvolvimento Econdmico, Social e Ambiental)

- Apaco (Associagéo dos Pequenos Produtores do
Qeste Catarinense)
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Identidade

Territério
expressada

Outros espacos territoriais encontrados

- Codivar (Consoércio Intermunicipal de
Desenvolvimento do Vale do Ribeira)

- CGRH (Comité de Gestao de Recursos Hidricos da
Vale do Ribeira/ Socioeconémica | Bacia do Vale do Ribeira)

SP e ambiental - Férum da Mesorregigo do Vale do Ribeira e
Guaraquecaba
- Consad (Consorcio de Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Local)
Cantug;::r;guagu/ Sociopolitica - Associagao de municipios de Cantuguiriguagu

- Mesorregiao SE Paraense
- Microrregiao de Maraba
- AssociagOes de cooperativas da agricultura familiar

SE Paraense/PA Sociopolitica

A configuragdo do espaco promovida pelos programas da Adese no
territorio do Seridd foi decisiva na definicdo dos municipios que seriam parte
do territério. A primeira delimitacéo de territorio elaborada pela SDT incluiu
14 municipios, priorizando aqueles com maior concentracao de agrdnomos
familiares, n&o validados pelos agentes locais. Estes exigiram a inclusao de
25 municipios contemplados para as agdes do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel do Seridd (PDSS), elaborado também pela Adese.

No nivel dos programas governamentais, encontram-se programas de
acao das mesorregides implantados pelo Ministério da Integracao Nacional,
em que o recorte espacial integra espacos de mais de um estado. Em alguns
territorios, as mesorregides dividiram os agentes locais, como no Oeste
Catarinense (SC), ao concentrar esforcos da ag&o na grande fronteira, entre
a Mesorregiao do Mercosul e o Vale do Territério do Ribeira, nos Estados de
Sao Paulo e Parana, e a Mesorregiao do Vale do Ribeira e Guaraquecaba.

Sob o ponto de vista do desenvolvimento econdmico, encontram-se
recortes do espaco promovidos também pelas instituicdes bancarias, em
especial aquelas que se referem ao funcionamento das regides e que tiveram
decisiva importancia para a delimitagao dos territorios agricolas. O grupo de
doze municipios que integram o territério de Cocais (MA), v.g., faz parte da
area de influéncia e da organizacao territorial.

Os cortes espaciais em alguns estados fazem parte dos instrumentos
de planejamento de seus governos — programas regionais que objetivam
a descentralizacao administrativa regional. Em 2002, o Governo do
Estado de Santa Catarina criou e pds em funcionamento 29 secretarias
de desenvolvimento regional (SDR) em municipios que compdem o Oeste
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Catarinense — parte em Chapeco; parte em Lourenco do Oeste. Municipios
COMO esses constituem espacos regionais importantes. Alguns, contidos na
delimitacéo territorial de certos estados, vém sendo organizados ha varias
décadas por institutos como a Amosc (Associacdo das Cidades do Oeste
Catarinense), criada em 1968, que abrange 20 cidades do territorio do Oeste
Agricola Catarinense. Qutras duas associagbes de cidades nos territdrios de
Cantuquiriguacgu (PR) e Cocais (MA) tiveram peso significativo na delimitagéo
dos territérios agricolas. A associacdo das cidades de Cantuquiriguacu,
criada em 1984, com forga de organizagdo e forte punho, incorpora 20
cidades na area da influéncia do territorio agricola. A conformacéao e a
delimitacado do territorio de Cocais resultaram a estrutura da Confianga
Intermunicipal de Producéo e Abastecimento (Cinpra), fundada em 1997.

As instituicoes religiosas tém importancia significativa na constituicao dos
espacos, em particular a lgreja Catdlica, por meio das dioceses, que mantém
conjuntos de cidades. Muitos programas de acéo social promovidos por
setores da igreja tendem a instituir um sentido de apropriagéo ao integrar
representantes de algumas cidades em um mesmo espaco geografico (da
diocese).

Por fim, os espacgos criados para o0s setores da sociedade civil — com
suas organizacOes — e para 0s movimentos sociais mostraram-se diferentes.
Em alguns territdrios, constataram-se diversas formas de organizacdes da
sociedade civil com influéncia regional, como os sindicatos, federacoes de
trabalhadores, cooperativas, etc. As organizagbes nao-governamentais
que prestam assessoria aos movimentos sociais também se distinguem
em termos de funcionamento de alcance regional, estendendo sua acéo
para algumas cidades — 0 que integra um conjunto de agentes de diversos
locais.

Essas diversas formas de espacialidades que se sobrepdem aos territérios
rurais implantados pela SDT/MDA expressam a complexidade e o dinamismo
das realidades locais, que abrigam varios recortes espaciais, delineados por
varios focos de interesse projetados sobre elas — governamentais ou da
sociedade civil organizada. Em todos os territérios rurais, sobreposicoes
dessa variedade de recortes espaciais e regionais foram encontradas,
expressando a convergéncia de interesses inerentes a regiao, 0 que evidencia
a capacidade de organizagéo e a articulacao dos grupos sociais locais.

Alguns territérios destacaram-se, devido a ampla experiéncia em
associagdes regionais para a promogédo de um desenvolvimento comum
— resultado de um passado histérico bem consolidado —, como a atuacéo
da Associacdo dos Municipios do Oeste Catarinense (Amosc), criada ha
cerca de quatro décadas. Esse movimento foi pioneiro na promocao de
uma associagdo de municipios com vistas ao desenvolvimento regional,
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indicando uma cultura de organizacdes regionais delineadas em diversas
partes do pais de forma mais ou mais menos intensa. E possivel observar
que a idéia de territorialidade foi mais bem aceita pelos atores locais nos
territorios em que existem associacdes de ambito regional, efetivadas ha
mais tempo, conforme depoimento de um representante do territdrio de
Cantuquiriguagu — “quando essa coisa do territdrio veio, nds ja estavamos
bem organizados” —, ao explicar a convergéncia de seus interesses no
desenvolvimento regional sob a politica territorial da SDT.

5.6. Variagcdes na Conformacao dos Territérios — Area Rural

Os textos oficiais da SDT, assim como 0s planos, indicam a importancia
que as identidades tém na conformacéo dos territorios. Na pratica, essa
perspectiva ndo tem sido contemplada em termos da caracterizagéo e
delimitagao.

Os critérios adotados tém mais conteldos técnicos do que as expressoes
das identidades locais e, entre estes, esta o critério de 80 hab./kmz2 para
a condicéo rural da microrregido homogénea (MRH). Sob esse critério
de carater rural, foram consideradas microrregides cidades vigorosas em
seu interior, tendo por destaque mais emblemético o territério de Aguas
Emendadas, que atende ao critério com a inclusdo de Brasilia, mesmo
diante de 91,7% da populacdo do territério ser urbana. Mesmo com essa
alta proporcéo da populacao urbana, o territério atende ao critério porque
a densidade demografica ndo chega a 40 hab./km2, metade do previsto.
A incorporacéo de vastas areas adjacentes do Cerrado dos estados de
Minas Gerais e Goias, com densidades demograficas de 2 e 3 hab./km2,
fez baixar cerca de dez vezes o valor elevado definido no critério. Por isso,
a densidade demogréfica de Brasilia (de 351 hab./km?) n&o impediu que o
territério fosse adequado.

De forma a desconsiderar centros urbanos como elementos polarizadores
das atividades neles desenvolvidas, a condicao rural do territério revela uma
distorcéo que de fato ocorre. O territério € rural e desconhece a polarizacéo
urbana ou o territério € um todo integrado, rural-urbano, e deveria utilizar a
estruturacéo dos espacgos ocupados pelos centros urbanos, ato que néo se
realiza em nome da preservacao da politica setorial da SDT/MDA.

A manutengao da atual condigao rural do territério tende a desconsiderar
trés situacdes que devem ser pesadas nos processos de conformacao das
unidades territoriais: a) a polarizagdo das atividades pelos centros urbanos;
b) a urbanizacao; e c) a extensado das cadeias do agronegdcio.
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A urbanizacao, exemplificada pelo territério do Vale do ltajai (SC), constitui
referéncia de antidoto a exclusao dos centros urbanos a medida que o vetor
urbano, considerado estruturante do espago geografico, incorpora o espago
rural do territério. Considerando que esse processo implica inovagéo quanto
a ocupacao da terra, a emergéncia de novas atividades e o desafio de nova
insercao do espaco rural no estado e no pais, a urbanizacdo deveria ser
levada em conta na busca dos elementos da identidade que conformam o
territorio. A decisiva aplicagdo dessa perspectiva levaria a mudar a natureza
do territério de rural para rural-urbano. Nesse caso, a natureza das atividades
€ 0 que mais interessa; e, menos, a area em que sao desenvolvidas.

O terceiro caso trata da reconversao da agricultura familiar — reestruturada
Ou n&o — ao agronegocio por meio das cadeias de produtos. Independente
da localizagdo (rural ou urbana) das unidades de processamento do
agronegocio, a reconversao engendra uma forte articulagdo entre as
atividades produtivas rurais € 0s centros de consumo situados fora do
territério, caso do territério do Oeste Catarinense. Enquanto o processo
de reconversdo deixa entrever certa confusao de conceitos (rural, ndo
propriamente rural), o processamento alude a diluicdo das fronteiras rigidas
entre o rural (local) e 0 urbano (atividades). Nao considerar os centros de
consumo implica distorcdo ao excluir espacos fundamentais que fazem
parte da territorialidade em pauta.

Espera-se que, ao se utilizar os critérios da identidade no reconhecimento
e na delimitagdo dos territérios, interrompa-se o confinamento do territorio
a area rural. 1sso decorreria, entre outros aspectos, das vinculagdes mais
expressivas entre as atividades desenvolvidas no territério e as propostas
NoO espaco, caso em que 0 eixo producao-consumo passa a ser adotado
como continuo.

De forma geral, é possivel afirmar, com exce¢ao de casos extremos, que
os territérios onde a SDT atua s&o relativamente homogéneos e compostos
por um nudmero similar de municipios com dimensdes quantitativas
semelhantes, o que lhes atribui um carater de ‘escala unica’. Considerando
sempre a média, tém-se, na subamostra avaliada, territérios: compostos
por 22 municipios (de 10 a 34); com area de 12 mil km?2 (de 5 a 60 mil km?2);
e com, aproximadamente, 300 mil habitantes (de 130 a 550 mil) — destes, 91
mil (variando de 30 a 200 mil) habitam o principal municipio do territério.

Essas similaridades se devem aos critérios quantitativos definidos
pelo MDA para a delimitacao dos territérios. E mostram-se problematicos
quando se pensa nas identidades territoriais, pois a dindmica da construgao
apresenta dimensdes que ndo se expressam em dados meramente
quantitativos. A expressao da identidade territorial, construida a partir de
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determinado evento histérico, dificiimente esta circunscrita ao municipio (em
seu tamanho e numero de populacao).

Em principio, os territérios sdo reconhecidos pelos atores sociais
como elemento orientador da intervencao publica. A tipologia passa a
ser considerada instrumento de gestdo da politica, podendo constituir
instrumento dos atores locais quando e no caso em que se encontrem
exercitando o papel de liderancas representativas em colegiados de nivel
regional ou nacional.

5.7. Grupos e Identidades Sociais: Histdria Territorial

Em algumas situacdes, foi constatada — em regides de ocupacao antiga
— a coexisténcia de longa duracao entre grupos nativos que continuam a
existir e grupos de descendentes de migrantes de algumas partes do mundo.
E a situac&o encontrada, em particular, nos territérios do Sul do pais, mais
especificamente no Parand, onde se encontra a maior concentracado de
populagdes nativas (Kaingang, Guarani e Xeta), ao lado dos descendentes
de eslavos e de migrantes italianos que aqui chegaram, no inicio do século
XX, motivados pela politica de imigracao brasileira.

Na década de 1950, ocorreu uma nova leva migratoria, especialmente
com a entrada de descendentes dos migrantes das “velhas colbnias” do
Rio Grande do Sul e de Minas Gerais, estimulados pela terra fértil. A relacéo
com 0s grupos nativos locais foi marcada historicamente por conflitos, pois
a ocupacao da area significou, para os migrantes, a retirada desses grupos
nativos de parte de suas areas. Nesses casos, a diferenca evidente de
interesses dos diversos grupos sociais resultou em relagdes de conflitos e
excluséo.

A composicao social e a ocupacéao histérica desse territério, entre outros,
na Regiao Sul, oferecem elementos importantes a identidade territorial.
A regido onde estdo os territérios de Cantuquiriguagu, Catarinense e
Chapecozinho (meio oeste ao oeste disputado), em Santa Catarina, esta
inserida em uma area marcada por conflitos de fronteira desde os tempos
coloniais: no inicio, com o reino espanhol; mais tarde, com a Argentina; e, no
comegco do século XX, entre o Parana e Santa Catarina, cujos limites foram
definidos em 1916.

No comeco do século XX, ainiciativa privada promoveu intenso movimento
migratorio, vindo de antigas colénias do Rio Grande do Sul. Esse contexto
gerou a contestacao de limites territoriais pelos estados de Santa Catarina
e Parang, resultando no movimento messiénico Revolta do Contestado. A
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importancia dessa disputa se reflete na exigéncia feita pelos agentes locais
em nomear o territério de Contestado, em substituicdo a Chapecozinho.
A adocao desse evento histérico, como indicativo da identidade territorial,
se deve ao significado social para um dos grupos coletivos desse espacgo
geografico — sua area de influéncia extrapola as subdivisdes referidas aos
respectivos territorios. Neste caso, conformaram apenas um territério.

Observando os sistemas produtivos, encontra-se o detalhe das
caracteristicas que permitem reconhecé-los como unidades distintas. No
territério de Cantuquiriguacu, predominam atividades agricolas e construcéao
em madeira sob forte concentracdo agraria. Em outros territorios, constata-
se a diversidade das atividades econbmicas, com o predominio das
caracteristicas de pequenas unidades familiares atreladas as cadeias
produtivas tanto de aves quanto de suinos. Nas cidades desses territorios,
€ possivel constatar as espirais sociais institucionalizadas, por meio dos
teatros e das cooperativas intermunicipais, na construcao de identidades
territoriais particulares.

Essa percepcéo aponta para a perspectiva relacional e contextual das
identidades. Se, por um lado, é possivel compilar uma identidade territorial,
tendo por ponto de partida um evento historico, o que possibilita encontrar
um territério com determinada configuragéo espacial; por outro, ao construir
uma identidade territorial, a partir dos sistemas produtivos, consegue-se
uma configuragéo espacial diferente. Seguindo Castells, as identidades
conformam processos de “construcdo de significado pautado no atributo
cultural ou, ainda, um conjunto de atributos culturais inter-relacionados, que
prevalecem sobre outras fontes de significado”. Cabe a tarefa de recolher
0s significados que se sobrepdem aos demais, reconhecendo e delimitando
uma unidade territorial com expressao de identidade.

Nos diversos espacos do planejamento federal, ndo constam expressoes
diretas referidas as manifestagbes culturais. Na maioria das vezes, séo
enfatizadas as festas religiosas, como o boi-bumba ou corddes. A falta de
informagdes ndo significa que essa dimensdo n&o deva ser considerada
em relagdo as identidades territoriais. Pelo contrario, ha diversas e fortes
evidéncias de manifestacdes culturais que expressam unidades territoriais:
as do Padre Cicero (CE), as festas do Divino (MG, GO e MA) ou, ainda, o0s
bois-bumbas (AM), que tendem a estabelecer ligagdes entre identidades e
determinadas areas territoriais.

Ao se tratar de uma discussao originada na SDT/MDA, é natural que a
terra ocupe lugar central ao constituir o espaco fisico onde se constroem
relacdes sociais que determinam as formas e as estratégias de ocupacéo,
notadamente por atribuir valores e significados que definem critérios para
uma identidade territorial.
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Além das terras dos indigenas e dos quilombos, de carater étnico,
ha outras formas de ocupacédo e de apropriagdo da terra, que implicam
conceitos e atribuicdes de carater cultural e que sdo caracterizadas por
seu uso coletivo. Por exemplo, pequenos proprietarios de base familiar no
territorio do Cariri (PB) fazem uso coletivo da terra para a criagdo de animais.
Esses produtores adotam uma modalidade de uso da terra que conjuga a
apropriag¢ao privada com a atuagéo dos familiares que melhor operam o uso
coletivo da terra com suas caracteristicas. Esse tipo de modalidade de uso
da terra é tipica expressao de uma dimenséao identitaria.

A questédo agréaria aponta para outro aspecto importante, relativo aos
processos de regularizacao. No exemplo da Amazébnia, destaca-se a
grande variedade de situagdes encontradas: a) terras sem ocupagao e sem
regularizacao; b) terras ocupadas de forma irregular pelos agricultores; c)
terras destinadas a colonizagéo (agrovilas), com situagao de posse irregular
devido a interrupcao do processo; d) ocupacdo de grandes areas por
proprietérios privados; e) reservas ambientais; f) terras indigenas; e g) terras
de quilombos.

Essas situacdes evidenciam os conflitos deflagrados pela disputa da terra.
A amostra trabalhada inclui diversos exemplos desses conflitos: territério de
Pontal de Paranapanema (SP); na Serra Geral (MG); e na Transamazdnica
e em Xingu (AM). Nas areas de fronteira, é preciso considerar as questoes
de soberania nacional € os problemas de transnacionalidade, como 0s que
ocorrem com 0s “brasilguaios” na fronteira entre Brasil e Paraguai e os
“brasolivias” entre Brasil e Bolivia.

Em grande parte dos territérios, ocorrem sérios problemas de degradacao
ambiental e esgotamento dos recursos naturais renovaveis (como solo e
agua) devido a exploracdes inadequadas dos recursos, resultando nos
fendbmenos da erosao, extracao intensiva de madeira, da caca e da pesca.
Os recursos naturais marcam de forma inconfundivel o ritmo e o processo
social do territdrio.

No caso dos territérios do Nordeste inseridos no semi-arido, ha, de
fato, grande dificuldade devido a escassez de agua e dos processos
decorrentes da salinizacédo e desertificacao, fatores que se convertem em
mobilizagdo por parte dos atores locais e atribuem significado indicativo de
dimensao identitaria para a caracterizagéo e delimitagao do territério. Assim,
a problematica ambiental, como 0 uso e a escassez da agua, pode ser
tomada em maior ou menor medida como os elementos materiais sobre
0S quais recaem os significados que norteiam os critérios de identidade ao
definirem o panorama do modo de vida social e produtivo dos habitantes.




Identidade e territério no Brasil

5.8. Alcance e Cobertura dos Territorios de Identidade

Ha evidéncia de que os caracteres da identidade dos territérios em pauta
aplicam-se a areas mais extensas do que as dos territdrios rurais, objeto
do plano territorial, indicando que estdo sendo utilizados indicadores de
identidade que subestimam a area de influéncia desses territorios. A partir
da trajetdria histérica de ocupacgéo, uso dos recursos pela populacao e
estado atual dos indicadores selecionados, deve-se observar 0 momento
de se delinear 0s provaveis cenarios para a populacao do territério. Além
disso, deve-se ter cuidado especial com 0s casos que apontam para
desenvolvimentos descontinuos, em face da possibilidade de significar
um fator de desintegracdo e de mudancas nas formas de identificacéo,
indicando o carater transitério na formacéo das identidades territoriais que,
por natureza contextual e relativa no espaco e no tempo, tém implicacoes
no objeto que as motivam.

E importante dispor de critérios que orientem o desenvolvimento rural
na escala territorial. Por isso, é necessario que a estratégia geral considere
a distribuicdo da populacdo em todo o territério nacional — cerca de 80%
da populagcéo se concentra em aproximados 20% do territério nacional —,
dados que propdem certa polarizagdo entre espacos muito vazios e outros
com muita concentragdo humana. Nos espagos, a populagdo encontra-
se mais dispersa e carece de redes de conexao entre atores que a SDT
empreende seus esforcos. Para tanto, levantam fatores de identidade que
sirvam melhor ao delineamento dos territérios e a intervencao publica.

E de vitalimportancia ter claro que a construcao de Territérios de Identidade
€ a apropriacao destes conceitos exigem dedicacao por parte dos diversos
atores, em particular, os atores que fazem parte da estrutura das politicas
pUblicas federais. E fundamental estabelecer um conjunto de critérios de
identidade para que se possa definir um eixo central para a caracterizacéo
e a delimitacao do territério, sabendo-se que nem todos 0s critérios seréo
utilizados no conjunto de todos os territérios. Fatores de identidade devem
pautar-se nos eventos, fenbmenos e processos que organizam a trajetdria
histérica do territorio em termos da ocupacéo dos espacos pelos atores
passados e atuais. As questdes étnicas devem ser observadas quando da
formacao das identidades territoriais para fins de delimitagéo, assim como
os fatores e os periodos histéricos remotos (século XIX e precedentes), a
fase de formacgéo entre guerras e pds-guerras do século XX e os periodos
recentes, a partir dos anos 1970-80 do século XX.

Por fim, deve-se ter presente que as diferentes dimensdes da realidade
dos territérios brasileiros, que lhes concedem caracteristicas de territdrio
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integral, séo, ao mesmo tempo, complexas e de grande potencialidade para
0 proprio desenvolvimento. A dimensao produtiva ou econdmica abrange as
caracteristicas do emprego e da producdo nos espacos rurais € o nivel de
articulacdo competitiva e sustentavel da economia desses territorios, ante
a dindmica dos mercados dinamicos. A dimenséao identitaria ou territorial
caracteriza-se pelo apego as identidades como fontes de significado e de
experiéncia de uma coletividade — muitas vezes, identidades pré-existentes
e presentes nos territorios rurais. Castells afirma que as identidades como
convencgdes sociais necessarias sao construidas “da matéria-prima fornecida
pela histéria, geografia, biologia, instituicbes produtivas e reprodutivas,
pela memaria coletiva, por fantasias pessoais, por pompas de poder € por
revelacbes de cultos religiosos” (1999, p. 23). Portanto, resultam da viséo
dos atores sociais em termos de tempo e de espaco.

Para a caracterizagcdo da realidade rural desses territérios, deve-se
verificar a maneira (extensdo) com que sé&o percebidos. Tem-se, como 0
local da atividade — acé&o — imediata do sujeito, o elemento que mostra a
diferenca em relacdo ao conceito de regido, pois, na concepgéo de regido,
0 sentido de identidade constitui abstragdo para os individuos, faltando-
lhes agéo imediata sobre o local. Ha também o territério como o local de
identidades significativas. Dessa forma, o lugar consiste no espaco da
vivéncia, convivéncia e posse, como ponto de referéncia cotidiana— essencial
para a compreensao da sociedade. Os territdrios em estudo devem ainda
ser analisados em termos produtivos e identitarios, além das articulagbes
— solidarias e/ou contraditdrias que existem nesses territérios e no entorno
externo regional e nacional.

A revisao dos processos de gestao territorial, seguidos pelos territérios de
Identidade, foi objeto de trabalho de campo e possibilitou a identificacdo de
um conjunto de componentes que foram determinantes nas caracteristicas
diferenciadas dos territorios. Permite, inclusive, estabelecer pistas para as
hipodteses basicas que serviram a selecdo de indicadores que nortearam a
aproximacao da diferenciacdo e da construcao de tipologias territoriais.

5.9. Sintese das Caracteristicas de Identidade e Territorialidade

O primeiro aspecto analisado se refere ao marco geral descritivo dos
Territérios de ldentidade na qualidade de localizacao geografica, referéncias
histdricas territoriais e situagdo socioecondmica.
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Localizacao geografica. As principais caracteristicas de localizagao
geografica, referente a diferenciacao dos Territorios de Identidade, levam ao
destaque dos aspectos a seguir:

* as unidades geograficas se expressam com forca quando, nos Territorios
de Identidade, ha bacias hidrogréficas, espacos litoraneos, ecossistemas
de interesse especial ou areas de transicao entre estes;

* a associacdo aos podlos de desenvolvimento de identificacdo regional
ou nacional constitui outra caracteristica importante de localizacao dos
Territérios de Identidade;

* 0s Territérios de Identidade s&o compostos por municipios de mais de um
estado, 0 que constitui situagéo especial;

* 0S municipios originarios — que ao longo da histéria foram subdivididos
para criacdo de outros novos municipios — continuam sendo referéncia
geografica importante na construgéo territorial.

Referéncias histdricas territoriais. Sobre os processos histéricos é
possivel enfatizar os aspectos a seguir:

* 0S processos de planejamento regional e estadual configuram diversos
tipos de espacos claramente reconhecidos e priorizaram a definicdo dos
Territorios de Identidade conforme a selecéo realizada pela SDT;

* unidades espaciais foram definidas a partir de diversas agdes de programas
publicos permanentes e com tradicdo (de carater estadual, regional ou
federal); essas acdes e seus antecedentes institucionais constituem fortes
referéncias na conformacgéo dos Territérios de ldentidade;

* 0S espacos séo influenciados pior processos metropolitanos que irradiam
sua influéncia sobre amplas areas rurais;

* s80 inerentes a instituicdo dos Territorios de Identidade e constituem
peso nas regionalizacdes feitas previamente por diversos processos de
planejamento implantados nos espagos que conformam os territorios;

* as associacdes de municipios constituem processos de tradi¢cdo na gestéo
dos territérios e séo identificadas como referéncias histéricas especiais na
conformagéo territorial;

* N0 mesmo sentido das associagdes, atuam 0s processos de conformagao
dos comités das bacias que tém tradicdo na gestao territorial; marcando,
em alguns casos, seu carater e 0s territorios que foram desenvolvidos em
torno da exploragéo de seus atrativos por meio da industria do turismo;

* 0 peso especial dos processos de colonizagdo dirigidos a ocupagéo
territorial marca as condicdes particulares das formas de producao, redes
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sociais € institucionais e condi¢cbes da organizagao cultural;

* a importante gestao da Igreja Catdlica em alguns territérios, associada
a aplicacao dos principios da Teologia da Libertagdo, gerou um modelo
de intervencéo eclesiastica importante que continua tendo peso nos
processos de delimitacdo e gestao de territorios;

 as lutas e os processos das organizacdes da sociedade civil, também
marcantes nas lutas histéricas de conformacéo territorial, definem a forte
relacao entre organizacdes e processos reivindicativos com expressao de
territorialidade;

« por fim, os processos dos grupos étnicos expressam suas Vvisdes
particulares e formas de organizacéo e gestao proprias, associadas aos
fortes processos de permanéncia, apropriacao e pertinéncia territorial; €,
apesar de situados em poucos territérios, apresentam marcas distintivas
que lhes atribuem particularidades muito especiais.

Situacao socioecondmica. As condigdes socioecondmicas constituem
fortes caracteristicas de conformacéo territorial, com influéncia determinante
nos processos de conformacao e gestdo dos territérios. Destacam-se os
elementos a seguir:

* 0s territérios expressam uma forte tendéncia em identificar-se com os
sistemas econdmicos dominantes, sobretudo quando se considera
a relagdo com a politica do MDA, que esta por tras dos processos de
territorializagao;

* 0s territérios possuem uma referéncia nitida com o processo de
desenvolvimento econbmico, e os sistemas produtivos e as cadeias
agroalimentares tém maior express&o (casos especiais sao as economias
de enclave em que se constatam significativa exclusdo, com caracteristicas
distintas; e os territérios onde predominam as atividades econdmicas nao-
agricolas);

» o forte traco da caracterizacéo territorial referido as areas sujeitas as
condigbes adversas de produtividade e rentabilidade se associa as
crises de sistemas produtivos particulares ou aos intensos processos de
reconversao que afetam de forma grave a forca de trabalho do territorio;

» as caracteristicas de diferenciacao territorial, devidas a presenca de
conflitos entre diversos sistemas de producéo, estruturas de propriedade
ou pressdes dos processos de urbanizacao (nesses processos, observam-
se fatores de instabilidade e o confronto que ha na conformacao territorial,
0 gue expressa 0s processos politicos que os determinam);
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* a emigracdo e o despovoamento estdo menos presentes, mas, Nos
territorios onde ha desestabilizacdes populacionais, constituem fatores
determinantes da aglutinacdo dos atores sociais territoriais;

* as areas afetadas por crises ambientais s&o reconhecidas como fatores
socioecondmicos de grande influéncia na definicao da territorialidade;

* a pobreza aparece como fator menos especifico no papel de aglutinante
territorial, constituindo caracteristica que sempre aparece associada
a algumas das condigdes acima, 0 que inviabiliza pensar em territérios
especificos da pobreza.

Os critérios de diferenciacéo territorial, surgidos da visdo que os atores
envolvidos tém sobre os processos de territorializagdo, se refletem no
conhecimento expresso da politica do MDA, na apropriagao dos processos,
no conceito de territdrio que vem sendo aplicado e na identidade explicitada
como referéncia da territorializagcéo.

Conhecimento e conceito da politica do MDA. As visGes expressadas
pelos atores territoriais sobre a estratégia da politica do MDA est&o listadas
abaixo:

* a esséncia participativa da estratégia impulsionada pelo MDA - no
marco da gestao dos Territorios de ldentidade — consiste no sentimento
de compartilhamento do publico como ag&o que integra os agentes
publicos a sociedade civil € aos atores privados, tendo-se a estratégia
geral como veiculo para implantar processos de cooperagao Nno espago
territorial (destaca-se o cenario da politica que aporta o processo de
desenvolvimento rural sob co-gestéo, acesso a informagéo e participacao
nas decisoes);

* integracéo ou discusséo de/sobre diversos tipos de politicas chegam
ao territorio, mas, no geral, sdo desenvolvidas de forma independente e
pouco articuladas;

* aproveitamento dos espacos de planejamento e de participacao, por meio
de possibilidades abertas a coordenacao, propiciados por acoes federais,
estaduais e em nivel local;

* a caracteristica prioritaria consiste na necessidade da estratégia da SDT
reconhecer 0s processos de politicas que afetam os territdrios e impedir
acbes redundantes e contrarias aos processos, com maior grau de
segurancga;

» as dificuldades inerentes a superposicao dos diversos critérios de
territorializac@o utilizados por varias instituicbes e enfoques de politicas,
Nnos processos de participacdo, se traduzem em confusdo e desgastes
(redundancia de ac¢oes);
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* a percepgéo — até entdo — de estratégias pautadas em decisdes ainda
centralizadas no ambito federal e, especialmente, na seara estadual;

* aperspectiva pragmatica da estratégia como rota para acessar 0s recursos
publicos € como estrutura operativa, em apoio aos projetos territoriais
(visBo que norteia a apropriacdo de processos mais operacionais de
planejamento e a formulagdo de projetos com maior énfase na gestéo e
nos tramites referidos aos processos do empoderamento).

Apropriacao das politicas pelos atores. Com respeito aos processos
de apropriacao das estratégias implementadas pelos atores territoriais, tém-
se encontrado aspectos que permitem diferenciar como é percebida a forma
de implemento da politica:

* a evidente apropriacdo dos atores, ao encaminhar as inquietudes e
requerimentos das comunidades e grupos de interesse no intuito de
converté-los em projetos, com apoio e financiamento oficiais (destaque
para a forma como os atores se apropriam do espaco em busca de
reivindicacdes inerentes as proprias necessidades);

* a atuacdo de algumas organizacdes da sociedade civil, com agendas
e propostas de desenvolvimento claras, consegue encontrar espaco
de concretizacdo da gestao e das lutas (ressaltam-se: um processo de
pertinéncia e a apropriagdo dos mecanismos instaurados);

» atores mantém ligagdo com grupos civis territoriais sem fazer parte
destes;

» atores das estruturas institucionais publicas exercem lideranca nos
territérios com a inteng&o de aproveitar 0 espaco criado para articular
politicas proprias (nesse sentido, ocorre a apropriagdo em outras
instituicbes nao referidas aos atores sociais, mas sem necessariamente
exclui-los — a exemplo de quando se prioriza uma linha particular da
politica para 0 que se opera um processo de especializacdo de acdes nos
Territérios de Identidade);

* 0 processo de gestdo nos Territérios de Identidade faz ressonancia
sobre 0s processos de desenvolvimento regional ou sobre os polos
de desenvolvimento que se apropriam do espaco criado para apoiar
seus processos de gestdo de politicas, programas ou projetos de
desenvolvimento, gerando sinergia entre a estratégia do MDA com outras
politicas mais gerais;

* 0 aproveitamento do processo de apropriacdo, que ocorre diante de
incentivos reforcados aos atores quando encontram um caminho para
exercer poder de influéncia no ordenamento das politicas, em especial,
dos investimentos;
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* osdesafios evidenciados nas formas de superar as possiveis superposicoes
entre as estratégias territoriais e as locais, de ordem municipal, tema que
revela estreita relagéo com a possibilidade de as prefeituras se apropriarem,
Ou Nao, da estratégia e do cenario, face as implicagdes para os Territérios de
Identidade, em termos do desenvolvimento de suas proprias estratégias.

Ha uma clara manifestacéo sobre a necessidade de se fazer articulacdo
COMm 0S Processos que precedem aos territérios — na instrumentacao e nos
processos de planejar a articulacao dos proprios processos dos Territérios
de Identidade. Os possiveis conflitos — aparentes ou reais — entre processos
ja apropriados, com maior tempo de execucéo, € as novas estratégias
propostas pelo modelo dos Territérios de Identidade podem levar a
dificuldades durante a real apropriacao por parte dos atores territoriais.

Conceito de territério. A definicdo de Territérios de Identidade constitui
chave basica ao conjunto da estratégia. Por essa razdo, € fundamental ao
imaginario o conceito de territorialidade adotado pelos atores. Seguem
concepcdes a respeito:

« Territério de Identidade como ordenador de estratégias que se relaciona
as categorias de delimitacao natural, institucional, econémica, cultural ou
politica (aqui, a territorializacao é visualizada a partir de uma perspectiva
operacional das politicas publicas);

» a conformacao de diversos niveis ou escalas territoriais constitui critério
de grande importancia quanto as dificuldades de articulagéo de politicas,
estratégias e regras de operacao de politicas que dispdem de diversos
niveis de gestao (niveis muitas vezes contraditérios com as realidades
e com 0s motivos dos agentes territoriais, 0 que gera desgastes e
dificuldades para a gestéo e para o implemento das politicas);

» 0s Territorios de ldentidade — vistos como instancia intermediaria em
meio as estratégias meso e macrorregionais, estaduais e nacionais, e
como estratégias locais, municipais — s&o percebidos como espacos de
articulacéo territorial onde é possivel integrar agdes comuns e praticas
similares de desenvolvimento promovidas por diversas instancias
publicas;

» ha diferencas importantes no conceito territorial, conforme é possivel
perceber no processo de delimitagdo, reconhecimento e conformacgéo
dos Territérios de Identidade como processo central ou de carater local;

» associacdo do territério a estrutura operacional das organizacdes da
sociedade civil, em particular, as estruturas territoriais das organizacdes de
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agricultores familiares, sindicatos rurais ou de movimentos reivindicatérios
referidos aos conflitos de terra (territério como claro espago de gestao).

Expressao da identidade. O foco central da andlise empreendida
nesse exercicio é a identidade (forca construtora das estruturas ou das
delimitacdes do territério), razdo da andlise profunda e detalhada feita
anteriormente. Em termos de diferenciacéo, € pertinente enfatizar alguns
aspectos com significados especiais:

* a agricultura familiar e os pequenos produtores constituem caracteristicas
da identidade com forte poder aglutinador dos atores na definicdo dos
Territérios de Identidade, além de outras organizacdes que refletem grupos
de interesse comunitarios, com o principal interesse de encontrar espagos
para superar 0s mecanismos de exclusdo ou as barreiras a inclusao, que
ha em outras estratégias de politicas publicas;

» a identidade é pautada nas caracteristicas comuns e nos interesses
compartilhados de grupos associados sob condigdes de producao
particulares ou de sistemas produtivos, muitas vezes, atrelados as cadeias
produtivas, clusters ou produtos especificos;

* 0s padrbes geograficos, poélos ou corredores de desenvolvimento
regional configuram uma nova forma de identidade, sdo importantes na
conformacé&o da territorialidade e constituem expressdes que manifestam
uma importante base econdmica territorial € as condigdes de intercambios
existentes no interior dos territorios;

* adesigualdade como resultado de modelos econdmicos concentradores e
excludentes marcam caracteristicas da unidade expressa em identidades
gue operam com muita for¢a na agao social;

« as condicdes culturais, étnicas ou religiosas tém peso definitivo na
identidade (de acordo com o carater que as articulam) e determinam
a associacdo com caracteristicas dos processos histéricos em que se
desenvolvem;

* 0s tempos de maturagéo dos processos historicos, a tradi¢cdo e 0 acumulo
de construcao social sdo fatores determinantes no peso que as condigdes
culturais, étnicas e religiosas tém na manifestacéo e na forca da identidade
(instituicao de firmes processos de territorializacao);

* é necessario enfatizar casos em que ndo ha pleno reconhecimento da
identidade do territério, com clara dificuldade de expressao e de forma,
de modo a destacar uma caracteristica que aglutine as forcas sociais
territoriais (territérios em que a identidade estd em processo de formacgéo
e de construcéo de suas expressdes organizativas).




Identidade e territério no Brasil

O terceiro aspecto investigado em busca de diferenciais territoriais se
refere as acdes de execucéo da politica em seus principais componentes
de delimitag&o territorial, instituicdes envolvidas, instituicdo de conselhos
territoriais, liderancas e interacdes entre os atores nos colegiados.

Delimitacao do territério. A delimitagéo do territério como processo
de expressao politica da territorialidade constitui um elemento essencial
da estratégia operacional definida pelo MDA. Alguns aspectos destacaveis
s&o:

* na delimitagdo dos Territérios de Identidade, predomina a definicdo da
ordem estadual nos acordos e processos negociados e acordados com o
MDA (nesses processos, foi respeitado o critério regional trabalhado pelos
estados nos proprios processos de planejamento);

* a impressao que os atores territoriais e locais deixaram quanto a
baixa participacdo na definicdo e na gestdo dos processos referidos
a conformacao territorial (apesar de haver casos em que os atores
territoriais dos conselhos vém influindo nos ajustes e limites de inclusao
dos municipios);

* aénfase dadaadelimitagdo dos territérios — similar aos itens acima expostos
— implica processos que definem aprendizagem prévia, habilidades e
capacidades territoriais e inclui institucionalidades, processos dinamicos
de plangjamento em implemento e dindmicas que podem constituir-se
na forca dinamizadora da estratégia ou no freio a conformacéo de nova
estrutura territorial, em virtude da forma como se alcanca a integracao
complementar e ndo substituta;

* a delimitagcdo, em alguns casos, foi ajustada a algumas instituicdes
regionais que contam com liderangas regionais ou com programas de
tradicao e eficiéncia;

* orelevante peso do ajuste das delimitagdes aos processos de regionalizagao
apoiados por processos técnicos de ordenamento territorial ou por projetos
regionais importantes;

* 0s espacos econdmicos, em especial os desvinculados dos circuitos
das cadeias produtivas, clusters ou sistemas agroalimentares constituem
limites e/ou alcances na delimitacao dos territorios;

* a preocupacao com o tamanho 6timo dos territérios € tema recorrente
em termos da capacidade de gestao, massa critica, definicao de agendas
acordadas e competéncias territoriais, que ndo concorram com as
responsabilidades locais/municipais ou estaduais/regionais;
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* 0s processos politicos pressionam a delimitacéo territorial por meio das
liderancas das organizagdes da sociedade civil, instituicdes publicas e
organizacdes de municipios com reivindicacdes para serem incluidas nas
politicas do MDA, além de pressdes de outros municipios em condicdes
mais favoraveis quanto a situacgao fiscal e orgcamentaria.

Instituicoes envolvidas. O panorama das instituicbes envolvidas
no processo de conformacgé&o dos Territérios de ldentidade e dos seus
colegiados mostra uma variada estrutura e diversos incentivos de insergao:

* as instituicdes regionais, estaduais e federais tém maior presenga, com
destaque para a importante presenca das secretarias de agricultura dos
estados;

» ha prefeituras municipais de alguns territérios que constituem eixos de
grande importancia, mas, em contraponto, ha outros territorios onde
esses atores n&o participam e nem mesmo reconhecem 0 pProcesso;

* instituicbes de grande importancia e forga, particularmente as federais
(Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Caixa Econdmica, Embrapa e Incra),
tém grande peso e atuam como articuladores e facilitadores ao combinar
suas estratégias de regionalizacéo as dindmicas de territorializacéo;

* a presenca diferenciada de atores publicos e da sociedade civil, em
geral, primam pela institucionalidade publica, levando a intuir tratar-se de
processo em formacao (tal situacdo é corroborada ao se observar essa
atitude nos territorios em que ha tradicdo e historia de gestao territorial,
devido a presenca mais forte de organizagdes da sociedade civil);

» de se destacar as organizacbdes da sociedade civil, que dispdem de
estruturas nacionais (CUT, Contag e Fetraf) e a Igreja Catdlica, com grande
capacidade de influenciar nas linhas prioritarias e na conformacéo territorial
em territérios onde ha maior grau de organicidade;

* as organizacdes privadas de produtores, empresarios e de negdcios tém
menor presencga no processo do territorializag&o;

* 0s conselhos estaduais tém importante papel na orientagéo dos processos
e na interlocucao entre os Territorios de Identidade e as instancias
federais;

* As universidades federais e estaduais tém assumido, em alguns territorios,
nao s6 a responsabilidade de acompanhar os procedimentos, mas,
sobretudo o papel de serem facilitadoras dos processos.

Conformacao e composicao dos conselhos. Os conselhos territoriais
(instancia institucional que possibilita a gestdo territorial, conforme os
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principios, objetivos e os mecanismos estabelecidos pela politica) constituem
pilares da estrutura politica. Nesse sentido, sdo argumentos destacaveis:

* ainstitucionalidade territorial apresenta diversas instancias que evidenciam
0 grau de complexidade refletido em importantes diferencas entre 0s
territorios;

* colegiados, comoassembléias, o executivo operacional, o nucleotécnicono
assessoramento e acompanhamento, as entidades gestoras na execucao
e o0 conselho assessor permanente, em diversos graus de consolidacao e
desenvolvimento, constituem formas de ajustes institucionais;

* O processo de trabalho dos conselhos é um importante fator de
diferenciacéo dos Territérios de Identidade e depende da heterogeneidade
dos conselhos em relacao: ao nivel de desenvolvimento, a qualidade dos
processos de informagao e comunicacao, a forma como sao realizadas as
convocacoes para instituir e operar os conselhos, a forma de eleicdo dos
membros, ao grau de participagéo alcancada, a forma como as agendas
s&o determinadas e decididas, a0 modo como as decisdes sdo tomadas
e ao tempo de permanéncia ou rotagédo dos membros dos conselhos;

* 0s padrdes de operagdo dos conselhos refletem diferencas em termos
de representatividade territorial alcancada, representagédo dos diversos
grupos de interesse, balanco referido a representagéo do poder publico
e da sociedade civil, capacidade de decisao e respeito as decisdes
tomadas, papel de funcionarios publicos no conselho, relagcdes existentes
e comunicagdo dos representantes no conselho junto as suas bases
sociais ou institucionais;

* aspectos operacionais relacionados aos problemas da administragéo dos
conselhos devem ser considerados, quando muito grandes e quando
relacionados a mobilizagdo e ao financiamento de eventos;

* importancia em se enfatizar aspectos como 0s processos antecedentes,
quando s&o determinantes nas dindmicas dos conselhos € nas liderancas
pessoais ou institucionais, e o papel do técnico articulador do territdrio,
fatores que contribuem para a escala diferenciada de estruturas
institucionais territoriais.

A conformacdo dos conselhos reflete uma importante participacdo da
sociedade civil que adquire conhecimentos. A tabela a seguir mostra os niveis
de participacao, nos conselhos, da sociedade civil, governos, colegiados e
membros individuais por estado da Federacéo.
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Tabela 4. Niveis de participacao nos conselhos

d':e:::‘tbuﬂs Percentual de | Percentual de Percentual

Estado da sociedade membros do membros de | de membros

civil governo colegiados individuais
Acre 50% 50% 0% 0%
Alagoas 40% 21% 38% 0%
Amapa 50% 50% 0% 0%
Amazonas 39% 47% 14% 0%
Bahia 59% 39% 2% 0%
Ceara 50% 31% 19% 0%
Espirito Santo 51% 43% 6% 0%
Goias 14% 44% 5% 38%
Maranhao 58% 38% 4% 1%
Mato Grosso 65% 35% 0% 0%
Mato Grosso do Sul 45% 38% 16% 0%
Minas Gerais 47% 36% 4% 13%
Para 47% 43% 9% 0%
Paraiba 40% 36% 24% 0%
Parana 39% 49% 12% 0%
Pernambuco 51% 28% 20% 0%
Piaui 25% 35% 39% 0%
Rio de Janeiro 66% 34% 0% 0%
Rio Grande do Norte 54% 39% 6% 1%
Rio Grande do Sul 49% 48% 3% 0%
Roraima 33% 48% 19% 0%
Santa Catarina 42% 58% 1% 0%
Sé&o Paulo 55% 42% 3% 0%
Sergipe 88% 13% 0% 0%
Tocantins 58% 42% 0% 0%

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Interacdo entre atores e conflitos. As relacdes entre os atores no
interior dos conselhos refletem os processos de negociacdo, a solugcéao
de conflito e as possibilidades de se conseguir consensos para a gestao
territorial. Seguem fatores diferenciadores e identificados no exercicio das
liderancas:
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* existéncia de conflito em relagdo ao disparador dos processos de gestao
social e de politicas, que possibilitam o desenvolvimento de propostas e
iniciativas de solugéo; essas, por sua vez, conduzem as linhas de agao
estratégicas e a concepcao compartilhada de futuro;

* 0 conselho ¢ instancia de didlogo territorial (tramitag&o de iniciativas e
conciliacdo de interesses);

» importancia do didlogo entre o poder publico e a sociedade civil,
que normalmente tém relacbes distanciadas devido aos processos
burocraticos;

« abertura do conselho a solugao das relagdes dificeis entre os componentes
tecnocraticos e politicos dos atores sociais;

* outras frentes confiitivas de relacionamento consistem na relagdo entre
0S mesmos atores sociais, em particular, nos processos de priorizacao
€ na necessidade de acordar espacos equilibrados entre os diversos
grupos de interesse (fator importante em vista da qualidade da gestao dos
colegiados);

 importancia dos niveis de tensédo entre as trés instancias de governo na
busca pelo respeito as competéncias, atribuicdes e espacos politicos;

* atuacao do conselho como catalisador dos processos de tensdo social
em busca de harmonia e de cooperagéo, sem desconsiderar as proprias
dificuldades inerentes ao processo (esse nivel de evolugéo é determinante
as possibilidades de sucesso das estratégias);

* tensoOes e disputas entre grupos com diversas orientagdes politicas, sejam
partidarias ou apenas ideoldgicas.

Capitulo 6
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6. DIVERSIDADE, DIFERENCIACAO
E TIPOLOGIA TERRITORIAL

A aplicacdo dos conceitos analisados e das estratégias de politicas
reflete-se nos processos sistematizados durante a andlise precedente e
servem de base a elaboracéo da proposta de classificacao territorial. Por
isso, foi feita uma analise das caracteristicas dos Territérios de Identidade
sobre a diversidade e a heterogeneidade. Descricdes sobre a metodologia de
construgéo de tipologias territoriais — instrumento para a gestao dos territorios
— e sobre os critérios para orientar uma politica diferenciada, de forma a
responder as condicdes objetivas dos territérios, foram destacadas.

6.1. Andlise da Heterogeneidade Territorial

O primeiro exercicio de classificacdo das unidades — municipal e
microrregional — consiste na classificagéo ou estratificacéo para estabelecer
os diferenciais ou as heterogeneidades existentes nas microrregides. Para
tanto, foi adotado um modelo de classificacao de anélise fatorial.

Trés classificacbes foram elaboradas: 1) a referida ao estrato
socioecondmico, queincluiosindicadores de expectativa de vida, mortalidade
infantil, saneamento basico (residéncias sem servico sanitario), analfabetismo
e distribuicao de renda (Indice de Gini); 2) o estrato da dindmica econdmica,
tendo-se a economia terciaria como proporcdo dos negdcios no setor dos
servicos, renda per capita, especializagdo econémica agricola (proporcéo
dos municipios que dedicam pelo menos 50% de sua area a um produto)
e lideranca produtiva (proporcao dos municipios que formam parte do
grupo lider, com 80% da produc¢éo nacional) na produgéo de algum produto
agricola; 3) e o estrato institucional, incluindo informacdes sobre a existéncia
e a aplicacao de legislagdo sobre o perimetro urbano — Codigo de Obras,
Cddigo de Posturas, Plano de Governo, Plano de Orgcamento Plurianual, Lei
de Diretrizes Orcamentaria, Lei de Orcamento Anual, Plano Estratégico, Lei
Organica Municipal, Plano Diretor e outros instrumentos institucionais.
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E possivel observar que sdo elevadas as diferencas — em termos da
estratificagao socioecondmica e da dindmica econdémica —entre os grupos de
microrregides com melhores e piores indicadores, 0 que revela significativas
rupturas regionais. Essa assertiva € notada, em particular, nos exemplos
dos indicadores de saneamento béasico, mortalidade infantil, analfabetismo,
tempo médio de educacgao, renda e distribuicdo de renda. O quadro a seguir
aponta essas diferencas:

Tabela 5. Diferencas de indicadores municipais sobre o nivel de
qualidade de vida

Estrato | Esperanga FERELE Mortalidade Analfabgtos Mielads aqo g2 Renda per |indice de
- ) sem : com mais de | estudo (maiores . .
econdmico | de vida Infantil capita (2000) Gini

saneamento 25 anos de 25 anos)
Baixo 66,40 22,99 39,80 32,00 3,52 127,10 0,56
Médio 68,61 12,37 30,31 23,63 4,20 179,73 0,55
Alto 71,76 2,93 20,20 14,28 5,17 265,83 0,55
fotalde | qg 7¢ 12,77 30,10 23,30 4,29 190,89 0,55
municipios

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Na estratificacéo referida as condigdes do desenvolvimento institucional,
observam-se menores diferencas entre os indicadores de desenvolvimento
social (vide Tabela 6):

Tabela 6. Diferenca das médias municipais conforme os niveis de
desenvolvimento institucional

Média de - Média de Média de Média de | Média de |Média do
Estrato Média sem ) ) o
o esperanca mortalidade |  analfabetismo anos de | rendaper |Indice de
Institucional : saneamento ) ) . . L
de vida infantil (acima de 25 anos) | estudo capita Gini
Baixo 65,76 22,97 43,36 33,96 3,49 124,77 0,58
Médio 65,85 24,36 41,56 31,87 3,59 129,32 0,58
Alto 66,82 27,45 36,23 30,49 3,62 142,54 0,59
fotal de 66,15 24,95 40,34 32,08 357 | 13230 | 058
MunICIPIOS

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

A tipologia adotada pela SDT sobre as condigbes da ruralidade tem
qualificacéo para fazer uma boa diferenciagéo ou para definir uma importante
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relagdo com as condicdes de desenvolvimento; e enfatiza as diferencas
regionais nas rupturas urbano-rurais caracteristicas do desenvolvimento do
Brasil, 0 que se observa nos quadros que se seguem:

Tabela 7. Indicadores médios das microrregides
conforme categoria urbano-rural

Familias Populagao na | Densidade na Populagao - -
) ! L . " o - Taxa média de |Taxa média de
Categoria | assentadas na | microrregido | microrregiao | média municipal PN |p— ——
microrregido (em 2005) (em 2005) (em 2005) G
Rural 10.210,62 178.681,29 27,87 19.082,92 55,91 0,78
Intermediaria 14.801,97 355.325,71 103,32 46.703,38 65,54 1,59
Urbana 44.648,55 1.831.293,16 797,24 260.838,97 83,64 2,63
Total da 13.450,34 | 329.211,31 97,30 41.312,36 59,19 1,02
microrregiao

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Tabela 8. Indicadores socioeconémicos médios das
microrregioes conforme categoria urbano-rural

Média sem Média de Média de Média de Média de | Média de | Media do

Categoria saneamento | ESPeranca mortalidade | analfabetismo anos de | renda per | Indice de
de vida infantil (maiores de 25) estudo capita Gini
Rural 19,88 67,26 35,73 28,66 3,84 156,91 0,57
Intermediaria 11,42 67,88 34,42 26,17 4,30 187,06 0,55
Urbana 5,65 69,72 24,66 15,39 5,66 270,82 0,55
Jotal da 17,80 67,53 34,71 27,33 4,04 169,32 | 0,57

microrregiao

Fonte: Relatorio da pesquisa estatistica — estimativa.

A qualificacao aplicada as microrregides pela SDT tem a capacidade de
focalizar os principais indicadores do desenvolvimento rural — de acordo
com os critérios aplicados ja descritos — e, a0 mesmo tempo, com eles
correlacionar-se, conforme se observa na tabela a seguir, que mostra
os niveis de correlacao simples em termos da elegibilidade de variaveis
socioecondmicas e demograficas das microrregides. Adverte-se para
a elevada correlacdo das familias assentadas em relacdo a importantes
elementos da ruralidade, saneamento basico, expectativa de vida,
mortalidade infantil, anos de estudo e renda. O proximo quadro contém
esses indicadores:
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Tabela 9. Correlacao entre a qualificacao da elegibilidade e variaveis
socioeconémicas e demograficas das microrregioes

Discriminagao Qualificagao para a elegibilidade do MDA
Familias assentadas na microrregido 0.653
Densidade da microrregiao (em 2005) -0.113
Populagao média municipal (em 2005) 0.81

Taxa média de urbanizagéo -0.494
Taxa média de crescimento 0.055
Média sem saneamento - 0.469
Esperanga de vida — média -0.413
Mortalidade infantil — média 0.418
Média de analfabetos — maiores de 25 anos 0.382
Média de anos de estudo - 0.460
Renda per capita — média - 0.400
indice de Gini — média 0.210

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Esta correlacéo é explicada, em esséncia, pelo peso da focalizacdo que
o0 modelo da SDT atribui a agricultura familiar. As correlagdes, na maioria dos
indicadores, sao elevadas (superior a 600) para a taxa de familias assentadas,
evidenciando que a focalizacdo pautada na agricultura familiar assemelha-
se a outras classificacdes, referidas aos graus de pobreza, marginalizagao
ou rupturas territoriais — 0 que fortalece a estratégia utilizada e esclarece que
a harmonizagéo de estratégias territoriais da agricultura familiar € adequada,
considerando as prioridades do desenvolvimento rural.

Na tabela a seguir, constam as correlagdes dos indicadores referentes ao
ndmero de familias assentadas por municipio e a taxa de familias assentadas
(familias assentadas/familias totais):
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Tabela 10. Correlacao entre familias assentadas
e variaveis sociodemograficas

Discriminagéo Familias Taxa de familias
assentadas assentadas

Familias assentadas 1 .037
Taxa de familias assentadas .037 1

Taxa de crescimento (2000-2005) .070 .069
Percentual sem saneamento -.012 .680
Esperanga de vida -.034 -.673
Mortalidade infantil .052 732
Analfabetismo — maiores de 25 anos -.021 794
Média de anos de estudo — maiores de 25 anos A74 -.714
Renda per capita (2000) 126 -.746
indice de Gini (2000) 143 316

Fonte: Relatorio da pesquisa estatistica — estimativa.

Osindicadores da dindmica econémica, sob a perspectiva dos indicadores
de especializacéo e de lideranca da producao, apontam correlacdes pouco
elevadas, indicando que a focalizacao pautada na agricultura familiar nao
discrimina contra outros modelos territoriais com producao diferente. Em
outros termos, a focalizagao territorial aplicada inclui formas diferenciadas e
heterogéneas de producao. A tabela a seguir ilustra esses argumentos:

Tabela 11. Correlacao entre familias assentadas
e variacao de especializacao produtiva

o Familias Taxa de familias
Discriminacéo
assentadas assentadas
Familias assentadas 1 .037
Taxa de familias assentadas .037 1
Municipio-lider .057 -.201
Especializagao da produgao agricola -.039 -.047

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.
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6.2. Evolucao: da Selecao de Microrregioes a Delimitacao de
Territérios de Identidade

A construcédo ou delimitacdo dos Territérios de |dentidade foi realizada
sob processos que nem sempre partiram das microrregides selecionadas
pela SDT, tendo em vista que sofreram ajustes de negociacao e construgéo.
De tais ajustes partiram um conjunto de atores e alguns critérios de equidade
e otimizacdo que levaram a mudangas importantes nas microrregioes
selecionadas e nos Territérios de Identidade, enfim, estabelecidos. Seguem
0s processos mediadores mais importantes dessa construgao:

 garantia de pelo menos um Territério de Identidade em cada estado;

* a negociagao e a participagéo dos conselhos estaduais na definicao dos
Territérios de ldentidade estabelecidos em cada um dos estados (in casu,
a participacdo dos governos foi determinante);

* outras consideracgdes de ordem orcamentaria ou de vontade institucional
que resultaram na inclusao de outros territérios ao grupo inicial.

Os Territorios de |dentidade tiveram diversas formas de construgcéo e
de conformacdes finais, 0 que levou a revisdo das estratégias iniciais de
focalizagao, em particular, quanto a ado¢ao de procedimentos ajustados a
definicdo dos territdrios restantes.

S&o analisadas neste topico as principais diferencas que existem entre o
processo de selecao feito pela SDT em relacao aos Territdrios de ldentidade
estabelecidos. A primeira grande diferenca entre as microrregides diz
respeito ao tamanho refletido no nimero de municipios que as compdem.
Os territérios tém uma média de 15,4 municipios, € as microrregides tém
apenas 10 municipios, conforme ilustrado nos graficos a seguir:
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Grafico 1-A. Média de municipios por territério
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Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Grafico 1-B. Média de municipios por microrregiao
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Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Observam-se diferencas também quanto a questdo populacional.
Os territérios tém a média de 347.000 habitantes, e as microrregides
selecionadas pela SDT tém a média de 293.000 habitantes.
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Grafico 2-A. Média populacional por territério
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Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Grafico 2-B. Média populacional por microrregiao
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Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.
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Durante o processo de construcao dos Territérios de Identidade, apareceu
um conjunto de modificagdes que conduziu ao referencial de distribuicao
das microrregides — considerado inicialmente pela SDT —, mas chegou-
se ao final com grandes diferencas. Das 557 microrregides, 135 foram
totalmente incluidas nos 118 Territorios de Identidade; 136 foram incluidas
parcialmente; e 286 ndo tém nenhum dos municipios incluidos.

Comparacgao entre microrregioes e territérios. Quando se compara
a selecéo feita pela SDT em relacdo a definicdo final dos Territorios de
Identidade, chega-se a proporcéo de 66% de municipios que foram mantidos
conforme selegéo inicial (52% néo selecionados e ndo-incluidos e 14%
selecionados e incluidos). Ha, aproximadamente, 48% que ndo cumprem
a selecao inicial (15% que foram selecionados, mas nao foram incluidos
nos Territérios de Identidade, e 19% que foram incluidos sem terem sido
selecionados). No final, dos 1.800 municipios incluidos, apenas 768 haviam
sido selecionados no inicio (vide proxima tabela):

Tabela 12. Condicao de selecao e inclusao dos municipios

Discriminagao N° de municipios Percentual de municipios (%)
Nao eleito, nem incluido 2.880 52,3
Eleito e nao incluido 813 14,8
N&o eleito, mas incluido 1.045 19,0
Eleito e incluido 768 13,9
Total 5.506 100,0

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Os municipios finalmente incluidos apontam uma distribuicéo distanciada
da tipologia e do processo de selegdo adotado pela SDT. Com isso, 37%
dos municipios que correspondem as microrregides rurais estdo inseridos
nos Territorios de Identidade; 30% nas microrregides intermediarias; e 15%
dos municipios nas microrregides urbanas, conforme ilustrado na tabela
seguinte:
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Tabela 13. Percentual de microrregioes integradas aos territérios do
MDA conforme categoria urbano-rural

Categoria Percentual de municipios do MDA (%)
Rural 37
Intermediéria 30
Urbano 15
Total de microrregides 34

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Isso reflete também o fato de 30% dos municipios de microrregides nao
selecionadas terem sido incluidos nos Territorios de ldentidade — valendo
comparar com o percentual de 51% de municipios de microrregides
selecionadas, que foram incluidos (vide proxima tabela):

Tabela 14. Percentual de municipios das microrregioes integradas
aos territorios do MDA conforme a selecao da SDT

Microrregiao selecionada Percentual de municipios (%)
Sim 51,0
Nao 30,0
Total de municipios 34,0

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

A reconformacdo dos espacos de gestdo — das microrregides aos
Territérios de Identidade — possibilita observar que a categoria microrregional
esta diluida, considerando-se que apenas 27% dos territdrios estao
conformados por microrregides completas, e o restante esta formado por
partes — 52% incluem microrregides inteiras —, levando a comprovar que as
microrregides ndo constituem ponto de partida adequado a montagem dos
territérios. Esses dados encontram-se na tabela a seguir:
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Tabela 15. Conformacao dos territérios do MDA
conforme a inclusao de microrregioes

Microrregides Ne° de territorios Percentual (%)
Apenas microrregides completas 32 27,1
Apenas microrregides incompletas 25 21,2
Microrregides completas e incompletas 61 51,7
Total 118 100,0

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Os Territérios de Identidade incluem microrregides de diferente natureza,
conforme atipologia de ruralidade. Mesmo priorizando 73% de microrregides
rurais, ha 27% desses territorios que incluem microrregides intermediarias e/
ou urbanas, como consta da tabela a seguir:

Tabela 16. Territorios do MDA conforme as microrregioes incluidas
por condicao rural

Microrregiao incluida por condic¢&o rural N° de Territérios Percentual (%)
Rural 86 72,9
Rural com inclusao urbana 11 9,3
Mista 21 17,8
Total 118 100,0

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Conclui-se que ha grande diferenca entre o processo de focalizag&o inicial
em relagéo a configuragao final dos Territérios de Identidade em questéo, o
que desvirtua a estratégia. As diferencas devem-se, especialmente, ao fato
de a selecdo (das microrregides) ser resultado de ajustes dos processos
de discussao e negociagdo em ambito regional. Importa compreender o
processo de ajuste da primeira categoria de tipologias aplicadas pela SDT
€ 0s processos técnicos de focalizagdo a serem aplicados nos sucessivos
processos de selecao e focalizacdo.

A conformacdo dos Territérios de Identidade tem se sujeitado aos
processos de discussdo que vao além dos processos de conformacao
técnica das regides. Um dos atributos esperados de um processo dessa
natureza € o fato de os territorios (de identidade) conseguirem maior grau
de homogeneidade em relacdo ao que se constata nas microrregioes, ja
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que se espera um conjunto mais amplo e compreensivel de consideragdes
sobre a delimitagdo territorial. Isso se reflete na heterogeneidade interna
expressa nas essenciais variancias, como aparece nas proximas tabelas,
para os Territorios de Identidade, o total das microrregides e as microrregides
selecionadas pela SDT:

Tabela 17. Desvio padrao das variaveis sociais nos territérios

Discriminagao Numero Minimo Maximo Médio Desvio
Desvio da taxa de familias assentadas 118 .03 19 .09 .03
Desvio da taxa de urbanizagdo 118 8.57 27.05 17.80 3.91
Desvio da taxa de crescimento 118 .05 4.89 1.80 91
Desvio sobre a cobertura sanitaria 118 .65 23.59 9.98 5.31
Desvio sobre a esperanga de vida 118 .83 4.73 2.48 .81
Desvio sobre a mortalidade infantil 118 2.35 18.55 8.75 3.83
Desvio sobre o analfabetismo 118 2.00 12.86 5.89 2.18
Desvio sobre os anos de educagao 118 .38 1.49 72 .23
Desvio sobre a renda per capita 118 7.27 142.59 35.12 20.05
Desvio sobre o indice de Gini 118 .01 .08 .04 .01

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Tabela 18. Desvio padrao das variaveis sociais nas microrregioes

Discriminagao Numero Minimo Maximo Médio Desvio
Desvio da taxa de familias assentadas 556 .00 .27 .07 .04
Desvio da taxa de urbanizagéo 556 1.11 42.19 16.29 6.41
Desvio da taxa de crescimento 556 .05 8.53 1.49 1.01
Desvio sobre a cobertura sanitéria 556 .04 28.57 7.41 6.21
Desvio sobre a esperancga de vida 556 .00 5.69 2.02 .95
Desvio sobre a mortalidade infantil 556 .00 25.89 6.43 4.07
Desvio sobre o analfabetismo 556 .00 14.54 5.06 2.44
Desvio sobre os anos de educagao 556 .00 2.10 71 .30

Desvio sobre a renda per capita 556 .50 231.31 41.89 29.22
Desvio sobre o indice de Gini 556 .00 13 .04 .02

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.
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Tabela 19. Desvio padrao das varidveis sociais nas microrregidoes
selecionadas pelo MDA

Discriminagao Numero Minimo Maximo Médio Desvio
Desvio da taxa de familias assentadas 120 .03 .20 .09 .03
Desvio da taxa de urbanizagéo 120 2.20 35.59 17.50 4.78
Desvio da taxa de crescimento 120 .37 4.89 1.69 .88
Desvio sobre a cobertura sanitaria 120 1.43 23.40 11.82 5.25
Desvio sobre a esperancga de vida 120 .46 4.62 2.30 .86
Desvio sobre a mortalidade infantil 120 1.14 24.83 8.47 4.08
Desvio sobre o analfabetismo 120 1.14 11.28 6.15 2.08
Desvio sobre os anos de educagao 120 .00 1.14 .70 .21
Desvio sobre a renda per capita 120 8.52 74.39 29.47 15.43
Desvio sobre o Indice de Gini 120 .02 .08 .04 .01

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Observa-se, nas tabelas acima, que as variancias referidas as variaveis
estratégicas s&o significativas nos Territérios de |dentidade — quando se
compara as microrregides — € ligeiramente menores em relacéo aos desvios
das microrregides selecionadas pela SDT. Tal fato mostra que a construcao
dos Territérios de Identidade nao muda os supostos da homogeneidade
que ha nos exercicios de regionalizacao e de criacao das microrregides pelo
IBGE.

6.3. Caracterizacao dos Territérios de Identidade

A segunda etapa da andlise estatistica procurou uma harmonizagéo
geral e especifica sobre a caracterizacdo dos 118 territérios do MDA, a
partir do arquivo construido na primeira etapa. Este arquivo contém dados
particulares da descricao dos territorios (nome, regido, estado e nimero total
de municipios que os compdem), além de apresentar variaveis relacionadas
as microrregides originais. Para cada territério, ha dados sobre populagao,
taxa de urbanizacdo, densidade demografica, taxa de expectativa de vida,
mortalidade, analfabetismo, residéncia, indicadores socioecondmicos
relacionados a renda per capita, inventario dos estabelecimentos, dados
sobre producéo total, dados por produto agricola e pecuarios. E possivel,
ainda, encontrar dados da organizacao institucional e juridica dos territorios
do MDA.
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A analise da contagem dos casos, que permite caracterizar os territorios,
tem possibilitado a descoberta de caracteristicas particulares que compdem
em grande parte a identidade dos espagos sociais, econdmicos, culturais e
geograficos. A grande maioria dos atuais territdrios do MDA tem condicoes
basicamente rurais, chegando a quase 80% do total. Aproximados 17%
tem condicdes intermediarias e apenas 4,2% apresentam caracteristicas
urbanas, conforme pode ser observado nas tabelas a seguir:

Tabela 20. Territérios do MDA conforme a condicao urbano-rural

Condigao urbano-rural N° de territérios | Percentagem ajustada (%)
Rural 93 78,8
Rural metropolitana ou intermediéria 20 16,9
Urbana ou intermediéria, com area metropolitana 5 4,2
Total de territorios 118 100,0

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Tabela 21. Médias das variaveis sociais conforme a condicdao do

territorio
Condicao do territério Esperanca Mortalidade Analfabetismo Anos de
G de vida infantil (maiores de 25 anos) estudo
Rural 65,88 40,97 32,57 3,48
Rural metropolitana ou intermediaria 66,27 39,46 31,27 3,79
Urbana ou mterme@ama com area 66,25 39,82 29.08 407
metropolitana
Total de territorios 65,96 40,67 32,24 3,56

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.
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Tabela 22. Médias de variaveis econdmicas conforme a condicao do

territério
Condigao do Renda per indice de Percentagem de municipios | Percentagem de municipios
territério capita Gini especializados lideres em produgao
Rural 128,79 0,59 52,75 64,27
Rural que inclui 137,40 0,57 55,85 62,68
urbano
Mista 180,90 0,58 69,61 70,28
Total de 132,46 0,59 53,99 64,26
territérios

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

A composicao dos territdrios —tendo por ponto de partida as microrregides
— prova que a conformacdo da maioria dos atuais territérios resulta da
participacao das microrregides originais, que ja haviam sido incorporadas
na totalidade ou distribuidas entre territérios. Apenas 27% representam as
microrregides anteriores. Outros 21% dos territérios foram conformados por
partes de microrregides originais.

Tabela 23. Médias das variaveis sociais de acordo com a conformacao
e inclusao de microrregioes

Conformagéo segundo a incluséo de Esperanca Mortalidade Analfabetismo Anos de
microrregioes de vida infantil (maiores de 25 anos) estudo
Apenas microrregides completas 66,72 36,88 27,85 3,91
Apenas microrregides incompletas 65,95 41,34 32,57 3,52
Microrregides completas e incompletas 65,57 42,38 34,40 3,40
Total de municipios 65,96 40,67 32,24 3,56

Fonte: Relatorio da pesquisa estatistica — estimativa.
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Tabela 24. Médias de variaveis econémicas conforme as
microrregioes incluidas (por condicéao social)

R ’ Percentagem Percentagem de
Categorias elegiveis - itg Indice de Gini de municipios municipios lideres
P especializados em produgao
Apenas microrregides 153,90 0.59 59,97 7043
completas
Apenas microrregices 126,43 0,60 50,84 59,87
incompletas
M|crorrgg|oes completas e 123,68 058 5214 62,81
incompletas
Total de microrregides 132,46 0,59 53,99 64,26

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Tabela 25. Médias de variaveis sociais (por categorias elegiveis)

Categorias Esperanga Mortalidade Analfabetismo
- ) . : . Anos de estudo
elegiveis de vida infantil (maiores de 25 anos)
Rural 66,11 40,11 31,74 3,55
Rural que inclui 65,36 39,27 33,90 3,72
urbano
Mista 65,67 43,69 33.39 3,55
Total de 65,96 40,67 32,24 3,56

microrregides

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Enquanto a incluséo da microrregiao é feita pela sua condigéo rural, fica
claro que a maioria dos territérios foi conformada a partir desta caracteristica
(aproximadamente 73% dos territorios originados de microrregides rurais).
Apenas 9% incluem microrregides urbanas; e aproximados 18% constituem
mescla de microrregides em condi¢des rural e urbana.

Tabela 26. Médias de variaveis econdmicas conforme as
microrregioes incluidas (por condicao social)

Renda per ’ Percentagem Percentagem de
Categorias elegiveis ca its Indice de Gini de municipios municipios lideres em
P especializados produgédo
Rural 131,62 0,59 53,47 65,44
Rural que inclui urbano 142,09 0,56 56,88 58,37
Mista 130,85 0,58 54,63 62,48
Total de microrregides 132,46 0,59 53,99 64,26

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.
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Tabela 27. Médias de variaveis sociais por
categorias elegiveis de microrregioes

Categorias elegiveis Ezpee\r/?gaga Moi:fe; i:tﬁde Analfaé):tzissrr;?]én;)aiores Anos de estudo
Nenhum 67,42 33,92 26,32 4,09
Menos da metade 65,98 42,80 35,51 3,36
Mais da metade 65,83 41,05 33,25 3,44
Todos 63,41 51,00 39,80 2,86
Total de microrregides 0,2198 55,09 14,73 30,18

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

Tabela 28. Médias de variaveis econdmicas por
categorias elegiveis de microrregioes

‘o Percentagem Percentagem de
. o Renda per Indice de o LY

Categorias elegiveis ) - de municipios municipios lideres em

capita Gini L ~
especializados producéo

Nenhum 161,34 0,57 61,41 64,61
Menos da metade 114,42 0,59 42,06 64,48
Mais da metade 128,17 0,59 46,24 64,51
Todos 96,40 0,60 55,562 63,24
Total de microrregides 132,46 0,57 53,99 64,26

Fonte: Relatério da pesquisa estatistica — estimativa.

6.4. Tipologias Territoriais

As tipologias possibilitam estabelecer os diferenciais territoriais que
afetam o alcance dos objetivos da politica e condicionam o implemento
da estratégia operacional. Delas depende o0 avangco dos processos de
consolidagdo do modelo de gestéo territorial pautado nos Territorios de
Identidade. Existe ainda o propdsito de identificar as diversas caracteristicas
desses territdrios, além de escolher os que afetam o desenvolvimento da
politica do MDA.

A tipologia deve possibilitar a tomada de decisdes sobre diversas agdes
conforme os tipos de territdrios e, portanto, ser inserida nos planos de
acao das equipes técnicas, dos atores participantes e das comunidades
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envolvidas, enfim, todos os que tomam decisdes afetas ao processo da
politica.

A metodologia para a utilizagdo dos indicadores € dos modelos de
tipologias ndo pode ser estatica, mas deve dar conta dos fatores temporais
da estratégia em seus ajustes, podendo adequar-se as diversas fases
do processo — seja a conformagéo, consolidagéo ou a permanéncia — no
horizonte temporal de longo prazo.

» O modelo de tipologias territorial deve fornecer uma estrutura operacional
que possibilite 0 manejo de dimensdes quantitativas e qualitativas por
indicadores que podem ser administrados com objetividade e dentro das
condicdes de viabilidade operacional, ajustadas as condicoes de recursos
técnicos e financeiros.

» O modelo de tipologias territorial, como outro sistema qualquer de
acompanhamento e de informacdo, deve se associar a processos de
insercao a cultura de gestéo, geréncia, direcao e coordenacdo de toda
a estrutura operacional; € a eles ajustar-se a medida que seja necessario
garantir que os responsaveis pela administracéo e levantamento assumam
a responsabilidade de administra-los adequadamente.

» O modelo de tipologias territorial deve ser integrado aos sistemas de
acompanhamento, avaliagdo e monitoramento do MDA.

6.5. Modelo de Tipologias Territoriais

O modelo considerou fatores-chave de diferenciagao territorial. Foram
definidas trés fontes basicas que coincidem com o esquema dos momentos
ja descritos e com os critérios de heterogeneidade dos Territérios de
Identidade. Isso tem a ver com a massa critica para a capacidade de gestéo,
0s pontos iniciais do desenvolvimento e as caracteristicas de coesao para
a agao coletiva.

O quadroaseguir contém um grafico no qual se visualiza trés componentes
articulados. Foram considerados, ainda, trés fatores — ou dimensbdes — que
se mantém independentes entre si. Significa que em cada um dos Territorios
de ldentidade encontram-se fatores de heterogeneidade que os fazem
homogéneos em uma dimensé&o e diversos em outra.
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Quadro 9. Articulacao entre gestao, capacidade de gestéao e

identidade
Massa -
Impactos na e Objetivos e )
~ critica para . Umbrais do
gestao dos . impactos do )
s capacidade . desenvolvimento
territérios ~ desenvolvimento
de gestéo — _

\
\

Caracteristicas
Identidade da coeséo para
a acao coletiva

Nos tépicos a seguir, estdo descritos os processos de construcao das
dimensdes e seus objetivos, indicadores, formas de estimativas e forma
geral de aplicagéo.

Desenvolvimento de capacidades. Esta primeira dimenséo permite
diferenciar os Territorios de Identidade de acordo com as capacidades para
fazer a gestéo territorial em termos politicos e técnicos. Reflete o estado
de avanco nos limites intermediarios da politica que, como ja foi explicado,
refere-se a quatro frentes: organizacao, capacidades, articulacao de politicas
e dinamizacao econébmica.

De forma estrita, essa dimensao esta atrelada a linha basica da politica,
ao ser 0 ponto zero da construgéo territorial que avancara na medida em
que 0s processos estabelecidos na estrutura operativa rendam seus frutos.

As diferencas encontradas nos Territorios de Identidade indicam que esse
aspecto é determinante. E o é, devido as possibilidades de éxito para as
agendas de trabalho e de gestao, para os processos de desenvolvimento de
capacidades, as exigéncias de apoio técnico, a necessidade de promogao
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de processos democraticos e politicos e as possibilidades de se fazer
dotagbes orcamentarias.

O quadro seguinte contém os indicadores selecionados para estimar 0s
tipos de Territérios de Identidade, conforme a massa critica. A referéncia é a
capacidade de gestéo territorial:

Quadro 10. Indicadores para estimativa de tipos
de Territérios de Identidade

- Conformagéo de colegiados
Organizagao - Representatividade-legitimidade
- Gestao de agenda de conselhos

- Desenvolvimento do ciclo de gestao

|mpactc~>s ’ Massa Dessgvgggzzts de - Qualidade do plano de desenvolvimento
nagestao | critica para a P - Criagéo de unidades técnicas
dos capacidade

territérios de gestao - Diversos projetos para a agricultura familiar

Articulaggo de politicas - Diversas fontes de financiamento do MDA

- Associatividade produtiva
Dinamizagao econdmica - Investimentos produtivos
- Projetos de infra-estrutura produtiva

A estimacdo desses indicadores possibilita estabelecer trés tipos de

Territorios de Identidade:

» territdrios com elevado deficit de massa critica em termos de capacidade
para a gestao territorial, 0 que requer ajustes na estratégia pautada em
processos tutoriais de forte intervencao do nivel técnico central — federal
ou estadual;

» territorios com deficit médio, o que indica ajustes na estratégia operacional
para um modelo de acompanhamento com énfase em maior participacao
€ apoio aos aspectos técnicos e politicos especiais, objetivando cobrir
apenas aspectos em que as condicbes de capacidades territoriais
merecam;

» territdrios com baixo deficit, 0 que remete ao implemento de estratégias
que promovam a autonomia, a autogestdo, a auto-instituicao e baixos
niveis de intervencéo das searas federal e estadual.

Umbrais do desenvolvimento. A segunda dimensao se refere aos
componentes que formam parte dos impactos e objetivos de longo prazo
da politica de desenvolvimento rural em suas distintas dimensdes.

Considera-se a diferenciagdo dos Territérios de Identidade em termos
de suas condicdes de desenvolvimento a partir da perspectiva dos umbrais
que determinam metas e objetivos, ndo sendo consideradas, para isso, as
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restricdes ou limitagcdes da gestéo territorial. Significa que o tipo de objetivo
constitui diferenciador frente as dimensdes dos Territérios de Identidade —
por exemplo, a educacgao. O diferenciador ndo estabelece diferencial para o
nivel educacional, mas para as metas estabelecidas por territorio sobre este
componente. Ha territdrios que tém por meta combater o analfabetismo,
mas ha outros em que o0 propodsito é melhorar a qualidade da educacéo
secundaria. Esse é um fator de diferenciacdo de umbral ou objetivo, mas
nao de condicdes de vida ou de capacidade.

Considera-se, em certo sentido, que todos os territdrios, quaisquer que
sejam suas condicdes de qualidade de vida, pobreza ou de deficit de infra-
estrutura tém a mesma possibilidade de alcancar suas metas e seus umbrais
se a politica conseguir criar condigdes étimas para a gestao social.

O quadro a seguir contém os indicadores recomendados para esse
componente:

Quadro 11. Indicadores recomendados

- Nivel de renda per capita
- Crescimento econdmico
- Diversificacao e reconversao

Crescimento
econdmico

- Patriménio ambiental
- Conflitos ambientais
- Deficit hidrico
- Servigos ambientais

Sustentabilidade

- Conflitos de género
Equidade - Conflitos étnicos

Objetivos e Umbrais do - Distribuicao de renda

impactos do .
. desenvolvimento o . =
desenvolvimento - Distribuigao espacial da populagéo

- Processos de concentragao-dispersao
- Estrutura da base econémica por setores
- Estrutura de malha urbano-regional

Equilibrios regionais

- Taxa de emigragao
- Migracéo de retorno
- Estrutura da populacéo

Retencéo
populacional

- Conflitos de terras
- Conflitos produtivos
- Desenvolvimento da capacidade institucional
- Estrutura fiscal territorial

Governabilidade

As metas propostas, ao se ajustarem aos niveis de desenvolvimento
€ aos umbrais, condicionam 0s processos que conformam a politica, em
particular, os referidos aos investimentos, o que possibilita a construgéo de
estratos diferenciados que déo énfase as estratégias de desenvolvimento
em diversas frentes.
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Gestao de politicas diferenciadas nos territérios. Este terceiro
componente inclui 0os elementos que constituem a identidade, expressa
pelos Territérios de Identidade, conforme as linhas encontradas nas andlises
realizadas e apresentadas neste e em estudos anteriores.

O enfoque aplicado a este componente baseia-se nos principios da
acao coletiva, que da conta da capacidade que uma sociedade tem de se
mobilizar de forma organizada, visando o interesse comum. Essa acao esta
na base dos movimentos sociais, das acdes reivindicativas, contestatodrias ou
nas demandas para mudancas. A democracia e 0s processos participativos
vém abrindo espacos para que a acao coletiva seja reconhecida, legitimada
e considerada fator determinante de processos de gestao publica. Vai além
da participagdo ao ser reconhecida especialmente por sua capacidade
de iniciativa, autonomia e poder de transformac&o. Constitui mecanismo
adequado para aglutinar a energia social, mesmo dos descontentes, em
forca construtora.

A politica de desenvolvimento rural promovida pela SDT desenvolve
processos de fortalecimento dessa acao coletiva por meio de esquemas de
solucé&o negociada de conflitos, consensos territoriais e institucionalizacéo
dos espacos de interlocucédo entre os atores territoriais € os agentes
privados, sociais e publicos.

Um dos aspectos inovadores que a SDT introduziu sob o principio da acéo
coletiva é o reconhecimento e a promogéo da idéia de que a agéo coletiva é
determinada pela identidade como caracteristica de unidade diferenciadora
de um territério, da qual obtém sua forca de coeséo e capacidade da gestao.
Tem-se, pois, definido os Territérios de Identidade sob o entendimento de
que a acao coletiva constitui expresséo de energia social orientada para a
mudanca dos modelos de gestéo territorial.

Por essa razao, a identificacdo dos aspectos identitarios dos territorios,
ao determinar as caracteristicas de coesé&o para a acao coletiva, constitui
fator determinante do modelo de tipologias territoriais. E necessario enfatizar
e reiterar que a tipologia procurada nessa dimensao nao constitui uma busca
dos tipos de identidade, mas, sim, das caracteristicas dessa identidade que
fortalecem a coesdo social de grupos de atores territoriais em busca de
acgao coletiva envolvida nos processos da gestéo territorial.

As dimensbes apreendidas nas andlises feitas sobre as identidades estéo
sintetizadas em um conjunto de indicadores que podem expressar diferentes
tipos de identidade. A seguir, a estrutura de indicadores propostos:
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Quadro 12. Identidade — dimensoes e indicadores

- Ecossistemas
- Bacias hidrogréficas
- Crise ambiental

Socioambiental
Sociogeogréfica

- Sistemas produtivos
- Agricultura familiar
- Pélos de desenvolvimento
- Economias de enclave
- Pobreza
- Desigualdade

Socioecondmica

Caracteristicas
|dentidade da coeséo para a
ag&o coletiva Sociocultural

- Etnia
- Fatores histéricos
- Processos de colonizagéo
- Religido

- Organizagdes da sociedade civil
- Gestéo partidaria
- Conflitos de terras
Sociopolitica e - Conflitos econémicos
institucional - Processos antecedentes
- Instituigdes de referéncia
- Gestao local e estadual
- Estratégias de acesso a politicas

A estrutura das dimensdes da identidade possibilita definir grupos de
Territérios de ldentidade diferenciados com énfases diferentes em relacao
a cada uma das dimensdes, conforme as prioridades norteadas pelas
caracteristicas da identidade. Essa estrutura permite enfatizar a gestao das
agendas, conforme o que se segue:

» a dimensao sociocultural enfatiza o reconhecimento;

» a dimensao sociogeografica enfatiza o ordenamento;

» a dimensao socioecondmica enfatiza a producao e a equidade;
» a dimensao sociopolitica e institucional enfatiza a democracia; e
» a dimensao socioambiental da énfase a sustentabilidade.

6.6. Indicadores para o Modelo de Tipologias Territoriais

No quadro a seguir, estdo descritos os indicadores propostos
(nomeados por tipo de medicao, pela periodicidade da coleta e pelo
modelo recomendado). E possivel distinguir os indicadores que estdo
disponiveis nos sistemas de informacao e a periodicidade padrao, conforme
0s planos estatisticos nacionais. Identificam-se os indicadores que devem
ser levantados para alimentar o sistema e que devem ter periodicidade
minima anual. Com essas observacdes, se propde realizar um primeiro
levantamento sobre a linha base da politica para acompanhar e monitorar a
estratégia operacional de forma integral. A esse respeito, ilustram a situacéo
0S quadros a seguir:
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Quadro 14. Massa critica para a capacidade de gestao

Identidade e territério no Brasil

Componentes | Dimensbes Varidveis Indicadores Medicéo
Confor- Estrutura de - Qualitativa
2.1.1.| magéo de | 2.1.1.1. conformagéo do - Conformada a partir da
colegiados Conselho Territorial linha de base
Mecanismos de - Qualitativa
2.1.2.1. COnVocagao - Conformada a partir da
Represen- linha de base
tatividade - Qualitativa
2.1. Organizagao 2.1.2 o | 2.1.2.2. |[Mecanismos de eleigéo|- Conformada a partir da
/ legitimi- ;
dad linha de base
ace Mecanismos de - Qualitativa
2.1.2.3. L - Conformada a partir da
comunicagao linha de base
Gestado da Set iderad - Qualitativa
2.1.3.|agenda dos| 2.1.3.1. GIOres CONSIAerados | o ormada a partir da
na gestdo do conselho )
conselhos linha de base
Desenvol- - . - Qualitativa
vimento Inventario de agbes
2.2.1. . 2.2.1.1. |realizadas pelos atores |- Conformada a partir da
do ciclo de ) .
= no seio do Conselho linha de base
gestao
i - Quantitativa
Qualidade Indpada)res de
do Plano de avaliagao dos
2.2.2. 2.2.2.1. |componentes do Plano|- Conformada a partir da
Desenvol- - .
; de Desenvolvimento linha de base
vimento L
290, Territorial
Desenvolvimento| A . - Quantitativa
de capacidades 2.2.3.1. E><|sten0|,a d.e unidade | _ Disponivel na base de
técnica
dados
Conformagéo da - Quantitativa
2. Massa Criagdo de | 2.2.3.2. nidad t? ni - Disponivel na base de
critica para 2.2.3.| unidades unioade tecnica dados
capacidade de técnicas Dependéncia da
gestao unidade técnica por - Qualitativa
2.2.3.8.| parte das instancias |- Conformada a partir da
publicas locais e linha de base
territoriais
Diversos Projetos financiados - Qualitativa
projetos € em execugao
2.3.1. . eiﬁtira 2.3.1.1. promovidos e soba |~ Con{prhmaéjag partir da
. B 9 - gestdo dos conselhos inha de base
2.3. Articulagéo familiar
de politicas Dflgi‘[:s Instituicoes que - Qualitativa
, financiam os projetos )
232. SZH;TC; 23211 "soba gestdo dos |~ Conﬁrhn;aéj:gazzmr da
i
do MDA conselhos
Empreendimentos - Quantitativa
Associa- 2411, associativos - Disponivel na base de
2.4.1.| tvidade dados._
T auti - Quantitativa
produtiva | 5 4 1.2 Cooperativas - Disponivel na base de
dados
) . - Quantitativa
) 24 _ 2.4.21. Valqr de |nvestl|m9nltos - Disponivel na base de
Dinamizagao l|nVGS- privados territoriais dados
econdmica |2.4.2.| timentos - Quantitativa
produtivos = } .
2.4.2.2. | Geragéo de emprego | - Disponivel na base de
dados
z;c?r?ftéﬁ Valor de investimentos - Quantitativa
243 cotrutura | 2431 em b%résugsggcos - Disponivel na base de
produtiva P dados
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6.7. Modelos de Estimacéao de Categorias, Estratos ou Tipos

Com o estabelecimento dos indicadores para cada componente,
dimenséo e variavel, chega-se a estabelecer as técnicas de estimacéo e de
definicdo das categorias ou estratos territoriais que conformam as tipologias
territoriais. Estabelece-se um mecanismo particular de estimacdo e de
tratamento dos dados para cada uma das dimensdes, conforme quadros
a seguir:

Quadro 16-A Dimensao socioambiental e sociogeogréfica
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Quadro 16-B. Dimensao socioeconémica (ltem 1.2)

1.2.1.

Sistemas
produtivos

1.21.1.

Base econdmica

1.2.2.

Agricultura familiar

1.2.21.

Numero de
agricultores
familiares

1.2.2.2.

Taxa de incidéncia
de agricultura
familiar

(tem 1.1)
Pertinéncia dos Qualificagcdo dos Territdrios
Territorios de de Identidade em termos das
111, Ecossistemas 1111, Idenndadg a algum cond@ogs amblgntals_:
ecossistema - Categoria 1. Incidéncia
estratégico ou rea de | ambiental na delimitago territorial
conservagao (de dois a mais atributos s&o
. definidores dos limites territoriais)
Pertinéncia dos
, Territdrios de - Categoria 2. Média incidéncia
1.1.2. Bacias 1.1.21 |dentidade a uma

ambiental na delimitagao territorial
(um dos atributos € o definidor
dos limites territoriais).

bacia hidrogréfica
estratégica

Identificagao de - Categoria 3. Baixa incidéncia

1.2.8.

Pdlos de
desenvolvimento

1.2.31.

Pertinéncia dos
Territorios de
Identidade de pélos
de desenvolvimento
econdémico,
cidades ou distritos
industriais

1.2.4.

Economias de
enclave

1.2.4.1.

Presenca de
exploragcdes
extrativistas ou
intensivas

1.2.5.

Pobreza

1.2.51.

IDH

1.2.5.2.

indice de pobreza

1.2.53.

Indicador de
necessidades
basicas insatisfeitas

1.1.3. | Crise ambiental 1.1.31. problemas graves de | ampiental na delimitago territorial
deficit ambiental ou (nenhum atributo é definidor dos
degradacéo de solos limites territoriais)

188

1.2.6.

Desigualdade

1.2.6.1.

indice de Gini sobre
renda

1.2.6.2.

indice de Gini sobre
terra

Qualificagdo dos Territérios de
Identidade nos termos das condi¢des
socioecondmicas (indicadores: 1.2.1.1. a
1.2.4.1).

- Categoria 1. Alta incidéncia econémica
na delimitag&o territorial (dois ou mais
atributos sao definidores dos limites
territoriais).

- Categoria 2. Incidéncia econdémica média
na delimitagao territorial (um dos atributos
é definidor dos limites territoriais).

- Categoria 3. Baixa incidéncia econémica
na delimitagao territorial (nenhum atributo é
definidor dos limites territoriais).

- Qualificagéo dos Territérios de Identidade
em termos dos estratos socioecondmicos,
conforme indicadores 1.2.5.1. a2 1.2.6.2.

- Construgao da qualificagao quantitativa
do nivel econémico.

- Estrato 1. Alta incidéncia econémica
na delimitagao territorial (33% de baixas
condigbes econdmicas).

- Estrato 2. Incidéncia econémica média na
delimitagao territorial (33% de condigbes
econdmicas médias).

- Estrato 3. Incidéncia econémica baixa na
delimitagao territorial (33% de condigbes
econdmicas elevadas).




Identidade e territério no Brasil

Quadro 16-C. Dimenséao sociocultural (ltem 1.3)

Presenca de grupos

1.3.1. Etnia 1.3.1.1. indigenas ou
quilombolas
13921, Tempo dQ fo'rmagao
territorial
1.8.2. | Fatores histéricos
1390, Processo aﬁ[cglador
do territdrio
Processos de titulacéo
1.3.3.1.
133 Processos de de terras
o colonizag&o Programas de
1.3.3.2.
assentamentos
Presenca de
organizagoes
1.3.4. Religido 1.3.4.1. religiosas que

participam na gestao
territorial

- Qualificagdo dos Territérios
de Identidade em termos das
circunstancias socioculturais.

- Categoria 1. Incidéncia cultural
elevada na delimitacéo territorial
(dois ou mais atributos sao

definidores dos limites territoriais).

- Categoria 2. Incidéncia cultural
meédia na delimitagao territorial
(um dos atributos é definidor dos
limites territoriais).

- Categoria 3. Incidéncia cultural
baixa na delimitagao territorial
(nenhum atributo é definidor dos
limites territoriais)
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Quadro 16-D. Dimensao sociopolitica e institucional (ltem 1.4)

Organizagoes Grau de filiagdo em organizagdes de
1.4.1. | dasociedade | 1.4.1.1. 540 em organizag
» grupos de interesse
civil
1.4.2.1. Perfil eleitoral
142 Gestao
e partidaria 1420 Relagao de organizagdes da sociedade
e civil e partidos politicos
143, Conflitos de 1431, Identificagéo de conﬂﬂos de terras ndo
terras resolvidos
1.4.4. Coqfhtps 1.4.4.1. Estrutura de concentragdo empresarial
econdmicos
Processos Inventério de projetos ou de programas
1.4.5. 1.4.51. o L
antecedentes regionais ou territoriais
Instituicdes lideres do processo de
Instituicdes de gestdo territorial conforme sua natureza
1.4.6. A 1.4.6.1. o . .
referéncia publico-privada e do nivel federal,
regional ou local
147, Gestéo local ou 1471, Grau de participacdo dos governos

estadual

estaduais e municipais

- Qualificagaéo dos
Territérios de Identidade
em termos das condi¢des
sociopoliticas.

- Categoria 1. Incidéncia
politica elevada na
delimitagao territorial (dois
ou mais atributos s&o
definidores dos limites
territoriais).

- Categoria 2. Incidéncia
politica média na
delimitagao territorial (um
atributo definidor dos
limites territoriais).

- Categoria 3. Baixa
incidéncia politica na
delimitagéo territorial
(nenhum atributo é
definidor dos limites
territoriais).

Quadro 16-E. Dimensao organizacional (Iltem 2.1)

Conformagao de

Estrutura de

211 colegiados 2.1.1.1. conformagao do
9 Conselho Territorial
2121, Mecanlsmo§ de
convocagao
Represen- )
2.1.2. tatividade/ | 2.1.2.2. Meozgf’ggs de
legitimidade G
2123, Mecanlslmos~de
comunicagao
Gestéo da Setores
2.1.3 agenda do 2.1.3.1. considerados na
Conselho gestado do Conselho

- Qualificagéo dos Territérios de Identidade em
termos do grau de organizagao.

- Construgéo da qualificagdo quantitativa de

organizagdes, tomando-se por valor maximo

0 mais alto nivel alcangado em um territério e
fazer a classificacéo a partir deste.

- Estrato 1. Condigdes mais baixas de 33% de
organizagao.

- Estrato 2. Condigoes médias de 33% de
organizagao.

- Estrato 3. Condigoes elevadas de 33% de
organizagao.
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Quadro 16-F. Dimensao desenvolvimento de capacidades (ltem 2.2)

Identidade e territério no Brasil

Quadro 16-H. Dimensao dinamizacao econémica (ltem 2.4)

Empreendimentos
e 2411, L T
044 | Associatividade associativos - Qualificagéo dos Territdrios de
produtiva ) Identidade em termos dos estratos de
2.4.1.2. Cooperativas dinamica econdmica.
241 Valor do investimento | - Construgdo da qualificagao quantitativa
045 Investimentos e privado territorial da dindmica econdémica.
T produtivos N
. - Estrato 1. 33% com as dindmicas mais
2.4.2.2. Gerag&o de emprego baixas.
‘ ' Valor do investimento | - Estrato 2. 33% com dindmicas médias.
Projetos de infra- L
2.4.3. estrutura produtiva 2.4.3.1. publico em bens o o
p produtivos - Estrato 3. 33% com altas dinamicas.

Inventario de acdes
504 | Desenvolvimento 2011, realizadas pelos - Qualificagao dos territérios
do ciclo de gestao atores no interior do de Identidade em termos do
Conselho grau de desenvolvimento das
capacidades.
Indicadores de = e
o - Construgéo da qualificagdo
. avaliagao dos - )
Qualidade componentes quantitativa das capacidades,
2.2.2. do Plano de 2.2.2.1. N tomando-se como valor maximo
) do Plano de . .
Desenvolvimento ) o nivel mais alto alcan¢ado
Desenvolvimento o
L por algum territério e fazer a
Territorial e )
classificacao a partir deste.
2.2.3.1. E><|stenf|,a d.e unidade - Estrato 1. 33% das
écnica : . .
capacidades mais baixas.
2030 Conformagao da
B unidade técnica - Estrato 2. 33% de capacidades
203 Criagcéo de médias.
7" | unidades técnicas Dependéncia da
unidade técnica por - Estrato 3. 33% de altas
2.2.3.3. parte das instancias capacidades.
publicas locais e
territoriais

Quadro 16-G. Dimensao articulacdo de politicas (ltem 2.3)

Projetos
Diversos financiados e
231, projet_os para | 444 em execugéo
a agricultura promovidos (pelo)
familiar e sob gestao dos
conselhos
Fonte de Instituicdes que
diversos financiam projetos
2.3.2. financia- 2.3.2.1. de investimento
mentos do sob gestédo dos
MDA conselhos

- Qualificagao dos Territérios de Identidade em
termos do grau de articulagao.

- Construcéo de qualificagao quantitativa da

articulagao, tomando-se como valor maximo

o nivel mais alto alcangado por um territério e
elaborando a classificagao a partir deste.

- Estrato 1. 33% com as mais baixas
articulagdes.

- Estrato 2. 33% com articulagdo média.

- Estrato 3. 33% com altas articulagdes.

Quadro 16-l. Dimensao crescimento econémico (ltem 3.1)

- Qualificagao dos Territérios de
Identidade em termos dos estratos

de crescimento econdémico.

- Construgéo da qualificagao
quantitativa da dindmica econdémica.

- Estrato 1. 33% com crescimento
mais baixo.

- Estrato 2. 33% com crescimento
médio.

3.1, | Nvelderenda |5 44 Renda por habitante
per capita
3101 Taxa de Clresqmento
c . " territorial
31.0 rescimento
econdémico .
Empreendimentos
3.1.2.2. :
produtivos novos
3.1.3.1. Mudancas tecnolégicas
313 D|verswf|cag;e30 e
reconversao
3.1.3.2. Novas areas de produgao

- Estrato 3. 33% com alto
crescimento.

Quadro 16-J. Dimensao sustentabilidade (Iltem 3.2)

321, Patnmomo 3211 Inventario de recursos
ambiental naturais
Conflitos de uso de
Conflitos solo, de conservagao,
8.2.2. ambientais 82.21. de biodiversidade e de
saneamento
3231 Condicoes guanntahvas
Deficit da agua
3.2.3. o
hidrico Condigoes qualitativas
3.2.3.2. .
da agua
304 Sery|go§ 3041 Atividades de servigos e
ambientais pagamentos ambientais

- Qualificagéo dos Territérios de Identidade
em termos dos estratos de sustentabilidade
ambiental.

- Construgéo da qualificagdo quantitativa da
sustentabilidade ambiental.

- Estrato 1. 33% com as condi¢des mais
baixas de sustentabilidade.

- Estrato 2. 33% com condi¢cdes médias de
sustentabilidade.

- Estrato 3. 33% com altas condigbes de
sustentabilidade.
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Quadro 16-K. Dimenséao eqiiidade (ltem 3.3)

- Qualificagao dos Territérios de Identidade em termos
dos estratos de equidade.

- Construgao de qualificagao quantitativa de equidade.

- Estrato 1. 33% com as mais baixas condi¢des de
equidade.

Inventario
331, Confhtos de 3311, de conflitos
género declarados de
género
) Inventario de
332, | Conitos | 5354 | confitos de
étnicos s
natureza étnica
e Distribuigao de
3.3, | DISUIBUGE0 | 35 54 | renda indice de
de renda Gini

- Estrato 2. 33% com condi¢cdes médias de equidade.

- Estrato 3. 33% com altas condigbes de equidade.

Quadro 16-L. Dimenséao equilibrios regionais (ltem 3.4)

Distribuigao Processos de
3.4.1 espacial da | 3.4.1.1. | concentracdo-
populagéo dispersao
Estrutura Classificacao
da malha dos centros
3.4.2. 3.4.2.1. urbanos e
urbano-
regional dos graus de
centralidade

- Qualificagao dos Territérios de Identidade em termos
dos estratos de equilibrios regionais.

- Construcao de qualificagdo qualitativa de equilibrios
regionais.

- Categoria 1. Territérios integrados com polos regionais
ou metropolitanos.

- Categoria 2. Territérios integrados com pdlos sub-
regionais ou locais.

- Categoria 3. Territérios sem articulagao urbana
importante.

Quadro 16-M. Dimensao retencao populacional (Iltem 3.5)

351, Expulsao~de 3511, Tgxa d§
populagdes emigracéo
350 Migragéo de 3521, Taxa de
retorno retorno
Estrutura
3.5.3.1. por idade e
género
353 EstruturaNda
populagéo
3530, TaxasAde.
dependéncia

- Qualificagao dos Territérios de Identidade em termos
dos estratos de retengao populacional.

- Construgéo de qualificagdo quantitativa de retengao
populacional.

- Estrato 1. 33% com as mais baixas condi¢bes de
retencéo.

- Estrato 2. 33% com as condi¢cdes médias de retencéo.

- Estrato 3. 33% com altas condigbes de retencéo.

Identidade e territério no Brasil

Quadro 16-N. Dimensao governabilidade (Iltem 3.6)

361 Conflitos de 3611 Requerimentos de
T terras 1 Reforma Agréria - Qualificagédo dos Territérios de Identidade, em
termos dos estratos de governabilidade.
Conflitos
3.6.2.1. . i o
362 Conflitos trabalhistas - Construgéo de qualificacao quantitativa de
.6.2. produtivos Formalizagao governabilidade.
3.6.2.2. )
Ih . ) o
trabalhista - Estrato 1. 33% das mais baixas condi¢des de
governabilidade.
Desenvolvimento Aplicagéo de
3.6.3. | decapacidade | 3.6.3.1. | instrumentos de - Estrato 2. 33% com condicoes médias de
institucional gestéo governabilidade.
Estrutura fiscal - Estrato 3. 33% com altas condigbes de
3.6.4. territorial 3.6.4.1. | Dependéncia fiscal governabilidade.

E possivel, desde que a estratégia de medicdo dos indicadores e a
classificacdo dos Territérios de Identidade sejam desenhadas de maneira
adequada, conforme as diferencas estabelecidas em termos das categorias
que emergem dos componentes, dimensdes, variaveis e indicadores, contar
com as categorias definidas neste capitulo e estabelecer as estratégias
diferenciadas para operacionalizacdo em cada componente, 0 que pode
ser visualizado na matriz a seguir:
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Estratégia operacional

Investimento

Co-financiamento

Financiamento
concorrente
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7. DESAFIOS DA POLITICA PARA
OS TERRITORIOS DE IDENTIDADE

A adogado da estratégia dos Territorios de Identidade que vem sendo
implementada na América Latina é uma das mais inovadoras em termos das
concepgdes do desenvolvimento baseado no territorio. As politicas brasileiras
iniciam essa experiéncia, na qualidade de percepcéo emergente, a partir de
instituicdes criadas ha pouco tempo, ainda em processo de consolidacdo, mas
que vém assumindo essa estratégia desde sua concepgao. Um exemplo é a
Secretaria de Desenvolvimento Rural.

O alcance dessa estratégia inibe apreciacdes conclusivas sobre a evolucao
dos processos que abrange ao implicar reformas da gestéo publica. E necessario
um esforco para que ocorram mudancgas profundas na cultura de execucao da
politica publica e na estrutura do poder inerente & gestao publica. E preciso
reforcar que as analises do processo tém de considerar a influéncia dos
horizontes temporais sobre os resultados previstos. A mudanga que impulsiona
a transformacao do modelo extrapola o longo prazo e constitui opgéo de futuro
com resultados para as futuras geragdes. Isso implica ter a necessaria coeréncia
para entender a necessidade de construir (pensamento futuro) para quem na
realidade for assumir os seus impactos.

S&0 necessarias a sistematizacdo de resultados e a aprendizagem durante o
processo, como forma de gestdo do conhecimento gerado nos ciclos da gestao
territorial. Ndo ha como predeterminar uma férmula para obter a certeza do
desenvolvimento. Os paises da América Latina e Caribe, seus estados e suas
sociedades civis estao construindo uma nova geracao de politicas publicas.
Importa, entdo, estabelecer um processo permanente de sistematizacao,
acompanhamento e avaliacao desses processos.

A condicdo do enfoque territorial que integra a descentralizacdo e a
participacéo impoe o protagonismo de amplo nimero de atores que questionam
as visdes de acompanhamento e de avaliagdo centralizadas ou de controle
(casos de favorecimento a sistemas de acompanhamento que buscam envolver
todos os atores). A gestao do conhecimento constitui um dos principais desafios,
pois abrange o resultado pedagdgico, a flexibilidade na gestéo e a apropriagao
por parte dos atores e dos agentes envolvidos.
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A natureza da estratégia centrada nos Territérios de Identidade representa
um dos mais complexos desafios da reforma operacional do Estado que, por
tradicao, opera em termos de gestao setorial-centralizada. O desenvolvimento
territorial imp&e a simultaneidade ou a articulagao das politicas direcionadas
aos territdrios. Todas essas politicas representam visdes politicas, técnicas
e diferentes ideologias, tornando-se facil distinguir os grupos de interesses
implicitos nas estratégias de politicas publicas. As fortes criticas ao modelo
devem-se a necessidade de conseguir a articulacdo dessas politicas em meio
ao seu limitado avango da coordenacgéo setorial, pois elas sdo defendidas pela
utdpica unidade do Estado em termos de sua gestao.

Falta muito para alcancar o caminho da articulacdo, mas evidencia-se a
natureza da rede de politicas publicas e de instituicdes que conforma o Estado,
com seus espacgos de autonomia e complexos processos de interacdo. A
tendéncia do Estado € constituir-se em um complexo sistema configurado por
uma variada e diferenciada oferta de instrumentos de intervencao que devem se
adequar a nova e qualificada demanda: eis o eixo central da estratégia territorial,
em sua capacidade de fortalecer, ordenar e atribuir poder, se desejavel, aos
beneficiarios dessas politicas.

O maior desafio esta na capacidade de resposta de politicas — n&o unificadas
— na perspectiva de atender as demandas descentralizadas, empoderadas e
integradas. Torna-se oportuna a discussao sobre a legitimidade do Ministério de
Desenvolvimento Agrario para conduzir o processo territorial, considerando-se
a natureza multidimensional e muitissetorial.

Vem sendo debatida a necessidade de desruralizar o desenvolvimento
territorial, no momento em que a Secretaria de Desenvolvimento Territorial
vivencia o dilema entre seus objetivos € a responsabilidade de apoiar a
agricultura familiar em meio a pressao (inerente aos territérios que demandam
acoes referidas as diferentes areas da agricultura), ao mesmo tempo em que os
atores territoriais perpassam os grupos especificos de agricultores familiares.

O campo para a solucdo deste dilema esta na estratégia definida para a
organizagdo da politica de gestdo territorial, orientada pelos Territorios de
Identidade. Tem-se exercitado um processo da gestdo social do territério
de forma a envolver as dimensdes técnicas e politicas, em termos de viséo
pragmatica de desenvolvimento. Esse processo vem sendo conduzido tendo
a agricultura familiar como porta de entrada, pois ela abre espaco para novas
estratégias orientadas ao contexto dessa atividade, o que conduz a uma
percepcao integral a ser resolvida no seu territorio.

Trata-se de um procedimento que abre uma nova porta para abrigar um
conjunto maior de atores sociais componentes do territério, resultando em
um dos desafios a ser enfrentado pela estratégia de Territérios de Identidade:
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compatibilizar as metas de desenvolvimento territorial com a especificidade das
estratégias em atender a agricultura familiar.

Nesse ponto, deve ser lembrado que o enfoque territorial ndo se antepde e
nao é contraditério as responsabilidades setoriais da agricultura familiar. Pelo
contréario, ha uma complementaridade no cenario de eficiéncia, com resultados
de maior impacto. O conceito de gestdo social pressupde que a politica
publica ndo se limita a acdo dos agentes publicos. Ele implica um esquema
de co-responsabilidade que aumenta a complexidade do modelo, mas com a
vantagem de obter a participacéo politica e de gestao dos atores do territério,
0 que garante um processo mais fluido e eficaz. A consolidacéo desse modelo
constitui 0 ponto critico da politica diante dos desafios politicos e técnicos de
grande proporcao. Até o momento, o processo teve inicio em suas dimensoes
formais, mas aponta para a necessidade de ser consolidado em termos de
sistema de valores e de incentivos que devem ser convertidos em confianca
para assegurar todo o processo.

O fundamento dos novos modelos de gestédo do desenvolvimento tem sido
a participacéo, que indica sua enorme capacidade de contribuir na melhoria da
gestao das politicas. Mesmo assim, esse € o primeiro passo de um processo
que deve ir bem mais longe. A participagcdo continua tendo o sabor do
alheio, aquilo que vem de fora, ja que 0s modelos territoriais tendem sempre
aos moldes autarquicos, sob processos descentralizados, de autogestao e,
inclusive, de auto-instituicao. Por isso 0s processos que foram iniciados se
abrem a possibilidade de territérios flexiveis relacionados a identidade, que
expressa territérios autdnomos. E um aspecto que constitui grande desafio,
em especial, devido a sua natureza politica e subversiva da ordem estabelecida
pela tradicional politica publica que se define de forma exdgena em relagéo ao
territério, onde € executada de forma participativa.

O modelo que vem sendo desenvolvido pretende gerar capacidades,
incentivos e legitimidade para firmar essa autonomia territorial — quando o eixo
se descola da linha central dos tradicionais programas de desenvolvimento para
a possibilidade da interlocucéo e gestdo compartilhadas, de forma a envolver
os atores territoriais € a complexa malha de politicas e instituicdes publicas.
Esse novo modelo favorece bastante os processos de descentralizagcédo e
de fortalecimento das regides, na condicdo de entidades territoriais, agora
baseadas em suas identidades.

A estratégia do desenvolvimento territorial implantada pela SDT supde
instrumental técnico com o propodsito de promover a gestao social do territério
ao alcance de um ciclo baseado em processos de planejamento. Neste caso,
observam-se avangos que se antecipam a gestdo social e ao planejamento.
Antecipam-se ainda a outros modelos, devido ao método que possibilita um
verdadeiro protagonismo metodoldgico, a proporgdo que se aplicam adequadas
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ferramentas de planejamento (0 que constitui um grande desafio). Pretende-
se que o planejamento, com todo seu instrumental técnico, beneficie e apdie
a gestao social em seus complexos desafios, notadamente as heterogéneas
capacidades técnicas dos atores territoriais.

O avango obtido com a implantacdo dos planos territoriais em prazo
relativamente curto &€ um destaque relevante. Além de suas qualidades técnicas,
0s planos representam a primeira etapa que legitima a participagéo dos atores
territoriais nos processos decisoérios (em Ultima instancia). A participacao é a
Unica e verdadeira forma de exercer a co-responsabilidade, conforme o conceito
de gestéo social do territério.

A passagem dos processos de participacao e de planejamento participativo a
modelos auténomos de gestao social do territdrio depende, de forma critica, do
alcance aos sistemas do investimento publico. Ainda ndo ha o reconhecimento
das estruturas territoriais, da descentralizacéo e dos planos territoriais devido aos
mecanismos e regras inerentes a operacgao vital de investimentos necessarios a
execucao das estratégias contidas em projetos de desenvolvimento territorial.
Esse é um grande desafio da articulacdo, da negociacao e da gestdo para
afetar os sistemas orcamentarios e investimentos de outras estruturas (até de
ministérios, como é o caso do Ministério do Desenvolvimento Agrario).

De fato, & mais um desafio a enfrentar, mas que esta evidenciado como uma
das areas de resultado da estratégia: a articulacao das politicas. Essa reflexao
vai além das instituicdes federais. Deve orientar os investimentos estaduais e
municipais destinados as demandas requeridas e legitimadas sob o enfoque da
gestao social do territério.

A forga desse processo reside na capacidade de mobilizag&o da sociedade,
na criacao de espacos de legitimacao para abriga-la e na criagdo de um sistema
de estimulo baseado na confianga, de forma a evidenciar a importancia da
organizagéo social como motor deste processo.

A democracia representativa, com a eleicdo de seus representantes,
consiste em espago original do exercicio cidadao e tem avancado para formas
mais amplas ao incluir a participacdo da democracia direta, o que reforca a
importancia das organiza¢des para a agao, a gestao, o planejamento, a execucao
e o controle social. E uma alternativa aos modelos tradicionais de organizacées
em espagos restritos, que as conduzem naturalmente a exaustdo de suas
acbes em espaco de contestacdo. O fortalecimento dessas organizacdes, em
especial no campo politico, € outro enorme desafio para o processo territorial,
porque essas organizacdes constituem-se fator determinante da forca politica
da estratégia (dos Territérios de Identidade) e, como resultado, dardo suporte a
sustentabilidade no longo prazo.
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A gestao social do territdrio norteia a intervencao ativa dos atores na condicao
de energia social em movimento. Essa é a forga real do processo territorial €, em
ultima instancia, &€ nessa perspectiva que se orientam os esforcos da politica. A
apreensao dessa forga social conceitua-se no capital social, que explica bem a
energia social como um dos componentes fundamentais do desenvolvimento
econdmico, com énfase na capacita¢do e no desenvolvimento humano.

A acdo coletiva — mobilizagdo direcionada, legitimada e equipada com
instrumentos para a gestao — € o conceito que melhor define essa forga social
no cenario da gestédo social do territério, que, neste caso, conta com sentido
politico de maior propagacéo. O verdadeiro desafio da mobilizagéo consiste em
converter a energia social em agao coletiva.

O fator mais importante da estratégia brasileira estd na forma como vem
ocorrendo a associacao entre a identidade e 0 processo de mobilizac&o social
no territério. A andlise feita da suporte a idéia de que o reconhecimento da
identidade que conforma os territérios permite superar muitas das tradicionais
barreiras que dificultam a participagcédo. Com isso, chega-se a espagos mais
adequados as organizacdes sociais — aqui consideradas como manifestacoes
da identidade — para encontrar o caminho natural de seus processos histéricos
e inserir-se ao processo de gestao social do territério em implantacéo. Constitui
enorme desafio politico manter a flexibilidade que da suporte a identidade
durante o processo que limita e configura os territérios, considerando a forga da
tradicao e da histdria territorial.

A instancia de formalizac&o, de legitimidade da agéo coletiva, é determinada
pelos colegiados territoriais na condicdo de canalizadores e centros de
interlocucdo publico-privada. As fungdes mais importantes dos conselhos
s&o obter acordos e consensos e encaminhar processos de negociagao.
Evidenciam-se importantes avangos obtidos no caminho da conformacgao e da
formalizagdo, mesmo diante dos desafios referidos a criacao das capacidades
necessarias para que essa instancia cumpra seu papel. Ha desafios técnicos
que se referem ao desenvolvimento de capacidades e também sobre a
informacao plena e sobre a criagdo de motivagdes e de conquista de confiangca
do dimensionamento publico-privado.

Ha ainda outros dois desafios mais importantes: a sensibilizacdo dos
agentes publicos que formam os colegiados, que nao fazem parte da estrutura
institucional da SDT, mas tém a possibilidade real de fazer a articulagao das
politicas; e a legitimidade e representatividade dos porta-vozes das organizacoes
e das comunidades que fazem parte dos processos de negociagao ao influir
na qualidade dos processos de convocagado e comunicagcdo com as bases e
por influenciar na defesa dos interesses particulares e coletivos. Essas tarefas
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devem assumir espaco central nas estratégias de fortalecimento do modelo da
gestao social do territorio.

Em outra dimensao da politica, adverte-se sobre a importancia dos avangos
conceituais da estratégia. Como foi possivel constatar neste estudo, € indiscutivel
a coeréncia tedrico-conceitual do instrumental aplicado, especialmente, quanto
aos conceitos de identidade e de territério que proporcionam forgca e consisténcia
ao planejamento.

Constata-se ainda que a gestao do conhecimento — inerente ao processo
em si — tem grande importancia politica. Ela leva ao esforco de legitimagao
que proporciona uma estratégia com rigor e coeréncia e recomenda manter
as portas abertas a reflexdo e a andlise comparativa em relacao as politicas
territoriais que vém sendo executadas em outros paises. Por fim, importa
reconhecer, enfatizar e avaliar o desafio que implica a adogao dos critérios de
diferenciacao das estratégias e das politicas.

A heterogeneidade territorial do Brasil expressa-se em multiplas identidades
na sociedade. Isso forca a adocdo dos mecanismos para focalizar e dar
autonomia aos territérios. Constitui desafio a proposta de definicdo de critérios
para estabelecer as tipologias a serem aplicadas e adaptadas aos processos
conforme as condicdes de cada territdrio.

Capitulo 8
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