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Resumo

Este trabalho insere-se na tematica das politicas puiblicas regional e territorial do Brasil, destacando
a dinamica escalar existente nelas. O objetivo é verificar em que medida essas politicas, que incidem
sobre o mesmo espaco geografico e que tém por finalidade promover o desenvolvimento em suas
regides/territérios, interagem e dialogam entre si. As andlises foram sobre a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e a Politica Territorial Brasileira através do Programa
Desenvolvimento Sustentavel de Territoérios Rurais (Pronat) e o Programa Territérios da Cidadania
(PTC). Para viabilizar essas apreciacoes, foram selecionadas areas geograficas comuns a execucao
das politicas, compreendendo assim os territérios rurais Sudoeste do Parana (PR) e Oeste
Catarinense (SC) e o territorio da cidadania Médio Alto Uruguai (RS) que estdo inseridos na
mesorregiao Grande Fronteira do Mercosul. Essa regido é também o foco do Promeso, programa
vinculado 2 PNDR. A pesquisa até o momento realiza seus estudos a partir de dados secundarios,
tendo como primeiros resultados a ndo convergéncia de agdes entre a politica territorial e a regional,
muito embora seus objetivos sejam semelhantes e suas areas de atuacéo estejam sobrepostas.
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Abstract

This paper is inserted in the theme of regional and territorial public policies in Brazil, highlighting
the dynamic scale existing in them. The objective is to verify to what extent these policies which
focus on the same geographical space and aims to promote development in their regions / territories
interact and dialogue with each other. The analyzes were on the National Policy for Regional
Development (PNDR) and the Brazilian Territorial Policy through the Sustainable Development
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Program of Rural Territories (PRONAT) and the Citizenship Territories Program (PTC). To make
possible the assessments common geographical areas were selected in the implementation of these
policies, thus including rural territories Sudoeste do Parana (PR) and Oeste Catarinense (SC) and
the territory of citizenship Médio Alto Uruguai (RS) which are inserted in mesoregion Grande
Fronteira Mercosul. This region is also the focus of Promeso, program linked to the PNDR. The
research until the /moment conducted their studies from of secondary data having as first results
the non-convergence of actions between territorial and regional policy, although their goals are
similar and their areas of expertise are overlapped.

Keywords: Development. Territory. Region. Scales.

Introducao

O objetivo deste trabalho consiste em apresentar elementos da politica regional e territorial
brasileiras, destacando a dinimica escalar de ambas. Com isso, pretende-se verificar em que medida
essas politicas, que incidem sobre o mesmo espago geografico e que tenham por finalidade promover
o desenvolvimento em suas regides/territorios — considerados espacos de vulnerabilidade -
interagem e dialogam. A essa problematica cabe destacar a afirmacao de Favareto (2006), segundo
a qual a incorporacao do adjetivo territorial ao desenvolvimento, empregado por organizacoes nao
governamentais, pela burocracia estatal e por movimentos sociais, € marcada por uma incorporacao
“por adicao” e ndo como um sinal de mudanca institucional.

Para embasar as andlises empiricas, serd utilizada a abordagem escalar, a qual pode ser
compreendida de duas formas: enquanto categoria na pratica, quando se constitui em um processo
politico em que arenas e instancias se constituem na busca do estabelecimento de aliancas, nas quais
também podem ocorrer confrontos, exigindo que se lance mao de instrumentos e recursos buscando
os resultados que sejam melhores para o todo. Ja4 enquanto categoria e unidade de analise, pode ser
compreendida como locus e veiculo pelo qual as relagdes socioespaciais se estruturam e operam.
Com base nessa segunda perspectiva, e para analisar a primeira, entende-se que a analise escalar
permite compreender as arquiteturas sociais, econémicas e politico-institucionais constituidas pelos
atores no espacgo que, no caso desta pesquisa, remete as regioes e aos territérios nos quais incidem
as politicas de desenvolvimento regional e territorial.

Assim, no contexto exposto, sera objeto de analise, neste trabalho, a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e a politica territorial brasileira: o Programa Desenvolvimento
Sustentavel de Territérios Rurais (Pronat) e o Programa Territérios da Cidadania (PTC). No ambito
dessas politicas, serdo estudadas a mesorregido Grande Fronteira do Mercosul (PNDR) e os
territérios rurais Sudoeste Paranaense e Oeste Catarinense (Pronat) e Médio Alto Uruguai (PTC),
no intuito de identificar as repercussoes territoriais de acdes implementadas por essas politicas nos
referidos espacos.

A metodologia empregada remete a analise de dados secundéarios, com base em documentos
oficiais sobre as politicas e bases de dados como o Sistema de Gestdo Estratégica e Planos
Plurianuais. As analises desses dados secundarios denotam que nao ha convergéncia de acoes entre
a politica territorial e regional, muito embora seus objetivos sejam semelhantes e suas areas de
atuacao estejam sobrepostas.

O trabalho estd estruturado em seis secOes. Seguindo esta introducdo, apresenta-se a
discusséo sobre o desenvolvimento regional e territorial junto a abordagem escalar para analisar os
processos de desenvolvimento. Na secdo seguinte, € apresentado um breve historico do planejamento
do desenvolvimento regional no Brasil para, em seguida, caracterizar a PNDR e a politica territorial.
Na sequéncia, a secdo versa sobre a falta de interacdo entre as politicas. Conclui-se com as
consideracoes finais e as referéncias.

A abordagem escalar nos estudos sobre o desenvolvimento regional/territorial

Definir desenvolvimento ndo é algo simples e objetivo. As préprias adjetivacoes que o
conceito de desenvolvimento vem recebendo ao longo dos anos denotam tal dificuldade. Nesse
sentido, Boisier (2000) afirma que hd um aumento na adjetivacdo do substantivo desenvolvimento e
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isso nao s6 produz uma confusio, mas também, sobretudo, leva a uma verdadeira “tautologizacio”
do conceito, ja que desenvolvimento é exatamente tudo aquilo que lhe é atribuido enquanto adjetivo.

Assim, distinguir desenvolvimento regional e territorial também néao é algo 6bvio. Ocorre que
ha politicas de desenvolvimento regional e politicas de desenvolvimento territorial sobrepostas
espacialmente. Assim, pergunta-se o que muda nessas duas concepg¢oes de politicas? Na pratica, o
que muda ao se promover o desenvolvimento regional ou o territorial?

Novamente, cabe recorrer a Boisier (2000), quando o autor afirma que o desenvolvimento é
sempre territorial, que esta é a concepcao mais ampla de desenvolvimento, estando associada a idéia
de recipiente e nao propriamente a idéia de contetido. Em outra obra, Boisier et. al. (1995) definem
desenvolvimento territorial enquanto uma expressao ampla, que inclui o desenvolvimento de micro-
localidades, tais como comunidades, e de meso-localidades, provincias ou regidoes. Refere-se a
processos de mudanca sécio-econdémica, de carater estrutural, delimitados geograficamente e
inseridos num marco configurado por sistemas econémicos de mercado, ampla abertura externa e
descentralizacao dos sistemas de decisdo. Ademais, o objetivo do desenvolvimento territorial seria
triplo: (a) o aperfeicoamento do territério, entendido ndo como um container e suporte fisico de
elementos naturais, mas como um sistema fisico e social estruturalmente complexo, dindmico e
articulado; (b) o aperfeicoamento da sociedade ou da comunidade que habita esse territério; (c) o
aperfeicoamento de cada pessoa que pertence a essa comunidade e que habita esse territério
(BOISIER et. al., 1995). Por fim, Boisier (2000) afirma que o desenvolvimento regional remete aquele
processo de mudancga estrutural localizado em um ambito territorial denominado regio.

Concordando com o autor, sobre a amplitude do conceito de desenvolvimento territorial, é
pertinente reportar-se a Santos e Silveira (2001), quando os mesmos afirmam que importa analisar
o territorio usado e néo o territério em si. Portanto, cabe compreender o territério enquanto espaco
apropriado e usado pelas pessoas que nele vivem, enquanto espacgo de poder de uma diversidade de
atores (RAFFETIN, 1993). Segundo Buarque (1986), no territério sio sintetizados e materializados
processos sociais, economicos, ecoldgicos, culturais em dimensodes complexas. Esse territério nao
existe apenas enquanto uma demarcagido geografica ou politico-administrativa, mas reflete a
articulacéo e a relacdo com outros espacos ou formacoes socioculturais existentes.

No entanto, para além da discussdo acerca do desenvolvimento territorial vis a vis ao
desenvolvimento regional, cabe ressaltar a existéncia de duas abordagens distintas acerca do
territério, quais sejam: a pratico/instrumentalista e a tedrico/cognitiva (SABOURIN, 2002;
FAVARETO, 2006). A primeira esta vinculada as politicas publicas, cujos territéorios, em geral, sao
decretados ex ante (BAQUERO, BEDUSCHI FILHO, FALCONI, 2007). Ja a segunda entende o
territério, ndo como dado a priori, mas construido a partir de relacdes, enquanto projecéo espacial
de relacoes de poder (SOUZA, 2009). A existéncia dessas duas formas de interpretar e reconhecer
territérios acirra ainda mais a confusio de interpretagdes acerca do desenvolvimento.

Para Linck (2006), o territério ndo deve ser confundido com a nocdo de espaco ou de area. O
territério é um espaco com personalidade propria que nenhuma lei geométrica permite entender. E
entdo uma construcio social: tem historia, uma identidade e é precisamente isso que o enfoque
territorial permite reconhecer. O territério se projeta na histéria como um espaco onde ha
construcdes institucionais: hd uma exigéncia de ruptura com o universo unidimensional do
intercambio mercantil, do calculo e do interesse individual (LINCK, 2006).

Tratar o territério a partir de uma abordagem teérico/cognitiva, como aqui se propoe, assume
importancia devido a uma critica passivel de ser feita as politicas territoriais de modo geral®. Na
medida em que os territorios sdo decretados, questiona-se se é possivel reconhecer as projecoes
espaciais das relagdes de poder que emanam de multiplos atores e de miiltiplas escalas e qual o
reflexo dessas politicas ptuiblicas sobre esses territorios. Por extensio, é possivel perguntar
novamente, qual a diferenca, na pratica, entre uma politica de desenvolvimento regional e
territorial?

Considerando que a concepcgao tedrico/cognitiva de territério permite reconhecer o
desenvolvimento de forma mais ampla e, ao conceber o territério como espaco apropriado e usado
pelas pessoas que nele vivem (SANTOS; SILVEIRA, 2001), cabe reconhecer dindmicas endégenas e
ex6genas (MIRANDA; COSTA, 2005). No caso das forcas externas, essas evidenciam a articulacio
que o territério tem com o0s outros niveis territoriais. Miranda e Costa (2005) afirmam também que,

5 Além da brasileira, é possivel citar politicas de enfoque territorial na Colébmbia e mesmo o programa Leader na Europa
(Perafén, 2007; Bedushi Filho e Abramovay, 2004).
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no ambito espacial, ambiental e institucional, ocorre uma permanente construcéo e reconstrucéao. No
que concerne a natureza social, o territério é o ponto de chegada, estando relacionado a qualidade
do tecido social e a democratizagio que ali existem.

Para compreender as mudancas endégenas e exégenas abordadas pelos autores, a abordagem
escalar assume relevancia. Brenner (2001) afirma que a escala geografica é uma dimensio dos
processos sdécio-espaciais. As dinamicas escalares siao constituidas e continuamente retrabalhadas
por meio de estruturas bésicas coletivas de acdo social, continuamente reproduzidas, modificadas e
transformadas coletivamente, por habitos didrios, rotinas, praticas, negociacoes, experimentos,
conflitos e lutas. O significado, funcao, histéria e dindmica de qualquer escala geografica sé pode ser
entendida relacionalmente, nas suas ligacoes para cima, para baixo e lateralmente a outras escalas
geograficas (BRENNER, 2001).

A escala, portanto, ndo pode ser adequadamente interpretada enquanto um sistema de
containers territoriais definida por um tamanho geografico absoluto. Cada escala geografica é
constituida por meio de sua posicdo na evolucao histérica dentro de uma estrutura relacional mais
ampla de processos sdcio-espaciais. Nesse sentido, Brenner (2001) enfatiza que as hierarquias
escalares constituem mosaicos e nao pirdmides: mosaicos sobrepostos de formas desiguais e com
geometrias escalares densamente interligadas.

Os processos de estruturacdo escalar geram ainda efeitos causais contextualmente
especificos. Se a estruturacdo escalar de determinado processo social gera ou nao resultados
empiricos, sociolégica ou politicamente significativos, € uma questdo empirica que s6é pode ser
compreendida por meio de pesquisas de contextos especificos. Esses processos podem ser
cristalizados em escalas fixas, na medida em que interagem com outros processos para a producao
de estruturas de organizacgao hierarquicamente aninhadas. Nesse contexto, as instituicoes do Estado
tém desempenhado um papel significativo na demarcacdo, na reproducédo, na modificacdo, na
destruicao e na criacdo das principais hierarquias escalares (BRENNER, 2001).

Purcell e Brown (2005) e Born e Purcell (2006) tratam de uma importante questao ao
mencionarem que é preciso ter cautela ao preconizar solugdes locais. Ressaltam que ndo ha uma
escala adequada, ideal ao desenvolvimento, nem local, nem regional, nem nacional ou nem mesmo
global. O alcance dos objetivos a que os processos de desenvolvimento se propoem esta relacionado
ao poder dos atores sobre o territdrio, e isto se da em diferentes escalas.

Ainda na década de 1990, Judd (1998) lembra que as relacdes de poder oriundas do Estado
podem limitar a flexibilidade de resisténcia tal como considerado por Cox (1998). O autor defende a
ideia de que o Estado, ao construir escalas ou mesmo ao falhar em efetiva-las, tem o poder de limitar
os atores politicos a concretizar suas préoprias escalas de engajamento.

Martin (1999) defende a visdo de que as relagbes escalares devem considerar mais
atentamente os multiplos interesses e identidades sociais, ou os multiplos atores em cada escala
relacionada a cadeia de tomada de decisao, nao se restringindo apenas aos niveis de governo. O foco
das analises, para Martin (1999), deve voltar-se para além de uma analise da autoridade do governo
de diferentes jurisdicoes, que sdo escalas mais fixas. A andlise escalar deve abarcar um exame de
lutas e negociacoes entre todos os atores sociais envolvidos no processo de tomada de deciséo.

Por sua vez, importa enfatizar que a atuacio participativa e permanente do tecido social no
territério possibilita que o desenvolvimento ocorra. As transformacodes estruturais que promovem o
desenvolvimento resultam de variadas e complexas interagdes sociais, nas quais a busca é pela
ampliacao do horizonte de possibilidades da sociedade (BRAN DAO, 2008). Esse processo se da pela
interacdo de multiplas escalas. Os sujeitos sociais, politicos e econdmicos do territério devem
mobilizar-se, buscando ampliar o campo de acao da coletividade, favorecendo a liberdade de deciséao.

Ainda na concepcido de Brandiao (2008), para que se possa afirmar que houve
desenvolvimento, é preciso que exista envolvimento e legitimacéo de acdes capazes de romper com
o status quo anterior, em que também estejam envolvidas tensoes, escolha de alternativas e
construcao de trajetérias historicas, buscando horizontes temporais de curto, médio e longo prazos.
Esse processo de transformacéao, na éptica do autor citado, para que permita maior fortalecimento
da autonomia de decisdo e amplie o espaco de acdo dos sujeitos sociais, deve ser promovido
simultaneamente nas dimensoes produtiva, social tecnolégica (e outras que houver) e nas escalas
espaciais locais, regionais, nacionais, globais etc.
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A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)

Embora as discussdoes para a criacaio da PNDR tenham se iniciado em 2003, sua
institucionalizacdo ocorreu somente em 2007, pelo Decreto n° 6.047, de 22 de fevereiro, executada
pela Secretaria de Programas Regionais (SPR) do Ministério da Integracdo Nacional (MI). Segundo
o MI, o objetivo da PNDR consiste em reduzir as desigualdades regionais e ativar os potenciais de
desenvolvimento das regides no Pais.

Conforme descrito no Sumaéario Executivo da PNDR, o foco principal desta politica néao é
essencialmente o combate & pobreza, mas se expressa na coincidéncia espacial entre pobreza
individual e regional. Ou seja, ha uma perspectiva espaco-temporal da PNDR, a qual concentra sua
atuacdo em regides que apresentam situacoes de debilidade e de estagnacido econdmica, com
expressivos fluxos migratérios, constituindo entdo os chamados bolsées de pobreza. Em outras
palavras, a PNDR pretende focalizar a causa da desigualdade e da pobreza, bolsdes de pobreza em
meio a contextos ricos e dinamicos (BRASIL, 2015).

A PNDR propunha-se como uma politica de Estado e baseia-se na Teoria do Desenvolvimento
Endégeno, a partir da qual devem ser compreendidas as diferencas e particularidades de cada
regiao, potencialidades e limites para entdo buscar alternativas adequadas as suas realidades
(OLIVEIRA; LIMA, 2012).

De forma pratica, a PNDR apresenta uma tipologia para identificar as regides “alvo” das suas
acoes. Tal caracterizacdo resulta da combinacdo de dois indicadores bésicos de renda e dinamismo,
publicados pelo IBGE: (1) o rendimento médio mensal por habitante e (2) a taxa geométrica de
variacdo dos produtos internos brutos municipais por habitante. Esses dois indicadores deram
origem a quatro tipologias: microrregioes de alta renda, dindmicas, estagnadas e de baixa renda,
sendo que apenas as primeiras nido sido alvo da PNDR. Desse modo, das S57 microrregioes
brasileiras, apenas 140 sdo caracterizadas como de alta renda e nao fazem parte do escopo da PNDR
(BRASIL, 2015).

Conforme Cargin (2014), embora abranja todo o territério brasileiro, a tipologia nacional da
Politica deixa claro que a estratégia de desenvolvimento regional prioriza as grandes regides
historicamente marginalizadas na escala nacional como o Norte, o Nordeste e parte do Centro-Oeste.
Sobre as regides prioritarias, atuam trés tipos de instrumentos principais: (1) os planos regionais:
Planos macrorregionais de Desenvolvimento (Amazoénia Sustentavel, Nordeste/Semi Arido e Centro-
Oeste) e Planos Mesorregionais de Desenvolvimento; (2) os fundos de desenvolvimento regional:
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, Fundos Constitucionais de Financiamento (FNE,
FNO, FCO), Fundos de Desenvolvimento Regional do Nordeste (FDNE) e da Amazonia (FDA) e os
(3) programas governamentais: Programa de Gestdo da Politica de Desenvolvimento Regional e
Ordenamento Territorial, Programa de Promocido do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(PDFF), Programa de Promocido da Sustentabilidade de Espacos Sub-regionais (Promeso),
Programa do Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi Arido (Conviver).

Para fins de comparacdo com as politicas territoriais, dar-se-4 énfase ao Programa de
Promocdo da Sustentabilidade de Espacos Sub-regionais (Promeso), que tem area de atuacdo na
regiao Sul do Brasil.

Programa de Promocao da Sustentabilidade de Espacos Sub-regionais (Promeso)

O Promeso, inserido no PPA 2000/2003, objetiva aumentar a autonomia e a sustentabilidade
de espacos sub-regionais por meio da organizacio social, do desenvolvimento dos seus potenciais
enddgenos e do fortalecimento das suas bases produtivas, com vistas a reducio das desigualdades
inter e intra-regionais (BRASIL, 2004). Pretende a reducéo das desigualdades regionais a partir de
dois eixos principais: (A) a organizacao social e (B) a ativagdo econdmica. O primeiro eixo volta-se
ao estimulo e ao fortalecimento dos féruns mesorregionais para que sejam canais de participacao da
sociedade civil na definicdo de acdes a serem contempladas com investimentos ptblicos. O segundo
ocorre por meio do fomento aos Arranjos Produtivos Locais, identificados como prioritarios nas
Mesorregioes Diferenciadas e nas Regioes Integradas de Desenvolvimento (Rides).

No ambito das duas mesorregioes do Promeso inseridas na regido Sul, foram definidas como
prioridades os setores de gemas, joias, pescado, turismo, embutidos de suino e derivados de leite
para a Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, e florestamento, fruticultura e sementes
agroecolégicas para a Mesorregido da Metade Sul (CARGIN, 2014). Cabe destacar que foi prevista e
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executada a organizacido do Férum de Desenvolvimento Mesorregional em cada um dos recortes
regionais®. Com esses féruns, propunha-se um sistema de gestao, protagonizado pelos atores sociais,
no intuito de fortalecer a densidade da rede de atores na regido. Serviram de instrumentos para os
féruns os portais de difuséo e os sistemas de informacio mesorregional, balizados pelos Planos de
Acao Mesorregional, que priorizavam as demandas regionais.

O quadro que segue traz um comparativo entre as acoes realizadas e organizadas no Plano

de Desenvolvimento dessas duas mesorregioes.

Quadro 1: Acbes e executores do Promeso
Regides Grande Fronteira do Mercosul Mesorregiao da Metade Sul
Fortalecimento de agroindustrias
familiares: apoio a aproximadamente 200 | Agricultura familiar
agroindustrias
Desenvolvimento do APL de méveis no
. Florestamento
oeste catarinense.
Sinalizagao turistica na regido das Sementes agroecolégicas na regido da
Missbes jesuiticas Campanha
. e Diversificagdo da matriz produtiva e
Fortalecimento da piscicultura envolvendo - ) .
. e estruturagédo da cadeia produtiva da
200 agricultores familiares .
fruticultura
: e Projeto de Vitivinicultura envolvendo
Fortalecimento da vitivinicultura com s
~ ~ o municipios do centro e do oeste da
Acdes acgdes de capacitagao de produtores e i a ~
R ' Mesorregiao, prevé a implantagdo de um
técnicos na regido atendendo 250 ) e
o g - centro regional de vitivinicultura, que
familias de agricultores familiares \ .
devera ser gerenciado pela Embrapa.
Lapidagao e artesanato mineral para
fomentar o uso de tecnologias Gemas e joias na regido centro e em
apropriadas envolvendo 2.200 alguns municipios do oeste
garimpeiros.
Apoio ao setor Iact_eo~com agoes para Agroindustria do leite com estruturacao da
cerca de 30 associagdes de produtores L o
i . agroindustria em Santa Vitéria do Palmar
de leite no oeste catarinense
Criagao, indiretamente, da Universidade Criacao, indiretamente, da Universidade
Federal da Fronteira Sul (UFFS) Federal do Pampa (Unipampa)
Férum da Mesorregido, com participagéo
das universidades do norte do Estado,
Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes). Municipios e
participagao timida do Governo do Férum da Mesorregido, com atuagao dos
Executo- | Estado. Fundagbes e organizagcbes néo- Coredes e de universidades regionais. A
res das governamentais: Agéncia de execucao das acdes a cargo dos
Acbes Desenvolvimento Regional do Sudoeste municipios, da Embrapa e do proprio
do Parana, do Instituto de Governo do Estado.
Desenvolvimento Regional SAGA, de
Chapecd, e da Fundagao Vale do Rio
Turvo para Desenvolvimento Sustentavel
(Fundaturvo/DS)

Fonte: Elaboracao prépria com base em: Portal Ministério da Integracido Nacional, 2007; Rambo, Deves e Andrade
(2008, p.162); Cargin, 2014.

A execucdo dos programas foi conduzida por agéncias de desenvolvimento, por outras
instituicoes regionais e por acordos com municipios (CARGIN, 2014; FERREIRA, MOREIRA, 2007).

A politica territorial brasileira: o Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territorios
Rurais (Pronat) e o Programa Territorios da Cidadania (PTC)

Como mencionado anteriormente, a politica com denominacéo territorial surge no Brasil no
ambito rural, dentro do MDA, com a criacdo da Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT),

¢ Por exemplo, o portal da Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul: http://www.mesomercosul.org.br/
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implementando-se o Pronat em 2003, seguido do PTC em 2008. A perspectiva territorial do
desenvolvimento rural sustentavel, proposta pelo Estado brasileiro, envolve uma visao integradora
de espacos, atores sociais, mercados e politicas piblicas de intervencao. Dessa forma, é proposto o
desenvolvimento de solucdoes que contemplem combinagdes entre as diversas dimensdes do
desenvolvimento sustentavel: econdmica, sociocultural, politico-institucional e ambiental (BRASIL,
2004).

Assim, no Pronat, o territério é entendido enquanto um espaco fisico, geograficamente
definido, compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios multidimensionais (o
ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes) e uma populacido com
grupos sociais relativamente distintos em que se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesao social, cultural e territorial. Por sua vez, o territério rural seria aquele onde os
critérios multidimensionais que o caracterizam bem como os elementos mais marcantes que
facilitam a coesdo social, cultural e territorial apresentam a predominancia de elementos rurais
(BRASIL, 2004).

O objetivo geral do Pronat consiste em promover e apoiar iniciativas das institucionalidades
representativas dos territérios rurais que objetivem o incremento sustentavel nos niveis de
qualidade de vida da populacéo rural. Esse objetivo geral esta desdobrado nos seguintes objetivos
especificos, que sdo: a) fortalecimento das redes sociais de cooperacdo dos territérios rurais,
especialmente os que atuam em representacdo dos agricultores familiares, dos assentados da
reforma agréria e de outras populacées rurais tradicionais; b) planejamento e o fortalecimento da
gestao social dos territorios, tendo por referéncia os critérios do desenvolvimento sustentavel, a
autonomia e a participacao social; ¢) promocio de iniciativas territoriais que contribuam para a
dinamizacéao e a diversificagcdo das economias territoriais, tendo por referéncias a valorizacao dos
recursos territoriais, a competitividade territorial, o crescimento e a distribuicdo da renda com o
incremento de empregos; d) articulagdo de politicas publicas, com vistas a reducado das
desigualdades sociais e regionais e a geracéo de riquezas com equidade social.

A selecado dos territérios rurais para acdes do Pronat tem por base as microrregioes
geograficas que apresentam densidade demografica menor que 80 hab/km?2 e populagdo média por
municipio de até 50.000 habitantes, bem como a presenca de agricultores familiares, familias
assentadas e familias de trabalhadores acampados (BRASIL, 2004). Com base nos critérios
estabelecidos pela SDT, ha atualmente 242 territorios rurais identificados, sendo que 164 sao
apoiados pelo Pronat. Destes, 93 aprovaram seus planos e outros 71 estdo em processo de elaboracao
e qualificagcdo’ (BRASIL, 2010).

Quanto ao Pronat, Wesz Junior e Leite (2010) sintetizam que, em 2003, as linhas de acgéo
baseavam-se em duas modalidades do Pronaf: (a) Infraestrutura e Servicos Municipais e (b)
Capacitacdo dos Agricultores Familiares. Essas duas linhas deixaram de fazer parte do Pronaf e
passaram a compor o Pronat através das funcoes: Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos em
Territorios Rurais e Capacitacdo de Agentes de Desenvolvimento. Paralelamente, duas outras agoes
compdéem o Pronat, mesmo ndo agregadas na sua matriz orcamentaria: Assisténcia Financeira
Mediante Emendas Parlamentares e o Projeto Dom Helder Camara (PDHC) — Desenvolvimento
Sustentdvel para os Assentamentos da Reforma Agrdria no Semi-Arido do Nordeste.

A estrutura organizacional dos territérios rurais é sustentada pelo Colegiado de
Desenvolvimento Territorial (Codeter), o qual é antecedido pela Comissido de Implantacio de Acoes
Territoriais (Ciat)® (BRASIL, 2004). Os Colegiados devem ter, em sua composic¢io, representantes
das trés esferas de governo (municipal, estadual e federal) e da sociedade, devendo haver paridade
entre representantes do governo e sociedade civil bem como uma composicdo representativa,
diversa e plural dos atores sociais relacionados ao desenvolvimento rural. A estrutura do Colegiado
é composta pelo (a) Plenario — nivel deliberativo maximo; (b) Ntucleo Dirigente — nivel decisorio
gerencial; (c) Nucleo Técnico — nivel operacional; (d) Camaras Tematicas ou Comités Setoriais. Ao
Codeter cabe deliberar e propor acoes para o desenvolvimento sustentivel dos territérios, além de

7 Conforme materiais divulgados em cursos de capacitacido no 4mbito dos Nedets, ha 158 PTDRSs elaborados (136 até 2012
mais 22 em 2013), mais 10 estdo em fase de finalizacao.

8 Esta representa um tipo de arranjo institucional, por meio do qual se pretende construir acordos em torno da implementagio
dos projetos de interesse do territério, catalisando habilidades e competéncias dispersas num conjunto de organizagoes e
agentes, publicos e privados, individuais e coletivos, e operar esses atributos, colocando-os a servico do territério. (BRASIL,
2004).
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articular politicas publicas, realizar o planejamento das agdes e definir os programas e projetos que
devem compor o Plano Territorial de Desenvolvimento Territorial Sustentavel (PTDRS).

Por sua vez, o PTC que surge em decorréncia do Pronat é resultado da constatacao de
significativas desigualdades s6cio-econOmicas entre os proprios territérios rurais. A prioridade do
PTC consiste em atender territérios que apresentam baixo acesso a servigos basicos, indices de
estagnacao na geracao de renda e caréncia de politicas integradas e sustentaveis para autonomia
econdmica. No PTC, a énfase recai sobre o combate & pobreza e a conquista de cidadania.

Assim, o objetivo maior do Territérios da Cidadania consiste na superacio da pobreza e na
geracao de trabalho e renda no meio rural por meio de uma estratégia de desenvolvimento territorial
sustentavel. Especificamente, propde: (a) a inclusao produtiva das populacoes pobres dos territérios;
(b) o planejamento e a integracao de politicas publicas; (c) a universalizacdo dos programas basicos
de cidadania e (d) a ampliacao da participacao social (BRASIL, 2011).

A estrutura institucional do PTC é formada pelo Comité Gestor Nacional (composto por 22
membros, entre ministérios, secretarias e a Casa Civil), Comités de Articulacdo Estadual e os
Colegiados Territoriais. O Comité tem por atribuicdo aprovar diretrizes, adotar medidas para
execucao do programa, avalia-lo e definir novos territérios. A coordenacdo do Programa é realizada
pelo MDA, sua articulacio institucional pela Casa Civil, a questao orcamentaria pelo Ministério de
Planejamento Orcamento e Gestdo (MPOG) e o monitoramento pelo Nicleo de Estudos Agrarios e
Desenvolvimento Rural (Nead) (WESZ JUNIOR; LEITE, 2010).

Os Comités de Articulacio Estadual sdo consultivos e propositivos, articulam 6rgaos federais,
estaduais e municipais e visam apoiar a organizacio e a mobilizacdo dos Colegiados, fomentando a
articulacdo e a integracdo de politicas publicas nos territérios, acompanhando a execugado do
Programa e apresentando sugestdes de novos territérios e de novas acoes. Os Colegiados Territoriais
estruturam-se, em geral, a partir dos mesmos Colegiados do Pronat. No entanto, ha trés diferencas
quanto aos objetivos, estrutura, abrangéncia e complexidade institucionais, quais sejam: (a) a
presenca de um Comité Gestor Nacional; (b) a subdivisdao dos Colegiados em Comités Tematicos
(educacao, cultura, sadde etc.), uma vez que tratam de agdes e politicas mais abrangentes que as
tematicas vinculadas ao meio rural; (c) maiores esforcos em estruturar a participacao do Estado em
suas trés instancias administrativas (federal, estadual e municipal).

A partir do conceito de territério adotado pelo Pronat, o PTC acrescenta novos critérios de
selecdo dos Territdrios de Cidadania dentre os territérios rurais, com presenca de um por estado da
federacdo, em 2008, e dois, em 2009. Os critérios mencionados sdo: (a) menor Indice do
Desenvolvimento Humano (IDH); (b) maior concentracao de agricultores familiares e assentados da
Reforma Agraria; (c) maior concentracdo de quilombolas e indigenas; (d) maior ntmero de
beneficiarios de programas federais de transferéncia de renda; (e) maior nimero de municipios com
baixo dinamismo econdémico; (f) maior organizacio social; (g) menor Indice de Desenvolvimento da
Educacéao Béasica (Ideb) (WESZ J UNIOR; LEITE, 2010). Atualmente, o PTC conta com 120 territérios
da cidadania apoiados.

Quanto aos recursos destinados ao PTC, Wesz Junior e Leite (2010) apontam que, em 2008, o
valor previsto para os 60 Territérios da Cidadania chegou a R$ 12,8 bilhoes, valor que alcancou quase
R$ 25 bilhdes, em 2009, com a entrada de mais 60 novos territérios. Em 2010, o montante de recursos
ampliou-se para R$ 26,8 bilhoes. Houve, portanto, um crescimento de 109,8%, de 2008 para 2010. As
linhas com maior crescimento foram: (a) organizacdo sustentavel da producdo e saude e (b)
saneamento e acesso a 4gua, que aumentaram o valor previsto em 187,5% e 147,7%, respectivamente.
O tema que teve uma ampliacio mais reduzida nesses trés anos foi o de A¢oes Fundiarias (27%), que
apresentou inclusive uma reducéo de 20% nos valores absolutos, de 2009 para 2010.

Por sua vez, para dar sequéncia as analises, optou-se por pesquisar os seguintes territérios
que apresentam sobreposicdo com a Mesorregido Grande Fronteira do Mercosul, escala delimitada
pelo Promeso/PNDR. Séao eles, territério rural Sudoeste do Parana (PR); territério rural Oeste
Catarinense (SC) e o territério da cidadania Médio Alto Uruguai (RS).

As apreciacoes que seguem estabelecem uma tipologia acerca dos objetos financiados pelo
Proinf (Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais) nos trés territérios. Cabe
ressaltar que cada projeto pode apresentar mais de um objeto financiado. Nesses trés territorios, de
2003 a 2012, foram investidos R$ 51.810.855,67 em 416 projetos, conforme Tabela 1:
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Tabela 1: Projetos e valores investidos nos territérios de 2003 a 2012

Territério Numero de projetos Valor total dos projetos
Sudoeste do Parana 223 24.699.948,64
Oeste Catarinense 78 11.368.975,17
Médio Alto Uruguai 115 15.741.931,86
Total 416 51.810.855,67

Fonte: SGE/SDT/MDA, 2015.

No periodo acima referido, no Sudoeste Paranaense, o Pronat financiou 290 objetos em 223
projetos. Destes, quase a metade destinou-se & aquisicdo de equipamentos (41%), tais como
equipamentos para escritério, para a montagem ou para o aperfeicoamento de agroinduastrias de
diferentes tipos. Ja 30% dos objetos financiados referem-se a bens moéveis, como maquinas pesadas
(retroescavadeiras, caminhdes, tratores e maquinarios agricolas). Na categoria “outros”, estio
enquadrados 10 objetos, os quais ndo puderam ser identificados e classificados pelas informacoes do
SGE. Ja os demais da mesma categoria se referem a construcio de redes de agua, & melhoria de
estradas e ao fornecimento de sementes.

Ja no Oeste Catarinense, foram 78 projetos com 84 objetos financiados. Destaca-se o
financiamento de equipamentos, alcancando 43%, seguido do dos bens moéveis, com 37%. A
infraestrutura, que engloba desde a construcéo e a ampliacdo de escolas (casas familiares rurais),
de unidades de comercializacio de produtos da agricultura familiar, até agroindistrias familiares,
tem uma participacao significativa de 19%. O “outros” nesse territério se refere a melhoria de uma
estrada.

Por sua vez, no Médio Alto Uruguai, dos 115 projetos, foram identificados 134 objetos com
financiamento. Tal como nos demais territérios, destaca-se a aquisicao de equipamentos (40%) e um
nimero menos significativo de veiculos leves (7%). Tem-se ainda investimento em infraestrutura
(25%), valor este maior que nos demais territérios. O “outros” refere-se a instalacao de uma rede de
dgua e a 12 objetos nao identificados (apoio a agroindustrializacdo familiar, fortalecimento da
capacidade, escoamento da producéo e comercializagio, por exemplo).

PNDR e Politicas Territoriais: quais aproximacoes?

Cabe destacar que, apesar das politicas mencionadas mostrarem denominacoes distintas —
desenvolvimento regional e desenvolvimento territorial rural —, serem propostas por diferentes
ministérios — Ministério da Integracao Nacional, Ministério do Desenvolvimento Agrario e Casa Civil
-, elas incidem sobre espacos geograficos comuns. Nos casos citados na secdo anterior, os territorios
rurais e/ou da cidadania estao inseridos na Grande Fronteira do Mercosul (Promeso).

Quando se analisam os objetivos de cada uma das politicas (Quadro 2), embora com algumas
especificidades, estes focam na reducdo das debilidades e no fomento as potencialidades locais,
destacando-se a questao da sustentabilidade.

Quadro 2: Objetivos principais das Politicas Pablicas (PNDR, Promeso, Pronat e PTC)
Politica Objetivo
PNDR Reduzir as desigualdades regionais e ativar os potenciais de desenvolvimento das
regides no Pais.
Promeso | Aumentar a autonomia e a sustentabilidade de espacgos sub-regionais por meio da
organizacéo social, do desenvolvimento dos seus potenciais endégenos e do
fortalecimento das suas bases produtivas, com vistas a redugio das desigualdades
inter e intrarregionais.
Pronat Promover e apoiar iniciativas das institucionalidades representativas dos territorios
rurais que objetivem o incremento sustentavel nos niveis de qualidade de vida da
populagao rural
PTC Superagéo da pobreza e geragao de trabalho e renda no meio rural por meio de
uma estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel.

Fonte: Organizacdo prépria com base em documentos oficiais.

No entanto, ndo sao identificadas agdes conjuntas entre essas politicas, seja na escala
institucional (ministerial), seja nas regides e territérios. No dmbito escalar mais localizado, por


http://www.rbgdr.net/

94 Revista Brasileira de Gestao e Desenvolvimento Regional

exemplo, ndo ha interacio entre o Forum da Mesorregiao e os Colegiados Territoriais. Essa realidade
encontra correspondéncia nas afirmacoes de Brenner (2001), ao afirmar que as instituicoes do
Estado tém desempenhado um papel significativo na demarcacéo, na reproducéo e na modificacao
das principais hierarquias escalares. Assim, na medida em que nao houver uma acdo do Estado para
a integracdo dessas escalas, junto ao empoderamento de seus atores, ndo sao visualizadas
possibilidades de integracao entre elas. Até porque as menores escalas definidas por estas politicas
sao de dimensoes distintas.

A Grande Fronteira do Mercosul é composta por 415 municipios distribuidos entre o noroeste
do Rio Grande do Sul, Oeste de Santa Catarina e Sudeste do Parana. Ja os territorios sdo unidades
menores, sendo que o Sudoeste Paranaense é composto por 42 municipios, o Médio Alto Uruguai por
32 municipios e o Oeste Catarinense por 25. Escalas de tamanhos tao distintas implicam em
dinamicas s6cio-espaciais também distintas, o que demandaria uma interacao escalar, no sentido de
constituir mosaicos escalares. Por exemplo, os Colegiados, por meio de seus PTDRSs, poderiam
gerar subsidios para os Planos de Acido Mesorregionais, previstos pelo Promeso/PNDR, o que, na
pratica, nao ocorre. Nesse caso, as escalas tém-se apresentado muito mais enquanto um sistema de
containers territoriais definidos por um tamanho geografico absoluto, do que uma construcao social,
permeavel e capaz de estabelecer sinergias entre atores e politicas (BRENNER, 2001).

Figura 1: Escalas mobilizadas na politica territorial e na politica de desenvolvimento regional

Politica Temitorial — Pronat/PTC PNDE Fromeso

Comuité Gestor

Nacional : . Secretania de
S Ministério da
MDA |[7 (22 Minist ! .
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Fonte: organizacéo propria.

A figura 1 retrata as escalas mobilizadas pelas politicas, demonstra que ndo ha interacgao
entre elas e também evidencia que a politica territorial demonstra uma complexidade escalar maior,
se comparada a regional. Importa ressaltar ainda que a denominada escala regional, na pratica, esta
sobreposta, uma vez que os territérios rurais e da cidadania estio contidos na Mesorregiao.

O que se pode deduzir, é que, na pratica, o piblico alvo de ambas as politicas pode estar sendo
0 mesmo, ja que os objetivos das politicas se aproximam e pelo fato de se observar liderancas em
comum nos Colegiados e no Féorum. Como bem lembra Martin (1999), as relacdes escalares devem
considerar mais atentamente os multiplos interesses e identidades sociais, ou os multiplos atores em
cada escala relacionada a cadeia de tomada de decisdo, ndo se restringindo apenas aos niveis de
governo. Sendo assim, para aprofundar a andlise, é necessaria a realizacdo de uma pesquisa de
campo com os atores que fazem parte dos colegiados territoriais e do Forum da mesorregiao.

E importante ressaltar a dificuldade significativa na obtencéo e no acesso a dados referentes
a projetos implementados pela PNDR ao longo dos anos. A situacio é um pouco diferente no que se
refere ao Pronat e ao PTC, principalmente sobre disponibilidade de informacées sobre recursos
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oriundos do Proinf, as quais estdo disponibilizadas no SGE®. Porém, a dificuldade encontrada na
politica territorial é em relagao as informacoes sobre recursos disponibilizados para os territérios
da cidadania, provenientes de outras fontes e de outros Ministérios que nao o MDA.

Poucos séao os dados obtidos em relacéo aos recursos disponibilizados as referidas politicas e
estes advém do Plano Plurianual 2008-2011. Observa-se uma destinacio mais discreta de recursos
aos programas da PNDR em relacao a politica territorial.

No PPA 2012-2015, o Programa 2029 - Desenvolvimento Regional, territorial sustentavel e
economia solidaria — previa para o periodo um volume total de recursos de R$ 43.258.605 (MPOG,
2016). Observa-se que para o Promeso ndo houve destinacao de recursos.

Tabela 2: Valores previstos pelo Plano Plurianual para programas e agdes das politicas regionais e
territoriais na Regido Sul entre 2008 e 2011 (em valores correntes)

Programa e Ag¢des 2008 2009 2010 2011

Promeso10 1244922 [1.517.000  [1.560.000  [7.828.000

Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais11 12.765.000 [13.084.679 14.618.921 15.501.877

Fonte: Elaboracao a partir do Plano Plurianual de 2008-2011 do Congresso Nacional.

Em alguma medida, a caréncia de dados sobre os investimentos da PNDR retrata os infimos
resultados praticos obtidos. Como apresenta o Documento de Referéncia da I Conferéncia Nacional
de Desenvolvimento Regional, “a despeito desses avangos, os dois principais pilares da politica —
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional - FNDR proposto, e o instrumento de coordenacéao em
nivel nacional, a Camara de Politicas de Desenvolvimento Regional-CPDR - se frustraram,
comprometendo seriamente a implementacdo da PNDR” (BRASIL, 2012, p.20). Para que a PNDR
nao caia no ostracismo, esta sendo elaborada a PNDR II. Esta se propoe a atuar em dois sentidos: (a)
sustentar uma trajetéria de reversao das desigualdades inter e intra-regionais, valorizando os
recursos endégenos e as especificidades culturais, sociais, econémicas e ambientais e (b) criar
condicoes de acesso aos bens e aos servicos publicos no territério brasileiro, reduzindo as
desigualdades de oportunidades vinculadas ao local de nascimento e & moradia. Pretende, desse
modo, ser uma politica transversal, tendo o duplo desafio de responder as demandas de seu objeto,
de um lado, com o recurso de instrumentos proprios e especificos e, de outro, de ser o fio condutor
estratégico da coordenacao das diferentes politicas (BRASIL, 2015).

Os objetivos propostos pela PNDR II reforcam a necessidade de um didlogo maior com a
politica territorial brasileira. No entanto, cabe recordar que, se concordamos com Boisier (2000) que
o desenvolvimento territorial é mais amplo que o desenvolvimento regional, caberia, antes da
implementacédo da PNDR, a implementacdo da Pnot. Empiricamente, isso também é reconhecido por
pesquisadores da area. Segundo Cargin (2014), a Pnot se caracteriza como uma politica mais ampla,
que tem como objetivo maior a garantia da integracdo nacional, tratando dos grandes temas do
ordenamento territorial, diretiva ou de coordenacdo. J4 a PNDR passou a tratar da reducao das
desigualdades regionais, historicamente construidas durante a formacio territorial do Pais e
agravadas pela dinidmica dos mercados.

Acerca do desenvolvimento territorial ser mais amplo que o desenvolvimento regional, uma
constatacao acerca da politica territorial — Pronat e PTC - merece atencao aqui. Embora estas duas
politicas tenham denominacdo territorial, corrobora-se com diferentes autores, que, na pratica, estas
assumem-se muito mais como politicas de desenvolvimento regional, focadas em regioes rurais.

Favareto (2006) sublinha que, embora o discurso sobre o desenvolvimento territorial tenha
entrado definitivamente para o discurso académico e governamental na presente década, até o
momento trata-se de uma incorporagcdo por adicdo dos novos temas, sem a devida mudanca
institucional capaz de sustentar a inovacdo que ela deveria significar. Perafan (2007) segue na
mesma perspectiva, afirmando que, nas politicas pablicas que usam o adjetivo territorial, nao raro,
ha baixa correspondéncia e coeréncia com a proposta teérica.

° Disponivel em: < http://sge.mda.gov.br/sge/index.html >.
10 Estruturacio e Dinamizacio de Arranjos Produtivos Locais em Espacos Sub-regionais.
11 Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servigos em Territérios Rurais.
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Embora a politica territorial entenda que os territéorios — foco do Pronat e PTC - sejam
espacos que indicam identidade e coesao social, cultural e territorial, na pratica, sua delimitacao se
da por basicamente dois critérios objetivos: densidade demografica média de até 80 hab/Km?2 e
municipios, em média, como populacgao até 50.000 habitantes, caracterizando uma regiao rural e nao
necessariamente um territério. Isso, pois esses critérios nao refletem a apropriacdo e o uso do
territério pelas pessoas que nele vivem, enquanto espaco de poder (RAFFETIN, 1993). Tal recorte
nao representa a sintetizacido e a materializacdo de processos sociais, econémicos, ecoldgicos,
culturais em dimensdes complexas (BUARQUE, 1986). Os territérios do Pronat e PTC existem
apenas enquanto uma demarcagao geografica ou politico-administrativa. Isso ndo quer dizer que nao
haja dindmicas territoriais a ser analisadas nesses recortes, pois, como afirmam Santos e Silveira
(2001), o que importa € analisar o uso do territério, e nio o territério em si. Podemos dizer que, na
verdade, ha distintas dinamicas territoriais presentes nos territéorios decretados pelo Pronat/PTC.
Ha uma miriade de escalas de poder e de gestado intra-territérios. Esse é um claro exemplo do
confronto entre as concepcoes de territério da abordagem pratico/instrumentalista e
tedrico/cognitiva. A primeira, a priori, ndo permite observar a riqueza territorial contidas nos
territérios.

Consideracoes Finais

As informacgoes apresentadas ao longo deste trabalho permitem observar que, apesar da
similitude de seus objetivos e da sobreposicdo de seus espacos de atuacdo, ndo ha interacio ou
complementaridade entre a politica de desenvolvimento regional e territorial no Brasil.

Acerca da PNDR, a proposta é de significativa importancia, entretanto os seus resultados
praticos sao limitados. Sobre a politica territorial, observa-se que as acoes apresentam enfoque mais
regional do que territorial. Por outro lado, ndo se pode deixar de reconhecer que ambas as politicas
mobilizam escalas localizadas em torno da gestio do desenvolvimento. A caracteristica destas é de
maior endogenizacao e protagonismo aos atores locais/regionais/territoriais, embora isso seja mais
evidente na politica territorial. Essas constatacoes vao ao encontro das colocagdes de Brandao
(2008), segundo o qual, para que se possa afirmar que houve desenvolvimento, é preciso que exista
envolvimento e legitimacéo de acoes capazes de romper com o status quo anterior, em que também
estejam envolvidas tensoes, escolha de alternativas e construcao de trajetérias histéricas, buscando
horizontes temporais de curto, médio e longo prazos. Esse processo de transformacéo, para que
permita maior autonomia de decisdo e amplie o espaco de acdo dos sujeitos sociais, deve ser
promovido simultaneamente nas dimensoes produtiva, social, ambiental etc., e nas escalas espaciais
locais, regionais, nacionais, globais etc. Este parece ser um importante avanco que as politicas
analisadas precisam alcancar.
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