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Resumo

As reflexdes apresentadas no presente texto procuram estabelecer a relacdo da implantacdo do
Programa Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais — PDSTR no territério Zona Sul do
Estado/RS (periodo 2004-2010) com o avango da democratizacdo do espaco publico e combate as
desigualdades. Este programa foi criado em 2003 e é gerido pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), através da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT). A luz das
interpretacdes disponiveis na literatura sobre politicas publicas € possivel verificar a contribui¢do do
programa em referencia para a democratizacdo do espaco publico, através da participacdo politica
dos diferentes segmentos da agricultura familiar — agricultores familiares, assentados da reforma,
pescadores artesanais e comunidades quilombolas - grupos historicamente marginalizados dos
processos de decisdo politica e implementagdo de politicas publicas.
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INTRODUCAO

O interesse pelo estudo das politicas publicas cresceu nas ultimas décadas. As indmeras
tipologias criadas para explicar as formas como age um governo revelam o quanto esse campo de
investigacdo desperta o interesse de estudiosos de diferentes dreas do conhecimento. Estudos de
revisao tedrica sobre o tema realizados por Souza (2006), Faria (2003), Reis (2003) e Arretche
(2003) ratificam essa constatacao.

O objetivo do presente trabalho € estabelecer a relacio da implantacdo do Programa
Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais — PDSTR no territério Zona Sul do Estado/RS
(periodo 2004-2010) com o avango da democratizagdo do espaco publico e combate as
desigualdades. Este programa foi criado em 2003 e é gerido pelo Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), através da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT).

A importancia da realizacdo deste tipo de estudo estd na possibilidade de socializar uma
experiéncia de trabalho em territérios rurais que visa o desenvolvimento sustentavel, com redugao

das desigualdades regionais e sociais € a integracdo das dinamicas territoriais ao processo de
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desenvolvimento nacional. Além da socializa¢do, este estudo também pode contribuir na
qualificacdo das acdes do Programa, na medida em que aponta os avancos e limites na
implementagdo da politica publica.

Para desenvolvimento do estudo realizou-se uma revisdo tedrica sobre o tema, um
levantamento bibliografico sobre o PDSTR e contatos com pessoas diretamente envolvidas com o
Programa, incluindo gestores publicos municipais e estaduais; e representantes das organizacoes da
agricultura familiar — associagdes e cooperativas de agricultores familiares, assentados de reforma
agraria e pescadores artesanais — e de comunidades quilombolas.

Também foram utilizadas informagdes contextualizadas, sobre o passado e presente do
Programa, através de pesquisa de terreno realizado pela autora principal do presente artigo, a qual
acompanha diretamente, hd seis anos, a implantagcao e operacionalizacdo desta politica no ambito do
Territério Zona Sul do Estado/RS. O método da pesquisa de terreno, segundo Costa (2009)
caracteriza-se pela presenca prolongada do investigador nos contextos sociais em estudo e contato
direto com as pessoas e as situagdes. Pode também ser denominado de trabalho de campo. Nesta
perspectiva, segunda a autora supracitada, nas técnicas de recolha e de registro da informacgdo o
principal instrumento da pesquisa € o préprio investigador.

Para Iturra (2009), o trabalho de campo € o processo que envolve mais aspectos da conduta
social, dentro dos quais o comportamento manifesto € observado. O trabalho de campo procura, no
conjunto da informacao sobre o presente e o passado, contextualizar as relacdes sociais que observa.

Esta investigagdo pode ser classificada como um estudo exploratorio. De acordo com
Trivifios (2006) nesse tipo de estudo o pesquisador tem como propdsito aumentar sua experiéncia
em torno de um determinado problema. Além disso, “planeja um estudo exploratério para encontrar
os elementos necessdrios que lhe permitam, em contato com determinada populacdo, obter os
resultados que deseja” (TRIVINOS, 2006, p. 109). E, ainda, desse tipo de estudo podem surgir
outras questdes de pesquisa para futuras investigacdes.

O texto estd dividido em quatro partes. Em um primeiro momento estd a apresentacao do
PDSTR com seus propdsitos e justificativas. Logo em seguida, encontra-se uma descricao dos
antecedentes do Programa e do Territdrio, ou seja, quais foram os elementos que desencadearam sua
elaboracdo e implementagdo. Em um terceiro momento, expde-se o universo da pesquisa com um
detalhamento das caracteristicas do Territorio onde o PDSTR estd sendo implantado. Na quarta parte

sdao apresentados os modelos interpretativos da area de politica publica. Por fim, apresentamos



algumas reflexdes sobre a relacdo dos resultados da implementagdo desta politica com o avanco da
democratiza¢do do espaco publico e combate as desigualdades sociais.

A hipétese de trabalho € de que a implementagao do Programa Desenvolvimento Sustentdvel
de Territérios Rurais — PDSTR no territério Zona Sul do Estado/RS tem contribuido para
democratizacdo do espago publico e desta maneira para a consolidagdo da democracia brasileira,
através da participacdo politica dos diferentes segmentos da agricultura familiar — agricultores
familiares, assentados da reforma, pescadores artesanais e comunidades quilombolas - grupos
historicamente marginalizados dos processos de decisdo politica e implementacdo de politicas

publicas.

1. O Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais —- PDSTR

Os documentos institucionais do Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA demonstram
que a Secretaria de Desenvolvimento Territorial - SDT, 6rgdo integrante do MDA, € a responsavel
pela implantacdo do Programa Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais - PDSTR, cujo
objetivo é promover e apoiar as iniciativas da sociedade civil e dos poderes publicos nos territorios
rurais incorporados ao programa, visando o desenvolvimento sustentivel, com redugdo das
desigualdades regionais e sociais e integracdo das dindmicas territoriais ao processo de
desenvolvimento nacional.

Para a SDT/MDA (MDA, 2005) a abordagem territorial do desenvolvimento rural sustentavel
€ uma visao essencialmente integradora de espacos, atores sociais, agentes, mercados e politicas
publicas. Essa abordagem considera que a eqiiidade, o respeito a diversidade, a solidariedade, a
justica social, o sentimento de pertencimento, a valorizacdo da cultura local e inclusdo social sdao
objetivos primordiais a serem atingidos. A “identidade” é considerada fundamental para ensejar a
coesdo social e territorial, facilitando a concretizagdo de processos negociados de desenvolvimento
sustentdvel.

O conceito adotado define territério como “um espaco fisico, geograficamente definido,
geralmente continuo, compreendendo a cidade e o campo, -caracterizado por critérios
multidimensionais — tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as
instituicdes — e uma populagdo com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam interna
e externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos

que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial.” (MDA, 2005).



Para SDT, adotar a abordagem territorial como referéncia para uma estratégia de apoio ao
desenvolvimento rural se justifica por, a0 menos, quatro aspectos:

v" O rural ndo se resume ao agricola. Mais do que um setor econdmico, o que define as dreas
rurais enquanto tal s@o suas caracteristicas espaciais: o menor grau de artificializacdo do
ambiente quando comparado com areas urbanas, a menor densidade populacional, o maior
peso dos fatores naturais.

v A escala municipal é muito restrita para o planejamento e organiza¢io de esfor¢os visando a
promocao do desenvolvimento. E, ao mesmo tempo, a escala estadual é excessivamente
ampla para dar conta da heterogeneidade e de especificidades locais que precisam ser
mobilizadas com este tipo de iniciativa.

v" Necessidade de descentralizacdo das politicas publicas, com a atribui¢do de competéncias e
atribui¢des aos espagos e atores locais.

v' O territério é a unidade que melhor dimensiona os lagos de proximidade entre pessoas,
grupos sociais e instituicdes que podem ser mobilizadas e convertidas em um trunfo crucial
para o estabelecimento de iniciativas voltadas para o desenvolvimento.

As informacdes apresentam ainda que a abordagem territorial ndo significa apenas uma escala
dos processos de desenvolvimento a ser considerada, ela implica também um determinado método
para favorecé-los. Nela, o desenvolvimento ndo € decorréncia da acdo verticalizada do poder
publico, mas sim da criagao de condi¢des para que os agentes locais se mobilizem em torno de uma
visdo de futuro, de um diagndstico de suas potencialidades e constrangimentos, e dos meios para
perseguir um projeto préprio de desenvolvimento sustentdvel.

Segundo os gestores, € assim que a perspectiva territorial do desenvolvimento rural sustentdvel
permite a formulacdo de uma proposta centrada nas pessoas, que leva em consideracdo os pontos de
interacdo entre os sistemas socioculturais e os sistemas ambientais e que contempla a integracdo
produtiva e o aproveitamento competitivo desses recursos como meios que possibilitam a
cooperacgdo e coresponsabilidade ampla de diversos atores sociais.

Para os gestores, esses valores e resultados sé poderdo ser alcangados se o desenvolvimento
nao for pensado apenas como sindnimo do crescimento econdmico desses territdrios. Para bem além
disso, é preciso entender os processos de desenvolvimento como algo que envolve multiplas
dimensdes, cada qual contribuindo de uma determinada maneira para o futuro de um territorio:

v" Dimensio Econdmica: eficiéncia através da capacidade de inovar, de diversificar e de usar e
articular recursos locais paragerar oportunidades de trabalho e renda, fortalecendo as cadeias
produtivas e integrando redes de pequenos empreendimentos.

v" Dimensio Sociocultural: maior eqiiidade social gragas a participagdo dos cidadéos e cidadas
nas estruturas do poder, tendo como referéncia a histéria, os valores e a cultura do territorio,
o respeito pela diversidade e a melhoria da qualidade de vida das populacdes.



v' Dimensdo Politico-institucional: institucionalidades renovadas que permitam o
desenvolvimento de politicas territoriais negociadas, ressaltando o conceito de
governabilidade democrética e a promog¢do da conquista e do exercicio da cidadania.

v' Dimensio Ambiental: compreensdo do meio ambiente como ativo do desenvolvimento,
considerando o principio da sustentabilidade e enfatizando a idéia de gestdao sustentada da
base de recursos naturais, assegurando sua disponibilidade também para as geracdes futuras.

No rol de orientacdes para implantacdo da politica publica, este objetivo € buscado através de
processos de organizacdo, capacita¢do, planejamento e estruturacdo da gestdo social de iniciativas
que enfrentem as restricdes ao desenvolvimento e estruturem instrumentos de politicas publicas que
sejam fundamentais para destravar as solu¢des de desenvolvimento sustentdvel do territério (MDA,
2005).

Para apoiar o desenvolvimento sustentavel dos territérios rurais, o PDSTR estd estruturado a
partir de trés elementos fundamentais: o territério (espago e sociedade), a institucionalidade
territorial (participacdo e representatividade) e a visdo de futuro (um plano territorial de
desenvolvimento).

Desta maneira desenvolvem-se acdes na construcdo social representada pelo territdrio,
caracterizado por sua histéria, sua identidade e uma populacdo com grupos sociais relativamente
distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de processos especificos. As acodes
desenvolvidas estdo orientadas por uma visdao de futuro definida e acordada pelas entidades que
compdem a institucionalidade territorial — denominada genericamente de Colegiado Territorial e que
congregam atores sociais e gestores publicos no nivel territorial, materializadas no Plano Territorial
de Desenvolvimento Rural Sustentdvel - PTDRS.

Os Colegiados Territoriais sdo arranjos institucionais dos quais se espera que assumam a
gestdo de um conjunto cada vez mais diversificado e amplo de iniciativas territoriais que
concretizem os procedimentos necessarios a promoc¢ado do desenvolvimento.

O Programa define quatro eixos aglutinadores de atuacio, denominados “Areas de
Resultados”. A primeira dessas areas € o fortalecimento da gestio social que objetiva consolidar, nos
territorios, espacos de negociagdo sobre o tipo de desenvolvimento desejado, suas prioridades e
instrumentos, capazes de orientar as iniciativas dos diferentes atores.

A segunda area de resultado € o fortalecimento das redes sociais de cooperacdo, derivadas da
evolucdo do “capital social”, que consolidam as condi¢Oes objetivas necessdrias aos processos de

desenvolvimento, sendo enfatizada a ampliacdo e qualificacio de competéncias organizacionais e



pessoais, das relagdes solidarias e complementares, possibilitando uma maior coeréncia e adesao dos
atores locais e a otimizacdo das iniciativas individuais e coletivas.

A dinamizacdo econdmica, terceira drea de resultados, é enfatizada mediante o planejamento
econOmico dos investimentos publicos e privados, que potencializem vocacdes produtivas
tradicionais, inovem, diversifiquem e integrem outras atividades, gerem externalidades,
especialmente quanto a organizacdo de servigos de apoio a producdo, industrializacdo e comércio,
contribuindo para o aumento das taxas de retorno econdmico e social.

Por dltimo, a articulacdo de politicas publicas visa qualificar os gastos publicos e os
investimentos privados articulando os projetos constituintes do PTDRS com recursos financeiros,
informacdo, recursos técnicos e conhecimentos que constituam mecanismos de implantacdo de

politicas publicas de diversos setores.
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1.1 Forma de implementacio do Programa Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais
- PDSTR

Documentos oficiais do programa dio conta de que um dos meios para efetivacdo do programa
€ o apoio a projetos de infra-estrutura e servigos em territorios rurais. As acdes de infra-estrutura e
servigos territoriais tem como principal objetivo apoiar projetos voltados para a dinamizagdo das
economias territoriais, para o fortalecimento das redes sociais de cooperagdo e o fortalecimento da
gestdo social, estimulando uma maior articulagdo das politicas publicas nos territorios rurais
homologados pela SDT (SDT/MDA, 2009).

Todos os projetos territoriais apoiados, exceto aqueles oriundos de emendas parlamentares cuja
destinacdo € indicada pelo parlamentar, deverdo ser objeto de discussdo e indicacdo dos colegiados
territoriais € homologacdo pelos Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentivel.
Ademais, o colegiado deverd realizar a indicacdo de projetos territoriais, seguindo os seguintes
critérios obrigatérios (SDT/MDA, 2009):

- Estar vinculados aos eixos tematicos do PTDRS;
- Ter caréter de integracdo territorial ou intermunicipal;
- Atender ao publico beneficidrio das acdes do MDA (entendo-se como publico beneficidrio a
agricultura familiar®)

Indicar a forma de gestdo, garantindo a participagdo do colegiado territorial e do publico
beneficidrio (empreendimentos econdmicos e/ou sociais);
- Para projetos de agroindustrias, devem ser destinados a grupos com maior dificuldade de acesso ao
crédito;
- No caso de regides de baixo dinamismo econdmicol, os projetos agroindustriais podem também

contemplar agricultores familiares* que jd acessam o crédito rural do PRONAF.

3 A agricultura familiar é uma forma de producio onde predomina a interacdo entre gestdo e trabalho; sdo os agricultores
familiares que dirigem o processo produtivo, dando é€nfase na diversificacdo e utilizando o trabalho familiar,
eventualmente complementado pelo trabalho assalariado. O conjunto do que atualmente se caracteriza como agricultura
de base familiar, segundo MDA: agricultores familiares, assentados de reforma agriria, comunidades quilombolas,
pescadores artesanais e povos indigenas.

* Segundo a Lei n° 11.326/2006 considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que pratica
atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

I - ndo detenha, a qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais;

II - utilize predominantemente mao-de-obra da prépria familia nas atividades econdmicas do seu estabelecimento ou
empreendimento;

III - tenha renda familiar predominantemente originada de atividades econdmicas vinculadas ao préprio estabelecimento
ou empreendimento;

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.



Conforme relatos, apds todo este processo, os projetos aprovados sao empenhados e contratos,
via prefeituras municipais e Caixa Econdmica Federal, responsédvel pelo repasse e acompanhamento

da execucao dos projetos.



2. Os antecedentes

2.1 Antecedentes do Programa Desenvolvimento Sustentivel de Territérios Rurais —
PDSTR

Segundo revisdo bibliografica, em 1996 o governo federal criou o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), a partir da demanda dos movimentos sociais, como
uma proposta de desenvolvimento do meio rural brasileiro. Em termos das linhas de financiamento,
uma das principias “inovacdes” do Pronaf foi a criacdo da linha “Pronaf infra-estrutura e servigos”.
O objetivo basico dessa linha de financiamento era:

[...] eliminar gargalos que estdo retardando ou impedindo o desenvolvimento rural em drea
em que predomine a presenca de agricultores familiares. [...] Como exemplos de infra-
estrutura financidvel no ambito do Pronaf, cita-se: rede principal de energia elétrica, canal
principal de irrigacdo, estradas vicinais, armazém e abatedouro comunitdrio, habita¢do rural,
unidades diddticas, etc. [...] Podem ser financiados servicos de apoio ao desenvolvimento
rural prestados por entidades publicas ou privadas que contribuam para o fortalecimento da
agricultura familiar, como a assisténcia técnica e extensdo rural, pesquisa agropecudria, etc.
(BRASIL, 2000, p.13).

O financiamento estaria disponivel para aqueles municipios selecionados pelo Conselho
Nacional do Pronaf e que tivessem um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentdvel
(PMDRS) aprovado pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDRS). Ou seja, a
existéncia do CMDRS e de um PMDRS era uma precondicdo para pleitear o financiamento.

Para além da dotacdo imediata de infra-estrutura e servicos, essa linha de financiamento tinha
também a “pretensdo inovadora” de mobilizar, facilitar e regular as atividades da sociedade,
“complementando-a sem substitui-la”. Buscava-se “[...] o protagonismo dos agricultores familiares
no planejamento, implantagdo e avaliacdo de projetos de cardter municipal € comunitario” no sentido
da geracdo de um processo de desenvolvimento “autdonomo” destes territérios (ABRAMOVAY e
VEIGA, 1999: p. 7). Ortega e Cardoso (2002) destacam a linha de crédito Pronaf Infra-estrutura
como uma importante iniciativa de construcao de politicas publicas descentralizadas, baseadas numa
abordagem territorial.

Apesar dos avancos os autores demonstram os limites desta politica como eixo estratégico para
o desenvolvimento local. Segundo os autores /...] o Pronaf pode e deve ser pensado como eixo
fundamental e estratégico para o desenvolvimento local. Entretanto, cabe perscrutar até que ponto

o Pronaf Infraestrutura, pensado enquanto uma politica de desenvolvimento local tem efetivamente
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contribuido para a viabilizacdo de uma concertacdo de interesses capaz de engendrar um pacto
territorial, ou seja, uma capacidade socio-territorial de articulagcdo de interesses diversos em torno
de um projeto vidvel de desenvolvimento local. (ibid: p.299).

Com a criacdo da SDT a linha de financiamento PRONAF Infra-estrutura muda a sua unidade
de atendimento. Ela passa a atuar como suporte ao desenvolvimento de “territérios rurais”, de
cardter intermunicipal.

Sdo os territorios onde os critérios multidimensionais que os caracterizam, bem como os

elementos mais marcantes que facilitam a coesdo social, cultural e territorial, apresentam,

explicita ou implicitamente, a predomindncia de elementos “rurais”. Nestes territorios

incluem-se os espagos urbanizados que compreendem pequenas e médias cidades, vilas e

povoados. (BRASIL, 2003: p. 34).

A estratégia principal de atuacdo da SDT seria promover agdes descentralizadas que
valorizassem os potenciais endégenos locais no processo de desenvolvimento desses territdrios.
Acdes que pudessem contribuir /...] com as necessidades de investimento piiblico, integrando as
acoes de associativismo, comercializacdo e capacitacdo, além das outras politicas piiblicas
correlatas cujas agoes e atividades estejam previstas em um Plano de Desenvolvimento do
Territorio Rural, a ser construido com a participacdo das organizacoes sociais e dos governos
locais

A idéia, portanto, € a de unir os municipios em torno de um projeto de desenvolvimento
territorial através da formacg@o de novos arranjos intermunicipais. O desafio da SDT seria identificar
e constituir os territorios a partir da composi¢ao de identidades regionais como elemento aglutinador

e promotor do desenvolvimento sustentavel (BRASIL, 2003).

2.2 Antecedentes da organizacio territorial

Conforme dados obtidos junto ao PTDRS (2009), para o debate e implantacdo do Programa
neste Territério buscou-se o Forum de Agricultura Familiar da Regido Sul do RS, organizagdo
existente desde 1994, criada a partir do interesse das entidades da regido que vivenciam a realidade
da agricultura familiar. Este Férum se retine mensalmente para discutir € propor acdes para
implementacdo de um modelo de desenvolvimento regional sustentdvel, constituindo como espago

de debate e proposi¢do de acdes voltadas ao desenvolvimento sustentdvel do territério rural Sul do

RS.
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Este Forum € formado por diversas entidades e organizag¢des da sociedade civil e dos poderes
publicos municipal, estadual e federal representativas da agricultura familiar, comunidades
quilombolas, assentamentos de reforma agrdria, pesca artesanal e movimentos sociais deste
territorio.

A partir de 2005 o Foérum, ampliado e fortalecido, passa a atuar como Colegiado de
Desenvolvimento Territorial — CODETER, com Nicleo Dirigente e Nucleo Técnico constituido.
Para oficializar a forma de gestdo social do colegiado construiu-se em outubro de 2005, de forma
participativa, um regimento interno definindo carater, composi¢do, atribui¢des, competéncias, entre
outros aspectos referentes a sua dinamica de funcionamento expressando a efetividade e
legitimidade deste colegiado.

Além da existéncia do Férum de Agricultura Familiar, podemos destacar a presenca do Centro
de Apoio ao Pequeno Agricultor — CAPA, que com atuagdo de 30 anos na regido contribuiu de
forma decisiva na preparacdo do terreno para implantacdo de politicas publicas participativas, ao
animar e apoiar: a organizacdo social dos agricultores familiar através da constituicdo de varias
cooperativas e associagdes; a implantacdo dos assentamentos de reforma agréria; a organizacao
social dos pescadores artesanais e o reconhecimento publico e trabalho conjunto com comunidades
quilombolas. Este trabalho de organizacdo social da agricultura familiar realizado ao longo de
décadas permitiu um aprendizado politico em termos de participacdo e identificacdo das demandas

necessarias. (IDE, 2008).

3. O Territorio Zona Sul do Estado/RS

Compreendendo um territério como um espaco geograficamente definido, abrangendo cidade e
campo e configurado principalmente por uma organizacao complexa feita por lacos que vao muito
além de seus atributos naturais, foi como surgiu, em junho de 2004, o Territério Rural Zona Sul do
Estado/RS, a partir da oferta de politicas ptblicas que estimularam a formulac¢do descentralizada de
projetos que valorizam os atributos locais e regionais no processo de desenvolvimento, conforme
Centro de Apoio ao Pequeno Agricultor (2008).

O Territério Zona Sul do Estado/RS € composto pelos municipios de Acegud, Amaral
Ferrador, Arroio do Padre, Arroio Grande, Candiota, Cangucu, Capao do Ledo, Cerrito, Chui,

Cristal, Herval, Hulha Negra, Jaguardo, Morro Redondo, Pedras Altas, Pedro Osério, Pelotas,
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Pinheiro Machado, Piratini, Rio Grande, Santa Vitdria do Palmar, Santana da Boa Vista, Sdo José
do Norte, Sao Lourenco do Sul e Turugu.

O territorio possui 871.733 habitantes, o que representa em torno de 8% da populagdo do RS e
13% da drea do Estado. Pelotas € o municipio com maior populacdo (339.934 ) enquanto que Pedras
Altas tem a menor populacdo (2.546). A densidade demogrifica é de 23 hab/km?, enquanto a do
Estado € de 37,5 hab/km? (IBGE -2007). A maior densidade demogréfica verifica-se em Pelotas
(211,3 hab/km?) e a menor em Pedras Altas (1,85 hab/km?).

Segundo o critério do MDA/SDT, que considera rurais os municipios com até 50 mil
habitantes e densidade demografica até 80 hab/km?, temos no territério 22 municipios rurais. A
estes ainda podemos acrescentar Cangucu, que apesar de ter mais de 50 mil habitantes, a exemplo

dos demais, sua economia € dependente da agropecudria.

Tabela 1 — Municipios do Territério Zona Sul, populagdo total, urbana e rural e taxa de
populagdo urbana e rural do ano 2007.

Participacao
Municipios Populacio (%) Area  Densidade

Urban

Total Urbana Rural a Rural km? Hab/km?

Acegua 4.130 1.123 3.007 27,19 7281 1.549,5 2,67
Amaral Ferrador 6.254 1.477 4777 23,61 76,39 506,5 12,35
Arroio do Padre 2.734 135 2.599 495 95,05 1243 22,00
Arroio Grande 18.358 15.623 2735 85,10 14,90 2.158,5 8,50
Candiota 8.236  3.149 5.087 38,23 61,77 933,8 8,82
Cangucgu 53.553 21.298 32255 39,77 60,23 3.525,1 15,19
Capio do Ledo 23.605 21.698 1907 91,92 8,08 785,4 30,05
Cerrito 6.629  4.165 2464 62,83 37,17 4519 14,67
Chui 5278  5.025 253 95,20 4,80 203,2 25,97
Cristal 7.044  4.641 2403 65,88 34,12 681,6 10,33
Herval 6.873  4.738 2.135 6894 31,06 1.758,4 3091
Hulha Negra 6.028  3.065 2963 50,84 49,16 8229 7,33
Jaguardo 27944 25748 2.196 92,14 7,86 2.054,4 13,60
Morro Redondo 6.199 2.561 3.638 41,31 58,69 244,6 25,34
Pedras Altas 2.546 883 1.663 34,67 6533 1.376,7 1,85
Pedro Osério 8.039  7.382 657 91,83 8,17 603,9 13,31
Pelotas 339.934 323.209 16.725 95,08 4,92 1.608,8 211,30
Pinheiro Machado 12.939 9.612 3327 7429 2571 22279 581
Piratini 20.225 11423 8.802 56,48 43,52 3.561,5 5,68
Rio Grande 194.351 188.229 6.122 96,85 3,15 2.813,9 69,07
Santa  Vitéria do
Palmar 31.180 27.064 4.116 86,80 13,20 52442 5095

Santana da Boa Vista 8.599  4.302 4297 50,03 4997 1.420,6 6,05
Sédo José do Norte 24905 19.179 5.726 77,01 2299 1.117,9 22,28
Sdo Lourengo do Sul 42321 25.126 17.195 59,37 40,63 2.036,1 20,79

Turugu 3.829 1911 1.918 49,90 50,10 2549 15,02
138.96
Total 871.733 732.764 9 84,06 1594  38.067 22,90

Fonte: ITEPA 2008/IBGE 2007.
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Este critério de ruralidade dialoga com a realidade do Territério. Por ele, municipios que tem
grande parte de sua populacdo morando na cidade, como Arroio Grande (85%) e Santa Vitdria do
Palmar (86%), devem ser considerados rurais, porque a sua economia depende do desempenho da
agropecudria.

Desconsiderando os municipios de Pelotas e Rio Grande, municipios pélos do Territério que
concentram 60% da populacdo total dos 25 municipios, a densidade demogréfica cai para apenas
13,24 hab/km’, indicando que grande parte da drea do territério é pouco habitada, onde predomina a
lavoura empresarial de arroz e a pecudria extensiva .

A figura abaixo localiza a drea do Territério no mapa do Rio Grande do Sul.
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H4 6 anos foi selecionado, a partir de critérios’ pré-estabelecidos pela Secretaria de

Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrério e passa a ser apoiado pelo

® Critérios Universais:

B Concentragao de Agricultores Familiares e Assentados da Reforma Agraria.
B Territérios com agdes prioritarias do Governo Federal e/ou Estadual.

B Concentragao de Capital Social.

B Concentragao de Baixos Indicadores de Desenvolvimento.

[ |

Territérios de interesse dos Movimentos Sociais. (Concentragdo da Demanda Social e Priorizagao
das Acoes).
Critérios propostos para a Selecao Territorial:

B DivisOes territoriais ja pré existentes;

B [DESE - Indice de Desenvolvimento Sécio econdmico - FEE (Fundacao Estadual de Economia e
Estatistica);

[ |

Dinamicas voltadas para o Desenvolvimento Territorial ja pré existente.



14

Programa Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais — PDSTR. Em 2008 € priorizado pelo
Programa “Territérios da Cidadania”, coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Com foco no desenvolvimento da agricultura familiar, busca apoiar projetos estratégicos que
melhorem a vida de agricultores familiares, assentados de reforma agréria, pescadores artesanais e
membros das comunidades quilombolas. O publico rural beneficidrio desta estratégia constitui-se no
Territorio por cerca de 32 mil propriedades de agricultores familiares com alto potencial produtivo;
6 mil familias de pescadores profissionais artesanais, o que representa entre 70 a 80% dos
pescadores do RS; 3.969 familias distribuidas em 117 assentamentos de reforma agréria, 40% dos

assentamentos do RS e mais de 40 comunidades quilombolas.

3.1 Organizacao social e protagonismo da agricultura familiar no Territério

Junto aos agricultores familiares estdo presentes trés organizagdes sociais: Federacdo dos
Sindicatos dos Trabalhadores Rurais do RS (FETAG/CONTAG); Federa¢ao dos Trabalhadores na
Agricultura Familiar (FETRAF/SUL) e o Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA).

O Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) estd presente na regiao, nos mais de cem
assentamentos, somando em torno de 6 mil familias, organizado em regionais (Cangucu, Piratini,
Herval e Hulha Negra).

Os pescadores artesanais estdo organizados em ColOnias, em alguns casos denominados de
Sindicatos de Pescadores, somando em torno de 6 mil familias.

Conforme PTDRS (2009) para Gestao do Plano Territorial o territdrio conta com uma estrutura
de gestao formalizada e ativa, com Plano de Gestao e Regimento Interno, constituida por um
Colegiado Territorial paritario, representativo e plural composto por 78 membros; Nicleo Dirigente,
Nicleo Técnico, Féruns Setoriais e as microrregides. O Centro de Apoio ao Pequeno Agricultor —
CAPA Pelotas € a entidade parceira da SDT para as acdes territoriais.

H4 um acimulo de experiéncias e capacidade no Colegiado Territorial para discutir, deliberar,
acompanhar a implantacdo e retroalimentacdo do Plano Territorial, bem como orientar € monitorar a
aplicacdo de recursos publicos das diferentes politicas setoriais. Além das instancias territoriais
competentes, para implantacdo das acdes propostas no presente Plano o Territério conta com o apoio
do Comité de Articulacdao Estadual - CAE e do Comité Gestor Nacional do Programa “Territérios da

Cidadania”.
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O PTDRS (2009) aponta que o territério possui uma dindmica de encontros periddicos que
permitem estabelecer um processo permanente de planejamento, monitoramento e avaliacio do
Plano e, grande capacidade de mobilizacdo e articulacido dos atores territoriais.

Conforme informacdes do PTDRS (2009), através da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario foram alocados de 2004 até 2010 cerca de R$
5 milhdes de reais do Or¢amento Geral da Unido com contrapartidas das prefeituras municipais, para
desenvolvimento de a¢des de investimento demandados e deliberados pelos agricultores familiares,
pescadores artesanais, assentados de reforma agraria e quilombolas, em parceira com os gestores

publicos.

4. Modelos interpretativos

Souza (2006) resume a defini¢ao de politica publica em “colocar o governo em a¢do”. Em seu
estudo a autora retine alguns modelos explicativos que foram desenvolvidos para se entender “como
e por que o governo faz ou deixa de fazer alguma acdo que repercutird na vida dos cidaddos”
(SOUZA, 2000, p. 28). Na busca de compreender o resultado da implantacdo desta politica no
territorio recorremos também ao conceito de camp06 (BOURDIEU, 2003).

Como parte deste estudo busca interpretar e compreender uma politica especifica do governo
federal (gestdo 2003-2006/2007-2010) foram extraidos dois modelos interpretativos de politicas
publicas apresentados por Souza (2006) que poderdo ajudar a compreender o Programa
Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais que sdo: o “incrementalismo” e o ‘“ciclo de
politicas publicas”.

No modelo explicativo incrementalismo “os recursos governamentais para um programa,
orgdo ou uma dada politica publica ndo partem do zero e sim, de decisdes marginais e incrementais
que desconsideram mudangas politicas ou mudancas substantivas nos programas publicos”
(SOUZA, 2000, p. 29).

Na politica, o incrementalismo substitui uma concepcdo totalizadora de reformas que

pressupde mudangas completas a um sé tempo em determinado setor de atuagdo do governo. Nessa

® Para Bourdieu o campo consiste no espaco em que ocorrem as relagdes entre os individuos, grupos e estruturas sociais,
espaco este sempre dindmico e com uma dindmica que obedece a leis préprias, animada sempre pelas disputas ocorridas
em seu interior, e cujo movel € invariavelmente o interesse em ser bem-sucedido nas relacdes estabelecidas entre os seus
componentes
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concepcao as mudangas ocorrem gradualmente e cada medida aprovada vai sendo incorporada as
anteriores, que por sua vez influenciardo as posteriores (LOUREIRO e ABRUCIO, 2004).

De acordo com Loureiro e Abrucio (2004, p. 52): a prética incrementalista, ao incluir mais
atores e estender no tempo o processo de transformac¢do, nao reduz necessariamente a coeréncia e a
consisténcia dos projetos. Na verdade, ao abrir mais espacos de discussdo e fazer as alteragdes aos
poucos, pode-se aprender mais com os possiveis erros de implementacao (varidvel do desempenho)
e tornar as decisdes mais responsivas e responsaveis (varidvel democratica).

Para esses autores, as experi€ncias brasileiras mais bem sucedidas no territério das politicas
publicas foram justamente aquelas que adotaram a légica incrementalista “orientada por avangos e
recuos nas propostas inicialmente estabelecidas e por negocia¢des com diferentes atores politicos”
(LOUREIRO e ABRUCIO, 2004, p.53).

A negociagdo € uma estratégia fundamental nas praticas incrementalistas. Para implementar a
agenda de governo, o executivo precisa ter forte competéncia técnica para negociar
permanentemente com outros atores politicos, estejam eles no legislativo ou na sociedade
organizada.

Loureiro e Abrucio (2004, p.54) defendem que o “modelo incrementalista é o mais
compativel com democracias de tipo consensual, como o sistema presidencialista de coalizao
existente no Brasil”.

Ja o modelo explicativo ciclo da politica puiblica, entende a politica publica “como um ciclo
deliberativo, formado por vérios estdgios e constituindo um processo dindmico e de aprendizado”
(SOUZA, 2000, p. 29). Nessa abordagem a andlise da defini¢do de agenda tem papel central, cuja
intencdo € compreender a razao da inclusdo de algumas questdes na agenda e o desprezo de outras.
Nessa tipologia a politica publica € formada pelos seguintes estdgios: definicio de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacdo das opg¢des, selecdo das opgdes, implementacgdo e avaliagdo.

Conforme Souza (2000, p. 30), trés tipos de respostas sdo usadas para responder a pergunta:
como os governos definem suas agendas?

A primeira focaliza os problemas, isto €, problemas entram na agenda quando assumimos que
devemos fazer algo sobre eles. [...] A segunda resposta focaliza a politica propriamente dita, ou
seja, como se constrdi a consciéncia coletiva sobre a necessidade de se enfrentar um dado
problema. [...] A terceira resposta focaliza os participantes, que sdo classificados como visiveis,
ou seja, politicos, midia, partidos, grupos de pressao, etc. e invisiveis, tais como académicos e
burocratas.
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CONSIDERACOES FINAIS

Verifica-se que a decisao do Governo Brasileiro em propor uma politica nacional que apoiasse
o desenvolvimento sustentdvel dos territdrios rurais foi resultado de um processo de actimulos e de
reivindicagdes de setores publicos e organizagdes da sociedade civil, que avaliaram como sendo
necessdria a articulacdo de politicas nacionais com iniciativas locais, segundo uma abordagem
inovadora. (MDA, 2005).

Essa decisdo teve como resultado a proposta de criagdo da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT) no ambito do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e a formulagao de
dois programas nacionais apresentados no ambito do Plano Plurianual do Brasil, 2004-2007, ora em
tramitacdo. Esses programas, a propria SDT, os demais 6rgaos da administragao publica federal com
acoes confluentes no desenvolvimento sustentdvel, os governos estaduais e municipais € um vasto
numero de organizacdes da sociedade civil e movimentos sociais, além das préprias populacdes dos
territorios rurais, constituem a base politica, institucional e humana desta proposta. (MDA, 2005).

Observou-se que o modelo explicativo incrementalismo tem sentido para entender a politica
social ora estudada, visto que “os recursos governamentais para um programa, 6rgao ou uma dada
politica publica ndo partem do zero e sim, de decisdes marginais e incrementais que desconsideram
mudancas politicas ou mudangas substantivas nos programas publicos” (SOUZA, 2000).

Segundo dados coletados, com os recursos desta politica social, projetos estratégicos da
agricultura familiar estdo se tornando realidade, alterando o cendrio do processo de desenvolvimento
com protagonismo, participacdo popular e gestdo democratica dos recursos publicos.

Importante destacar a mudancga na definicao da agenda e implementacdo desta politica social —
de municipal para territorial, no entanto, manteve-se a forma de operacionalizacdo direta, via
administracdo publica municipal. Contudo, ndo se estabeleceu um marco legal para
operacionalizacao deste programa. Este pode ser um dos elementos que expliquem a dificuldade na
execug¢do dos projetos por parte dos gestores publicos municipais.

Segundo dados das entrevistas, associado a operacionalizacdo por parte das prefeituras
municipais, a CAIXA representa um agente importante no processo. A demora na andlise dos
processos e liberagdo dos recursos foi destacado como um dos pontos negativos da politica social,

papel exercido pelos técnicos bancérios da CAIXA.
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Verificou-se também a mudanga no que diz respeito a gestdo publica dos recursos publicos.
Além de definir os projetos estratégicos, os beneficidrios do programa recebem em cessio de uso os
bens adquiridos e sdo responsaveis pela gestdo compartilhada dos bens, entre o setor publico e a
sociedade civil. Apesar de ser destacado como um avango na gestdo publica verifica-se no relato
uma resisténcia por parte dos gestores publicos municipais em repassarem o0s bens para 0s
beneficidrios.

Verifica-se nestes dois casos a interferéncia dos participantes que Souza (2000) classifica
como visiveis, no caso os politicos envolvidos e principalmente do invisiveis, essencialmente os
burocratas, na implementacao da politica social, considerando o papel da CAIXA.

Apesar dos limites, o programa vem provocando uma mudanga na cultura politica regional e na
democratiza¢do do espago e dos bens publicos. Estamos como esta politica piblica proporcionando
espacos dignos de participacdo politica de grupos historicamente marginalizados. Mais do que uma
disputa por recursos publicos ou implementacdo de obras, o territério tem se demonstrado um
espaco de expressdo politica da agricultura familiar e de aprendizado de participacdo cidada,
alargando a cidadania politica dos que o integram.

Muitos dos limites encontrados podem ser atribuidos ao nao-reconhecimento desta expressao
politica pelos grupos hegemonicos, pela falta de prioridade para agricultura familiar e para o rural e
da contradi¢io dos gestores publicos de municipios rurais fortemente dependentes da producgdo deste
setor cuja importancia estd expressa nos nimeros apresentados pelos censos realizados.

Se considerarmos o campo como espaco de poder, podemos perceber que o territdrio, ao
elaborar o Plano Territorial e deliberar sobre o destino de recursos publicos do Programa se
constituiu numa nova instancia politica na regido, contribuindo também para o bom desempenho do
Estado ao aproximar na esfera publica o setor ptblico e a sociedade civil, mesmo que gradualmente.
Inicialmente foram as organizacdes de agricultores familiares e de assentados de reforma agréria;
num segundo momento organizacdes dos pescadores artesanais € mais recentemente representantes
das comunidades quilombolas, que até entdo estavam alijados dos processos de decisdo e
implementagao de politicas publicas.

Cabe ressaltar que ja hd na literatura brasileira um conjunto de estudos sobre a abordagem

territorial e que hd uma série de questdes que precisam ser melhor estudadas e interpretadas.
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