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Resumo: Este artigo analisa as instituigdes voltadas para o desenvolvi-
mento territorial rural presentes no Territério da Cidadania do Pontal do
Paranapanema (oeste do Estado de Sao Paulo). Com o reconhecimento
da chamada abordagem territorial do desenvolvimento, o governo federal,
notadamente a partir de 2003, desenvolve um conjunto de programas e es-
tratégias que desenharam no pais novos territorios. A partir de um projeto
de pesquisa financiado pelo CNPq, com aporte de recursos da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA), foram construidos indica-
dores que avaliam as capacidades institucionais instaladas nos territorios,
sobretudo aquelas de base municipal. Oito indicadores foram testados no
territorio do Pontal do Paranapanema: gestdao do colegiado, capacidades
organizativas, servigos institucionais disponiveis, instrumentos de gestao,
mecanismos de solugdo de conflito, infraestrutura institucional, iniciati-
vas comunitarias e participagdo. O indice de capacidades institucionais se
apresenta no nivel intermediario, constatando-se a existéncia de institui-
¢oOes voltadas para o desenvolvimento rural, mas com baixa incidéncia nos
contextos rurais do territorio.
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Abstract: This article analyzes the institutions devoted to rural territorial
development present in the territory of the Pontal do Paranapanema Citi-
zenship (west of Sdo Paulo). With the recognition of so-called territorial
approach to development, the federal government, especially since 2003,
offers a wide range of programs and strategies designed in the country new
territories. From a research project funded by CNPq, with allocation of
funds of the Territorial Development Secretariat (SDT / MDA), indicators
were constructed to assess the institutional capacity installed in the terri-
tories, especially those of municipal base. Eight indicators were tested in
the Pontal do Paranapanema region: collegiate management, organization-
al capabilities, available institutional services, management tools, conflict
resolution mechanisms, institutional infrastructure, community initiatives
and participation. The index of institutional capacities is presented at the
intermediate level, confirming the existence of institutions devoted to rural
development, but with low incidence in rural contexts of the territory.

Key-words: Institutional Capacities, Territorial Rural Development, Pon-
tal do Paranapanema.

Introducao

A abordagem territorial para as politicas de desenvolvimento rural,
conquanto seja uma realidade no pais, ndo deixa de ser objeto de analise
critica. Este estudo busca, especificamente, encetar algumas consideragdes
acerca da principal a¢do de desenvolvimento territorial rural gerida pelo
governo federal, a partir dos dados coletados e sistematizados pelo Siste-
ma de Gestdo Estratégica (SGE) da Secretaria de Desenvolvimento Ter-
ritorial (SDT) do Ministério de Desenvolvimento Agrario. As propostas
de abordagem territorial do desenvolvimento rural, embora apresentada
teoricamente ao pais nos anos 1990, apenas no inicio do Século XXI pas-
sam a animar agdes (programas e projetos) do governo federal brasileiro.

Desde o primeiro mandato do presidente Lula (2003-2006), o Bra-
sil conta com politicas publicas de desenvolvimento rural baseadas numa
abordagem territorial. O programa “Territorios Rurais” (PRONAT)’, sob

5 O Pronat foi uma iniciativa ousada ao buscar desenhar/circunscrever territorios de iden-
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responsabilidade da entdo criada Secretaria de Desenvolvimento Territo-
rial (SDT/MDA) passou a contar, recentemente, com um Sistema de Ges-
tao Estratégica (SGE), um importante banco de dados com o objetivo de
construir indicadores de percepc¢ao e impacto dos seus projetos. Este artigo
se situa no contexto de construcao desses indicadores, utilizando os dados
coletados no primeiro ciclo de pesquisas realizado no estado de Sao Paulo.
Discute-se os indicadores de capacidades institucionais e gestdo do cole-
giado territorial para o territorio do Pontal do Paranapanema, como forma
de entender/interpretar a disposi¢do dos agentes e das agéncias voltadas
para o tema do desenvolvimento rural regional. Os dados coletados para
o SGE possibilitam uma leitura, que deve ser procedida criticamente, dos
limites e possibilidades desse jogo de forgas estabelecido no contexto em
tela.

A realidade regional do Pontal do Paranapanema - extremo oeste
paulista - apresenta, sem duvida, grandes desafios para um desenvolvi-
mento sustentavel e substantivo. Com uma ocupagao que data do final do
século XIX, o Pontal do Paranapanema revela, em seu histérico fundiario,
o mais conhecido caso de grilagem de terras do pais (LEITE, 1999). Ape-
sar da flagrante irregularidade que cercou a ocupacdo daquele territorio,
seu desenvolvimento econdmico sempre esteve diretamente ligado aos
empreendimentos agropecudrios ali instalados. Primeiro, o café, depois o
algodao e — a partir dos anos 1970 —a exploragdo da pecuaria extensiva de
corte, culminando, mais recentemente, com a introducdo e generaliza¢ao
da cultura canavieira.

Ressalvando pequenas intervengdes oficiais, sobretudo através de
reassentamentos de populagao atingida pelo impacto de barragens, somen-
te a partir dos anos 1990 ¢ que essa regido ira ser palco de abrangentes
iniciativas de assentamento rural do Estado, publicamente reconhecida,
a partir de entdo, pelos conflitos fundidrios e pela forte interven¢do do
governo estadual na promogao de assentamentos de trabalhadores rurais
(FERNANDES, 1996). Mais de cem projetos de assentamentos e milhares
de familias assentadas: esta € a populacdo-alvo das politicas da SDT/MDA
no Pontal, ao lado de milhares de produtores familiares tradicionais, cuja
regularizacdo fundiéria s6 aconteceu na década passada. Regido com forte

tidade e toma-los como base para a discussdo ¢ implementacao de projetos de desenvol-
vimento rural. A constitui¢ao de colegiados territoriais, reunindo os atores relevantes em
cada contexto, além de garantir representatividade, busca gerar/ampliar o capital social e
promover melhor qualificacdo em termos de gestdo das a¢des, sob o controle dos proprios
interessados.
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presenca do capital pecuario de corte, a chamada “terra do Nelore mocho”
convive com uma situagdo de indefinicao em sua estrutura fundiaria (no-
vas agoes discriminatorias estdo em andamento na Justi¢a, o que aponta
para novas intervengdes do Estado e novos assentamentos) e com uma
dificuldade de décadas em superar a estagnagdo economica. A presenca do
MST e de outros movimentos de trabalhadores rurais, pressionando pela
cessdo de terras para assentamentos, s torna mais instavel essa situacao.

Neste sentido, projetos de desenvolvimento regional que ignorem a
massiva presenca de produtores assentados — como as iniciativas levadas
a cabo pelo governo estadual nos ultimos anos® — estdo fadados claramente
ao fracasso, além de revelarem caracteristicas extremamente conservado-
ras, ao menos com relagdo as conhecidas iniqiiidades sociais que marcam
a estrutura social e econdmica do pais.

Com uma importancia demogréfica e social inegavel, as milhares
de familias assentadas estdo a margem dessas alternativas de “desenvol-
vimento”. Ao longo desses anos, os trabalhadores rurais beneficiarios dos
Projetos de Assentamentos, acabam por construir sua inser¢ao econdmica
no entorno de forma significativa para as economias locais, mas muitas
vezes deficitaria para os assentados, sobretudo a partir do incremento da
exploracdo da pecuaria leiteira. Dada a importancia da populagdo assen-
tada para os municipios mais atingidos pela acdo reformista do Estado, o
destino dos Projetos de Assentamentos representa um dilema e um desafio
para as politicas publicas. A figura 1 (abaixo) representa o territorio divido
entre seus 32 municipios, com destaque para a presenga dos assentamentos
em cada um deles.

Os assentamentos, experiéncias inovadoras na gestdo econdmica
e social do territdrio, sem divida, expressam tensdes que sdo reveladoras
das contradigdes e possibilidades da chamada agricultura familiar fren-
te ao poder do grande capital agropecuario e agroindustrial, no ambito
do desenvolvimento social no campo paulista (FERRANTE, BARONE,
BERGAMASCO, 2008).

Para os projetos de assentamentos implantados no Pontal do Pa-
ranapanema, a a¢gdo do MDA, através da Secretaria de Desenvolvimento

6 Tratando-se de uma regido de terras devolutas, a iniciativa mais imediata de interven-
¢ao fundiaria cabe ao governo estadual. De fato, nos anos 1990 (sobretudo nos governos
Mario Covas — 1995/1998 e 1999/2000) houve agdes importantes no sentido de apoio a
reforma agraria na regido. No decorrer dos anos 2000, no entanto, 0s sucessivos governos
estaduais mudaram o eixo das suas intervengoes, deixando de privilegiar a arrecadagao de
terras e subsequente assentamento de trabalhadores.
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Territorial e do Programa Territorios Rurais, possibilitou, mais do que o
reconhecimento dessa populacdo como prioritaria para uma politica de de-
senvolvimento regional, espacos de participa¢do e negociagao institucio-
nalizados, garantindo aos assentados e produtores familiares tradicionais
condi¢des de se legitimarem através do didlogo com os Poderes Publi-
cos - numa relacao diferente do tradicional e subserviente clientelismo - e
aprimorarem suas demandas, qualificando seus projetos e liderangas num
debate acerca de um desenvolvimento substantivo.

Figura 1. Mapa dos municipios que compdem o territorio do Pontal do
Paranapanema — com destaque para os assentamentos rurais.

- Assentamentos Rurais ;.
o- 1984 - 2010 L
21°25'S

Fonte: NEAGRO - Nicleo de Estudos iscipli Desenhista: Anderson Antonio da Silva, 2011

Identificagéo dos Municipios Localizagéo no
Estado de Sao Paulo

01 -Alfredo Marcondes 18 - Pirapozinho
02 - Alvares Machado 19 - Presidente Bernardes 20
03 - Anhumas, 20 - Presidente Epitécio
04 - Caiabu 21 - Presidente Prudente
05 - Caiua 22 - Presidente Venceslau o5
06 - Emiliandpolis 23 - Rancharia

07 - Estrela do Norte 24 - Regente Feijo

08 - Euciides da Cunha Paulista 25 - Ribeiro dos Indios

09-lepé 26 - Rosana

10- Indiana 27 - Sandovalina

11 - Jodo Ramaiho 28 - Santo Anastacio [A] Limite Estadual

12- Mmb? Ps_uhsw 29 - Santo Expedito Limite Municipal

13 - Martinopolis 30 - Taciba

14 - Mirante do Paranapanema 31 - Tarabai

ot 2+ Teodojo Sampaio [ 11 a20assentamentos
- Narandiba

17 - Piquerobi E 01 a 13 assentamentos

Legenda

34 assentamentos

0 assentamentos.

Breve discussio sobre o tema do desenvolvimento territorial rural

A abordagem territorial para as politicas de desenvolvimento tem
sua origem em estudos académicos nos anos 1990, logo sendo incorporada
pelo discurso oficial — neste periodo, sublinha-se, sem conseqiiéncias pra-
ticas nas acdes governamentais. Essa tendéncia, marcada por estudos so-
bre redes institucionais “que permitem agoes cooperativas — que incluem,
evidentemente, a conquista de bens publicos como educagdo, saude, in-
formagdo - capazes de enriquecer o tecido social de uma certa locali-
dade”(ABRAMOVAY, 2003, p. 84), ndo encontrou dificuldade para ser
inserido em documentos oficiais, ja na gestao FHC (1995 —2002).
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No tocante ao planejamento publico das intervengdes pro-desen-
volvimento rural no Brasil, somente a partir da segunda metade da década
de 1990 ¢ que tal enfoque ganha importancia decisiva. Segundo analistas
da tematica, o fundamental nessa nova tendéncia “¢ a mudanca de priori-
dade do enfoque produtivista-reducionista para o enfoque da sustentabi-
lidade — um conceito holistico, cuja abrangéncia envolve os condicionan-
tes ambientais, historicos, sociais, politicos e economicos, dentre outros”
(FLORES, MACEDO, 1999, p. 43).

Quando essa discussdo se volta para a realidade dos assentamentos
rurais, podemos citar o debate de anos atras sobre a questdo da descen-
tralizagdo das experiéncias de assentamentos. Esse processo, incipiente e
inconstante, buscava retirar encargos do governo federal, sobrecarregando
— muitas vezes sem contrapartida definida - as Prefeituras no desenvolvi-
mento de agdes institucionais nos P.A.s. No ambito federal, nesse periodo,
essa problematica comega a aparecer através do debate acerca da “emanci-
pacdo” dos assentamentos. Na época, teve significativa importancia o cha-
mado Projeto Lumiar, embora sua implementagao - sobretudo no Estado
de Sao Paulo - acabasse praticamente abortada. Ainda nesse periodo, mais
especificamente a partir do governo transitorio de Itamar Franco (1992-
1994), algumas mudancgas na coordenagdo das politicas de assentamento
passam a privilegiar a chamada agricultura familiar como “/inha estratégi-
ca do desenvolvimento rural” (ABRA, 1994: p. 161). Com isso, a questio
do desenvolvimento local comeca a ganhar importancia na elaboragdo das
politicas publicas nos 6rgdos responsaveis pela reforma agraria. Buscan-
do estabelecer uma linha de continuidade desde as a¢des do governo Ita-
mar Franco, o governo FHC aprofunda a atuacdo do PRONAF (Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar) em 1996, como um
passo primeiro na direcdo de uma politica completa para o setor. Sobre o
PRONAF, ressalta-se que sua viabilizacdo no ambito municipal cobra a
organizac¢do de um Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural, férum
cujas atribui¢des foram aperfeicoadas nos tltimos anos.

Reconhecendo que o desenvolvimento de uma politica publica para os
projetos de assentamentos envolve uma série de dificuldades relativas
aos Orgdos responsaveis pelos mesmos, aos diferentes niveis de governo
(Uniao, Estados e Municipios) e a problematica mais eminentemente po-
litica da reforma agraria, qual seja, a forte pressao da mobilizagao popular
e de diversas organizagdes ndo governamentais, a criagdo e fortalecimento
de espacos de negociagdo e articulagdo de todas as instancias do poder
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publico para elaboragdo e implementagdo de projetos especificos deveria
receber apoio decisivo do governo federal.

Concomitantemente, o privilegiamento da esfera local (municipal
e microrregional) € patente no discurso oficial. Trata-se de um “retorno ao
territorio” como base de iniciativas para o desenvolvimento, em substitui-
¢do a uma perspectiva setorial, ineficaz na promog¢ao da sustentabilidade
idealizada. Propostas do governo federal buscando essa diregdo ja estavam
presentes nos documentos oficiais desde os anos 1990. A importancia da
base local para o desenvolvimento sustentdvel dos P.A.s, propondo linhas
de investimentos (via PRONAF), parcerias (termo, a partir de entdo, subs-
tituto do pouco eficiente e burocratico “convénio”) e, acima de tudo, uma
série de medidas para a organizacdo local de institui¢cdes capazes de acom-
panhar e suportar a dificil trajetoria de consolidagdo dos assentamentos,
no entanto, ndo tiveram correspondéncia na efetivagao de investimentos e
projetos executivos.

Nota-se que essa nova abordagem pretendia dotar o espagco muni-
cipal e microrregional de uma capacidade de decisdo e monitoramento até
entdo inexistente. No “Novo Mundo Rural” (1999) estimulou-se a cria-
cdo de Conselhos Municipais de Desenvolvimento Sustentavel, respon-
saveis pela elaboragdo de um Plano Municipal de Desenvolvimento Sus-
tentavel - e de derivados Planos de Desenvolvimento dos Assentamentos
(PDASs) - sob controle dos agentes institucionais locais, como Camaras de
Vereadores, Prefeituras, Sindicatos e outras entidades civis, sempre com
a participacdo de técnicos dos oOrgaos federais e estaduais voltados para
o desenvolvimento da agricultura e reforma agraria (INCRA, Secretarias
Estaduais etc.).

Sao esses planos, elaborados localmente, que idealmente deveriam orien-
tar as acOes governamentais em todos os niveis, garantindo um controle
local bastante preciso sobre os rumos da dindmica da produgdo familiar.

O enfoque local dado pelo “Novo Mundo Rural” levou a um mi-
nucioso detalhamento de agdes a serem desenvolvidas localmente, muito
maiores, por exemplo, do que as iniciativas de responsabilidade do go-
verno estadual (uma das esferas do poder publico realmente promotora
de Projetos de Assentamentos). Se a mudanca de governo nas elei¢des de
2002 fez caducar a vigéncia do documento citado acima, 0 mesmo nao se
pode dizer dos termos aos quais ele se refere no tocante a estratégia para o
desenvolvimento dos assentamentos rurais — sobretudo a readequacdo do
chamado “enfoque territorial”.
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O desenvolvimento do “enfoque territorial” no MDA, hoje

A chegada de uma coligagdo de partidos liderada pelo PT ao go-
verno federal dinamizou o MDA, ampliando seus instrumentos de agao.
Apesar de criticas com relagdo ao encaminhamento da politica de assenta-
mentos (Oliveira, 2006; Sauer e Souza, 2008), o certo € que um conjunto
de iniciativas acabou por conformar um campo institucional e ampliou-se
o corpo técnico que possibilitou, dentre outras coisas, dar realidade poli-
tica a abordagem territorial do desenvolvimento rural concebida no pe-
riodo anterior. A reativagdo da CONAB, a interiorizagdo e reequipamento
do INCRA (de notavel conseqiiéncias no Pontal do Paranapanema) e, por
fim, a institucionalizacdo e operagdo da Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), em cujo bojo o Edital sobre Gestdo de Territorios Ru-
rais (implementador do SGE) se desenvolveu, sdo exemplos de um salto
qualitativo na politica de reforma agraria no Brasil, em curso desde 2004.

Se o nimero de novos assentamentos, descontadas as realocagoes e
regularizagdes, ndo foi superior ao periodo FHC (OLIVEIRA, 2006), ou se
aconteceu um “rebaixamento” do programa agrario de Lula, comparando-
-se as campanhas de 1989 e 1994 com a de 2002 (SAUER, SOUZA, 2008)
- principais argumentos criticos acerca da politica federal atual —um inves-
timento muito mais decisivo na agricultura familiar (que abrange, como no
caso do Pontal, os assentamentos) gerou resultados sociais e econdmicos
notaveis para esse segmento.

Para além desses resultados, que podem ser consignados na de-
sonrosa rubrica de assistencialismo, a busca estratégica do governo fe-
deral pelo empoderamento desses sujeitos rurais, fomentando a organi-
zacgdo de colegiados territoriais, nos quais essa populacdo subalternizada
(no caso regional abordado, sobretudo assentados rurais) pode conquistar
sua emancipacao, ¢ prova de uma mudancga de postura com conseqiiéncias
nada despreziveis. A gestdo de territdrios rurais torna-se, portanto, estra-
tégica para uma transformacao politica de longo alcance, no sentido de
maior democratizagdo politica e econdmica, justamente nas regides mais
carentes do pais.

A recuperacdo do histérico das discussdes acerca de uma mudanga
de perspectiva sobre o desenvolvimento rural, valorizando-se aquilo que
se convencionou chamar de “abordagem territorial”, apenas revela o act-
mulo tedrico com o qual o Ministério do Desenvolvimento Agrario pode
trabalhar a partir do inicio do governo Lula (2003), desenhando uma po-
litica de desenvolvimento territorial. A concorréncia, de forma decisiva
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neste periodo (governo Lula), de atores politicos comprometidos com a
reforma agraria e a superacdo da pobreza rural cronica garantiu tanto um
aprofundamento dessas discussdes, como também a concretizagdo de um
programa federal para a promog¢do do desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais, que passou a ser implementada a partir de 2004.

Segundo documento oficial do MDA, em sua primeira fase, o pro-
grama teve por objetivos “promover e apoiar iniciativas das instituciona-
lidades representativas dos territorios rurais que objetivem o incremento
sustentavel nos niveis de qualidade de vida da populagdo rural” (MDA-S-
DT, 2004, s/pag.). Para atingir tal meta, propds-se: 1) o fortalecimento das
redes sociais de cooperagdo dos territorios, com énfase para aquelas que
articulam assentados, agricultores familiares e populagdes tradicionais; 2)
o planejamento e gestdo social desses territorios; 3) iniciativas fomenta-
doras da diversificacdo ¢ dinamiza¢ao econdmica ¢; 4) uma articulagao
entre varias politicas publicas, para que tal iniciativa alcance a multidi-
mensionalidade do desenvolvimento sustentavel - econdmica, socio-cul-
tural, politico-institucional e ambiental (MDA-SDT, 2004). A priorizagao
regional dos territorios teve por base a atuagdo do MDA (por isso a valori-
zacdo dos segmentos descritos acima), definindo “ferritorios rurais” como
aqueles territorios nos quais “explicita ou implicitamente” apresenta-se a
“predomindncia de elementos rurais”, mesmo compreendendo os espagos
urbanizados das “pequenas e médias cidades, vilas e povoados” (ATLAS
TERRITORIOS RURAIS, 2004, p.10).

A evolugdo do programa, com a implementacdo, em todo o pais, de
um numero crescente de territorios prioritarios para a atuacdo do MDA/
SDT, com seus colegiados territoriais representativos € um sem-niimero
de acdes em desenvolvimento aponta, naturalmente, para a necessaria sis-
tematiza¢ao de todas essas iniciativas, coletividades e demandas. Dai a
formacao do “Sistema de Gestdo Estratégica — SGE, que contribuira com
os processos de gestdo de informag¢do e conhecimento e a comunica¢do
dentro dos processos e fluxos de decisdo que compoem o complexoesque-
ma da politica de desenvolvimento rural com enfoque territorial” (MDA/
SDT, s/d., pag. 3).

Com o SGE, a SDT/MDA procura articular trés tipos de atores,
fundamentais para a qualificacdo da (auto)gestdo da “‘formulagdo, execu-
¢do e controle social” das politicas e projetos territoriais. O primeiro ¢ o
agente publico estatal, conformado no Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Rural Sustentavel e a Secretaria de Desenvolvimento Territorial-S-
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DT. O segundo grupo ¢ composto pelos atores territoriais, a sociedade civil
em projecdo num dado espago geografico. Nesse grupo encontram-se 0s
agentes publicos locais, regionais e federais e as organizacdes representati-
vas, conformados no Colegiado Territorial, além das institui¢cdes parceiras
e as bases de servicos. A partir deste nivel, operam, também, as Células de
Acompanhamento e Informacgao (CAI): por fim, o terceiro grupo de atores,
que retne os pesquisadores (a Universidade, portanto), outros gestores pu-
blicos e a populagdo em geral.

Capacidades institucionais

A defini¢do de capacidades institucionais utilizada neste texto ¢é
dada pelo documento’ de referencia intitulado Sistema de Gestdo Estra-
tégica, publicado pela Secretaria de Desenvolvimento Territorial, e que
denife o termo como:

“as condicdes e recursos e recursos disponiveis as
estruturas organizativas do Territorio - conside-
rando seu arranjo politico-institucional - e as or-
ganizagOes autonomas da sociedade civil e de re-
presentacdo estatal/social, para a gestdo social das
politicas publicas, bem como para a execugao dos
seus projetos (BRASIL, 2011, s/p).

O Indice de Capacidades Institucionais (ICI), conforme elaborado
pelo Sistema de Gestdo Estratégica, comporta 8 indicadores. Destes, seis
sao referentes especificamente aos contextos municipais ou, mais restrita-
mente, a acdo das Prefeituras Municipais. Apenas os indicadores “gestao
dos colegiados” e “participa¢@o” vao usar informagdes mais amplas — ndo
fornecidas exclusivamente por agentes do poder ptiblico municipal.

O ambito local, portanto, € especialmente importante para aquilo
que metodologicamente o SGE constituiu como componentes do ICI.
E isso pode ser comprovado, por exemplo, pelo fato de que a imensa
maioria dos recursos de investimento liberados pela SDT (PROINF) tem
as Prefeituras Municipais como proponentes e executoras. No contexto
do Pontal do Paranapanema, as Prefeituras tem recursos limitados, porém
buscam se qualificar para essa dificil mediagdo. Em termos econdmicos, a

7 Documento disponivel no endereco: http://sge.mda.gov.br/sge/doc/SGE_documen-
to_referencia.pdf
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regido ¢ caracterizada por uma forte polarizagdo urbana, representada pela
capital regional que ¢ Presidente Prudente, municipio que concentra quase
metade da populacdo do territorio. Observa-se, também, que os municipios
mais a leste, saindo do Pontal (vide figura 1), tém melhores condicdes de
infraestrutura — notadamente a malha rodoviaria — e acesso a mercados,
por sua posi¢do geografica em direcdo a outras cidades médias do Estado.

Conforme pode ser verificado a partir do Quadro 1 e Figura 1,
o Indice de Capacidades Institucionais - ICI® do territorio do Pontal do
Pontal do Paranapanema apresenta-se na faixa média (0,457), um pouco
abaixo do que seria o centro da graduacdo do indicador (0,5). Esse indice
“médio” acaba definindo o ICI de todos os 32 territorios pesquisados
pelo SGE. No caso do Pontal do Paranapanema, pesa positivamente,
nesse indice, as dimensdes que avaliam mais a instalacdo e condicdes das
estruturas institucionais (instrumentos de gestdo, com 0,67; e infraestrutura
institucional, com 0,71 - o mais alto valor desse indicador). Por outro
lado, a avaliagdo da capacidade de “solucdo de conflitos” ¢ a dimensdo
com o menor valor (0,30), seguida de perto pela avaliagdo dos “servigos
disponiveis” (0,35) e a dimensdo “participacdao” (0,38). A mais imediata
tendéncia possivel de ser deduzida desse conjunto ¢ a de que, apesar de
haver institui¢des voltadas para o desenvolvimento das populagdes rurais
no Territorio, essas apresentam pouca eficiéncia ou funcionalidade. Em
outros territorios, notadamente aqueles cobertos pelo SGE na regido
Sudeste’, haveria um maior déficit na estrutura institucional, notadamente
aquela mantida pelas Prefeituras.

8 O indice de capacidades institucionais ¢ obtido a partir de ponderagdo de variaveis le-
vantadas em questiondrios especificos aplicados junto a agentes qualificados das Prefeitu-
ras Municipais, membros dos Colegiados de Desenvolvimento Territorial (CODETERs)
e beneficiarios dos projetos de investimentos — PROINF.

9 No Sudeste, além do territorio do Pontal do Paranapanema (aqui analisado), o SGE
cobre também mais quatro territorios rurais do Estado de Minas Gerais.
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Quadro 1. Capacidades institucionais — Pontal do Paranapanema

Indicadores de Capacidades Institucionais 0,457 Médio
1. Gestao dos Colegiados 0,593 Médio
2. Capacidades Organizacionais 0,457 Médio Legenda:
3. Servigos Institucionais Disponiveis 0,352 Médio Baixo 0,00 - 0,20 = Baixo
0,20 - 0,40 = Médio Baixo
4. Instrumentos de Gestdo Municipal 0,676 Médio Alto 0,40 - 0,60 = Médio
5. Mecanismos de Solugéo de Conflitos 0,302 Médio Baixo 0,60 - 0,80 = Médio Alto
6. Infraestrutura Institucional 0,711 Médio Alto 0,80-1,00 = Alto
7. Iniciativas Comunitarias 0,495 Médio
8. Participacédo 0,386 Meédio Baixo

Fonte: Sistema de Gestao Estratégica - SGE, 2011.

Figura 2. Biograma - capacidades institucionais - Pontal do
Paranapanema

ICI: 0,457 1. Gestdo dos Colegiados

8. Participacao VAN 2. Capacidades Organizacionais

3. Servigos Institucionais Disponiveis

7. Iniciativas Comunitarias

6. Infraestrutura Institucional 4. Instrumentos de Gestao Municipal

5. Mecanismos de Solugdo de Conflitos

Fonte: Sistema de Gestao Estratégica - SGE, 2011.

Tendo em vista interpretar melhor as tendéncias apontadas pelo
ICI, apresenta-se, a seguir, um exercicio construido a partir do estudo dos
Conselhos Municipais, avaliagao das formas e instituigdes de Assisténcia
Tecnoldgica e promogao de desenvolvimento econdomico, bem como in-
formacgodes referentes a participacao (todos itens constantes dos questiona-
rios aplicados para o banco de dados do SGE).

A institucionalidade governativa inaugurada pela Constituicao de
1988 apresenta, como grande inovagao, a busca por uma maior participacao
social, a partir do estabelecimento de um conjunto de novas estruturas
consultivas assessorias aos Poderes Publicos. Os conselhos municipais sao
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produto direto desse novo ordenamento institucional.

Entre os diferentes Conselhos, chama a atencao a inconstestavel
prevaléncia, nos municipios do Pontal, dos Conselhos de Saude. No
Pontal, 100% dos 32 municipios informaram que tém Conselhos de Saude
atuantes'’. Um elemento importante para entendermos essa situagdo € o
fato de que os Conselhos de Saude tém fungdes deliberativas, para além
de consultivas, sendo imprescindiveis para a gestdo municipal do Sistema
Unico de Satide (SUS). Essas atribui¢des diferenciadas praticamente
obrigam os municipios a terem Conselhos de Satde.

Por outro lado, buscando uma comparagdo entre os conselhos mais
diretamente vinculados ao tema do Desenvolvimento Territorial Rural,
observa-se uma maior presenca, no Territdrio, tanto dos Conselhos de
Meio Ambiente (90% dos municipios os tém) quanto dos Conselhos de
Seguranca Alimentar (existentes em 78% dos municipios)!!, frente aos
75% de atuacdo de Conselhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel
nos municipios. No primeiro caso, cita-se um programa especifico do
governo estadual, intensamente difundido no Pontal, voltado para a
questdo ambiental (Programa “Municipio Verde”, da Secretaria de Estado
do Meio Ambiente), como elemento que da certo destaque aos Conselhos
Municipais do Meio Ambiente. Da mesma forma, politicas especificas,
como a da merenda escolar, também estimulam conselhos como os de
Seguranga Alimentar.

Quando avaliamos esses mesmos nimeros no contexto nacional,
o CMDRS ¢ mais prevalente nos municipios (também com 75%) que os
conselhos do Meio Ambiente (46%) e de Seguranca Alimentar (49%).

Quando se avalia o nivel de controle que esses organismos exercem,
considerando-se um universo de 661 municipios (em 31 territorios
acompanhados), avalia-se, tanto na escala Pontal quanto no Brasil, que
o nivel de controle realizado pelos Conselhos Municipais ¢ muito forte.
Ressalta-se, como um possivel viés de opinido, que as informagdes foram
prestadas, majoritariamente, pelos proprios prefeitos.

10 Foi notavel a informada auséncia, nos municipios do Pontal, de “Conselhos da
crianca e adolescentes”. Avaliamos como hipotese, que os informantes preferiram nao as-
sociar essa instituicdo (o Conselho Municipal, especificamente) aos conhecidos “Conse-
lhos Tutelares” e/ou os Conselhos Municipais de Assisténcia Social, esses sim, bastantes
presentes nos municipios.

11 Nota-se a distingdo entre os Conselhos de Seguranca Alimentar (bastantes pre-
sentes) e os Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (presentes em
apenas 10% dos municipios). No entanto, consideramos que as atribui¢cdes desses dois
o6rgao podem se sobrepor em iniimeras situagoes.

Revista Retratos de Assentamentos, v.18, n.1, 2015. 259



Alguns instrumentos, como o cadastro de imoveis por exemplo,
fazem-se mais presente na regido do Pontal do que nos demais territorios.
As Prefeituras do Pontal que contamcom Secretarias voltadas para o
desenvolvimento rural, quase sempre tém (em 91% dos casos) quadros
técnicos especificos.

Por outro lado, sdo apontados para o Pontal, uma baixa presenga
de servigos de apoio técnoldgico para os produtores. H4 uma discrepancia
entre esta tltima informacao - altamente negativa, com 41% dos inquiridos
respondendo que “ndo existem instituicoes de prestagdo de servigos
tecnologicos™ - e os mais de 90% de afirmagdes acerca da existéncia das
Secretarias de Desenvolvimento Rural com quadros técnicos permanentes.

E possivel que a subestimagao se deva a um certo consenso de que
faltam assisténcia e apoio tecnologico aos produtores rurais do territorio
por parte dos poderes publicos Estadual e Federal. Pode-se, apenas
apontando servigos publicos, enumerar, além das Secretarias Municipais,
os Grupos Técnicos de Campo da Fundacdo ITESP, a Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integral - CATI (ambos 6rgaos do governo estadual)
e os escritorios técnicos do INCRA, como instituigdes promotoras de
servicos técnicos para o desenvolvimento rural, presentes de forma
relativamente abrangente no Pontal. No entanto, essa ambiguidade na
informacdo pode, tdo somente, ratificar a tendéncia, acima apontada, de
que existe uma institucionalidade, mas ela ndo consegue ser eficaz na
promocao dos servigos para o desenvolvimento rural.

Ainda sobre a estrutura institucional, é notavel a relativamente
baixa presenga de secretarias de planejamento: pouco mais de 50% dos
municipios do Pontal as tém, contra exatos 50% no levantamento feito
para o conjunto dos territorios pesquisados pelo SGE.

Os dados revelam que, na solugdo de conflitos, a presenca de
prefeitos e vereadores tém um posicdo bastante legitima, o que aponta
para a importancia dos agentes do poder local na realidade da populagado
estudada. As inciativas sem apoio governamental que mais estdo presentes
no Pontal sdo os chamados “projetos sociais” — que mais mobilizam a agao
comunitaria (24% das ocorréncias citadas), seguidos por iniciativas de
carater ambiental (22% das ocorréncias citadas) e, somente entdo, projetos
comunitarios de producdo (20% das ocorréncias citadas). Paralelamente,
acoes da sociedade civil, no contexto “Brasil”, focam mais os ambitos
da produgdo (22% das ocorréncias informadas), seguidas de perto por
acdes (projetos) sociais e culturais (ambos com 19% de citagdes). Como
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prevalente no caso dos ‘“projetos sociais”, as organizagdes religiosas
detém uma importante fatia da mobilizagdo comunitaria. Uma cada vez
mais disseminada consciéncia ambiental, por sua vez, tem mobilizado a
sociedade civil no Pontal, mais do que as iniciativas dos produtores rurais.

E significativo que no Pontal do Paranapamena, cujo territorio
rural foi instituido muito em func¢do da sua conflitividade social e do
ativismo publico do MST (Carter, 2009), pouquissimas manifestagdes
sociais ocorreram recentemente (em 6 municipios, ocorreram alguma
manifesta¢do de protesto). Uma possivel subestimacao dessa informagao,
devido a um viés dos informantes, se existe, ndo deturpa esse contexto de
desmobilizacao civil (um “descenso da luta” na avaliagdo de liderangas do
MST).

A integracdo institucional no territorio enfrenta varios desafios,
além da muito conhecida “visdo setorial”, pouco integrada territorialmente,
da qual falam os estudiosos. Os bloqueios politicos do Pontal do
Paranapanema, um contexto claramente dividido entre agricultura familiar
(sobretudo a estabelecida pela reforma agraria) e movimentos sociais de
um lado e os setores da agricultura patronal, de outro, compdem um desafio
extraordinario para um projeto de desenvolvimento territorial homogéneo
e consensual. Essa situa¢do ajuda a caracterizar a baixa funcionalidade
institucional, que apesar de sua complexidade, ¢ a tendéncia mais evidente
no biograma especifico das “capacidades institucionais” (Ver Quadro 1 e
Figura 2, acima).

A Gestao do Colegiado no Pontal

Os dados sobre gestdo de colegiados ¢ resultado da resposta de
40 questionarios direcionados a membros das diferentes representacoes,
entidades do poder publico e da sociedade civil, que compdem o
Colegiado de Desenvolvimento Territorial do Pontal do Paranapanema -
CODETER. Analisar os dados sobre a gestdo do colegiado territorial
busca, neste estudo, integrar esse coletivo representativo dos atores
territoriais as capacidades institucionais do territorio. A participagdo e
os mecanismos de reunido e deliberacdo podem ou ndo ser vetores de
ampliacdo de capital social, potencializando as capacidades institucionais
do territdrio.

A respeito da forma a partir da qual se realiza a selegdo e a eleigao
dos membros do Colegiado no Pontal, 62,50% informaram que ela ¢ feita
por convocatdria aberta para elei¢do de representantes; 55% por meio de
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convite direto a organizacdes selecionadas e 35% por meio de convite
pessoal. Boa parte dos entrevistados ndo se lembravam da data de criag@o
do Colegiado, indicativo da frequéncia relativamente alta de renovacdo
dos membros que participam do CODETER.

A participacdo dos distintos atores territoriais, em termos de sua
capacidade de decisdo aponta para a alta (nivel 4) e muito alta (nivel 5)
capacidade de decisdo para representantes da agricultura familiar, dos
movimentos sociais, sindicatos e representantes de entidades colegiadas.
Paralelamente o governo federal (capacidade “muito alta”) e os municipais
(capacidade “alta”) também tem voz ativa no Colegiado, mais que os
representantes do governo estadual, avaliados no nivel “médio”. Essa
diferenca no empenho dos trés niveis de governo pode ser explicado
por dois fatores: 1) a identificacdo desse espaco como produto de um
programa federal; e 2) o divorcio politico entre os governos federal e
estadual. Reitera-se que o colegiado territorial do Pontal convive com
outro colegiado regional, composto por Prefeituras, hegemonizado por
representantes politicos do governo estadual (Unido dos Municipios do
Pontal - UNIPONTAL).

Alternadamente, ‘“desenvolvimento agropecudrio” e ‘“projetos”
estdo entre a primeira e segunda posi¢ao nos temas mais abordados pelo
colegiado. Nesta ordem, os problemas que mais prejudicam o desempenho
do Colegiado, na opinido dos respondentes sdo: “baixa participacdo dos
produtores”; “pouca participagdo dos gestores publicos”; “Colegiado ndo
ser ouvido em outras instancias” e “baixa capacidade técnica de avaliagio”.

Em relagdo ao papel do Colegiado na elaboragdo do diagndstico
territoral, 67,50% responderam que participaram das oficinas de discussao
para sua formagao; 60% da concepgao e elaboracdo e 45% da revisdo do
diagnostico. Quando questionados se foi elaborado algum documento que
contenha a visdo de longo prazo do territorio (visdo de futuro), 42,50%
respondeu que sim, 40% que ndo sabe e 17,50% que ndo. Ou seja, somando-
se as porcentagens das varidveis “ndo sabe” e “ndo”, aferimos que mais da
metade das pessoas (57,5%) que participam do Colegiado territorial do
Pontal ndo tém conhecimento sobre tal documento.

Ao serem arguidos sobre o papel desempenhado pelo Colegiado
na elaboracdo da visdo de futuro do territorio, 52,50% informou que
“participou das oficinas de discussdo para sua elaboracdo”; 47,50%
“participou na concepgao e elaboracdo” e 35% da “revisdo do documento”.

Levando-se em considera¢do que os dados em analise tem como
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origem os mesmos entrevistados, notamos que os dados revelam um
paradoxo, pois, ao passo que 57,50% dos respondentes informaram nao
ter conhecimento sobre a existéncia de documento com a visdo a longo
prazo do territorio, verificamos, por outro lado, que 52,5% informaram
que participaram das oficinas que deram origem a tal documento.

H4 um imenso campo critico com relacdo a essas acdes de
planejamento. Além desse constatado paradoxo de participagdo na
elaboragdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(ou PTDRS - o documento que traz a “visdo de futuro”para o territorio),
verifica-se, nos indicadores de avaliacdo dos projetos, que nenhum projeto
de investimento realizado no Pontal estava previsto no referido plano. A
eficacia dessa mobilizagdo para o planejamento, como um estimulante da
qualificag¢do dos atores e aumento do capital social, fica como uma forte
interrogagdo para os gestores do programa.

Do ponto de vista dos mecanismos utilizados para tomada de decisdo
no Colegiado, tanto na escala Pontal quanto Brasil, os dois mecanismos
apontados pelos respondentes como mais utilizados foram: “votacdo por
maioria”, com 85% e 79,77% respectivamente; e “acordos por consenso”,
com 55% e 49,27%. O terceiro mecanismo considerado mais importante
na escala Pontal, com 20%, foi a “defesa de cada membro do colegiado dos
seus proprios interesses € iniciativas”, ao passo que, na escala Brasil, essa
posicao ¢ ocupada pela “articulagdo entre grupos ou blocos de interesse”,
com 23,76%. Verifica-se, ai, que, embora haja uma tendéncia em se agir
de forma unilateral, prevalecem as formas mais democraticas (votagao ou
consenso) de deliberagao.

Sobre as ag¢des desenvolvidas pelo Colegiado para a gestdo dos
projetos de desenvolvimento territorial, o conjunto dos entrevistados
considerou que a “priorizagdo e sele¢do de projetos com base em critérios
técnicos”, a “avaliacdo interna de mérito” e “analise de viabilidade técnica
dos projetos” sdo as agdes mais importantes desenvolvida pelo Colegiado.

Entre os temas que os membros do Colegiado mais receberam ca-
pacitagdo, destacam-se ‘“elaboragdo de projetos” (57,50%); seguido da
“elaboracdo de planos de desenvolvimento” (50%) e “desenvolvimento
territorial”, com 42,50%. Na escala Brasil, os membros do colegiado res-
ponderam que o maior nimero de capacitagdes foram sobre “planejamento
participativo” (40,69%), seguidas de “capacitagdes sobre elaboracdo de
projetos” (40,64%) e “desenvolvimento territorial”, com 40,22%. Essas
respostas apontam para a importancia da capacitacdo em elaboracdo de
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projetos (item sempre muito presente nas a¢des dos colegiados).

Concluindo

Os desafios revelados pelas analises dos dados do SGE apontam
para limitacgdes e potencialidades do programa Territdrios Rurais. Dois de-
les foram especialmente ressaltados e merecem um ligeiro aprofundamen-
to nesta conclusao.

Nos indicadores “acesso aos programas governamentais”, “acesso
a crédito” e “acesso a assisténcia técnica”, componentes da dimensdo
“fatores do desenvolvimento” do Indice de Condi¢des de Vida (ICV™),
obtém-se, no Pontal os menores escores (todos classificados como
“baixo”). Considerando que, além dos programas governamentais em
geral, crédito rural e assisténcia técnica também sdo fundamentalmente
ofertados por politicas publicas, mediados por institui¢cdes especificas,
caracteriza-se uma disfuncionalidade.

A discussdo tratando especialmente dos servigos tecnoldgicos
identifica uma ambiguidade entre a presenca bastante disseminada de
Secretarias de Desenvolvimento Rural nos municipios, inclusive com
corpo técnico permanente e, simultaneamente, uma recorrente opinido de
que ndo ha (ou héd poucos) orgios de servigo tecnolodgico no territorio.
Uma maneira de explicar esses dados divergentes, colhidos na mesma
entrevista, seria assumir o descompasso entre a existéncia de organismos
de apoio técnico e sua baixa eficiéncia na ponta demandante (o produtor
rural, especialmente o de base familiar). Essa ambiguidade na informagao
ratificaria a tendéncia de que existe uma institucionalidade, mas ela nao
consegue ser eficaz na promoc¢do dos servigos para o desenvolvimento
rural.

Na direcao empreendida nas agdes do CODETER, considera-se que
os representantes do governo federal tém mais poder de decisdo, seguidos
dos movimentos sociais, dos sindicatos, das associagcdes de agricultores
familiares e Prefeituras. Mesmo propugnando um alto controle social, ha
uma consciéncia (muitas vezes redutora) de que se trata apenas de um
programa federal. As parcerias com as Prefeituras e os segmentos da
agricultura familiar e movimentos sociais sao efetivas, com destaque para
a busca por desenvolvimento econdmico - conforme ja identificado acima.

De fato, o baixo montante de recursos investidos pode ajudar na

12 O indice de condig¢des de vida (ICV) é uma sintese de indicadores construidos
a partir de um questionario de percepg¢do aplicado numa amostra da populagao rural do
territorio.

264 Revista Retratos de Assentamentos, v.18, n.1, 2015.



explicagdo da baixa participagdo de gestores (como os prefeitos, que tendem
a investir em alternativas com maior potencial financeiro) e mesmo da
rotatividade dos representantes de produtores (ndo valeria a pena o esforco
e o tempo perdidos). Num levantamento feito no banco de dados do SGE
(quadro 2), verifica-se que foram investidos (PROINF), em nove anos,
mais de R$ 4.635.000,00 no territorio. Metade dos 32 municipios foram
contemplados, com maiores volumes de recursos justamente para aquelas
localidades que concentram mais assentamentos no territorio (Mirante do
Paranapanema e Teodoro Sampaio). Fazendo uma média simples, tem-se
um investimento de R$ 16.000,00/ano/municipio para os 32 municipios, ou
32 mil reais para os 16 municipios que efetivamente tiveram investimentos.
De uma forma ou de outra, trata-se de valores, sem divida, pouco atraentes
para as demandas reconhecidas para as populacdes rurais do territorio.

Quadro 2. Pontal do Paranapanema - ranking dos municipios que
receberam investimentos da sdt/mda - 2003-2011

o VALOR ME-
RANKING | MuNicipio | N ;’g‘s);m' VAL(T)&];%%VES' % DIO POR
PROJETO
Mirante do
10 Paranapane- 6 1.034.577,19 22 | 172.429,53
ma
20 Teodoro Sam- 7 992.507,13 21 | 141.786,73
paio
30 Presidente 5 515.012,40 11| 103.002,48
Venceslau
4° Presidente 4 332.542.40 7 | 83.135,60
Epitacio
50 Rancharia 4 321.946,00 7 | 80.486.50
6° Sandovalina 3 295.492,00 6 | 9849733
7° Euclides da 2 165.565,42 4 | 8278271
Cunha
80 Tepé 1 172.550,00 4 | 17.2550,00
9° Caiud 1 122.220,00 3| 12.2220,00
10° Martinopolis 2 153.288,00 3 | 76.644,00
11° Santo Expe- 2 128.503,89 3| 64.251,94
dito
120 Anhumas 1 103.000,00 2 | 103.000,00
13° Estrela do 1 70.000,00 2 | 70.000,00
Norte
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14° Presidente 1 114.166,00 2 | 114.166,00
Bernardes
jso | Marabé Pau- 1 56.925,42 1| 5692542
lista
jgo | SantoAnas- | 56.948.70 1 | 5694870
tacio
TOTAL 42 4.635.244,55 100 | 110.362,96

Fonte: Sistema de Gestao Estratégica — SGE — Banco de Dados da Caixa
Econdmica Federal — Relatorio 24/08/2011. * Na tabela sdo considerados os
investimentos realizados em todos os tipos de projetos, independentemente
da sua situacdo da obraque pode estar: atrasada, concluida, nao iniciada ou
normal. Organizac¢io: Célula do Pontal

Um coletivo, mesmo que articulado a partir de um programa
federal, contando com poucos recursos, certamente tera um proporcional
baixo impacto frente a outras forgas politicas. Considerando o contexto de
forte polarizagdo politica no Pontal, opondo os interesses dos agricultores
familiares aos deumatradicional oligarquia rural basicamente rentista—hoje
buscando alianga com o capital sucroalcooleiro — o programa Territorios
Rurais (e o CODETER) logra algo ndo muito maior que, tdo somente,
respaldar politico-institucionalmente esses segmentos visivelmente menos
empoderados.

Neste aspecto, comparando os valores (vistos acima) investidos em
8 anos de PROINF no territorio, temos que valores liberados pelo BNDES
para investimento em uma unica planta industrial do setor sucroalcooleiro
na regido facilmente ultrapassa a marca de 1 bilhdo de reais, denunciando
uma desigualdade assustadora em termos de magnitude de investimentos.
Como extrair do Programa Territorios Rurais, no contexto do Pontal do
Paranapanema, a forga politica para redefinir o sentido do desenvolvimento
do Pontal? Trata-se de uma equagao de dificil solugao.

No entanto, a capilaridade e integra¢do que o programa proporciona,
sobretudo nos distintos contextos municipais (embora desigualmente
distribuidos), apontam para o desafio — talvez mais realista — de tornar
mais eficientes os servigos institucionais disponiveis, de forma a aproveitar
melhor uma capacidade institucional j4 instalada, no sentido de agdes pro-
desenvolvimento da agricultura familiar (tradicional e da reforma agraria).
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