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Resumo

Esta dissertagdo estuda o desenvolvimento territorial a partir de uma politica publica
estrutural implementada pelo governo Lula de no dmbito do Programa Fome Zero. Por
meio dessa politica, foram instalados os Consorcios de Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local (CONSADs). Iniciamos a discussao em torno do
desenvolvimento no Brasil até chegar a dimensao territorial, e aprofundamos questdes
fundamentais relacionadas a esses espagos e o processo de globalizacdo, a participagdo
do poder publico e da sociedade civil, a superacdo da dicotomia rural-urbano e a
descentralizagdo por meio de agdes intermunicipais. Neste estudo, investigamos a
implementagdo de 3 CONSADs na regido Centro Oeste e pudemos concluir que a
proposta governamental ¢ inovadora e tem capacidade de fomentar o desenvolvimento
territorial. Entretanto, verificamos, ainda, que essa politica requer um conjunto de

mudangas para aprimora-la, principalmente, quando aplicada em territorios deprimidos.

Palavras Chaves: desenvolvimento territorial; politicas publicas estruturantes;

articulagdo da sociedade civil.

Abstract

This dissertation studies the territorial development from a structural public politics
implemented by government in the ambit of the Zero Famine Programme. Through this
politics, the Alimentary Security Consortium end Social Development were installed
(CONSADs). We started the discussion about Brazil development until get to the
territorial dimension, and we deepen fundamental questions related to these spaces nand
the globalization process, the civil spciety and public power participation, the rural
urban dichotomy surpassing and discentralization by intermunicipal actions. In this
study, we investigated the implementation of three CONSASD on the center west
region and we could conclude that the government proposal is innovated and is capable
of estimulate the territorial development. However, we still verified that this politics a

collection of changers to improve it, mainly, when it is applied in depressed territorries.

Key words: territorial development; structing public; articulation of the civil society.
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Introducao

Esta dissertagdo estuda o desenvolvimento territorial como um “novo” enfoque a
cerca do processo de desenvolvimento da nagdo brasileira. O objeto de estudo ¢ analisar
a implementagdo dos Consoércios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local —
CONSAD —, uma das politicas publicas executadas pelo governo Lula, no ambito do
conjunto de agdes estruturais do Programa Fome Zero. Os CONSADs foram criados
como instrumentos de promoc¢do do desenvolvimento de territdrios deprimidos
espalhados pelo pais.

A implementagcdo dessa politica publica, em grande medida, ¢ resultado do
debate em torno do tema do desenvolvimento territorial. Esse debate se aqueceu,
principalmente, a partir do reconhecimento da insuficiéncia do desenvolvimento rural
de muitas areas deprimidas do pais, e vém tendo como modelo inspirador o programa
LEADER Europeu. Assim, a implantacdo de consorcios territoriais tem como objetivo
dinamizar determinadas regides deprimidas envolvendo questdes relacionadas com a
seguranga alimentar.

As politicas de desenvolvimento territorial vém sendo incentivadas por varios
ministérios dentro do Governo. Entre eles, estdo: Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA), Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
Ministério da Integracdo Nacional, Ministério do Meio Ambiente (MMA), Ministério
do Trabalho e Ministério do Turismo, Ministério do Planejamento e Ministério da
Saude. Além do governo federal, também as secretarias dos governos estaduais estdo
implementando acdes nesse sentido. Nesse debate, parte-se do pressuposto de que a
acao politica do municipio isolado ¢ limitada, uma vez que o desenvolvimento territorial
supera o espaco geografico de um unico municipio, estimulando agao conjunta.

Assim, um estudo aprofundado do tema tem a sua importdncia ampliada em
funcdo da atualidade do debate e da importancia politica, econdmica e social vivenciada
no Brasil, envolvendo as trés esferas de governo e a sociedade civil.

O debate em torno do territorio ¢ muito mais amplo que simplesmente o estudo
de um espaco geografico delimitado em que se limitam as caracteristicas do solo, do
clima, dos recursos hidricos, dos relevos e de outras caracteristicas ambientais
semelhantes. Esta querela envolve uma gama de variaveis como as relagdes

econdmicas, sociais, politicas, as tradi¢des e a cultura em um processo de engajamento
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dos atores sociais de um determinado espago geografico, buscando a promogdo do
desenvolvimento socioecondmico.

Nesse sentido, o gedgrafo Milton Santos (2000) afirma que o estudo do territorio
sO se torna importante para um estudo socioecondmico, quando o consideramos a partir
do seu uso, por meio do envolvimento dos atores sociais que dele fazem parte. Ou seja,
é preciso partir de um territorio usado/criado para entender a sua dindmica. E
necessario, portanto, identificar os atores sociais e seus interesses, para melhor analisar
e compreender o territorio.

Em estudo recente da Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da
Bahia (2003), foi definido que territorios sdo iniciativas de carater econodmico
politicamente fundamentadas, que tém a capacidade de combinar uma mobiliza¢do
social significativa, com viabilidade econdmica e sustentabilidade ambiental. Entdo, o
territorio pode ser entendido como o espago que se estrutura em virtude de uma agdo
social.

Desse modo, no estudo do desenvolvimento territorial, ndo hd como nao
considerar o papel que desempenha a sociedade civil, entendendo-a como um conjunto
de atores sociais, inseridos num determinado espago, que possam vir a atuar como
protagonistas do seu proprio desenvolvimento. Também ¢ importante tratar da relacdo
econdmica interna e internacional em relagdao ao territorio, pois este ndo esta isolado,
influencia e ¢ influenciado pelos desdobramentos da politica econdémica, da
globalizacio, do desemprego, da poluigdo etc. E necessario considerar ainda o papel do
Estado, ndo apenas como coadjuvante (regulador), mas como executor de uma politica
pro-ativa, com ac¢des planejadas e dirigidas a determinados objetivos especificos
buscando o desenvolvimento sustentdvel do territério. A participacdo do Estado é,
particularmente, importante nos territorios deprimidos, levando a cabo politicas
estruturantes para o desenvolvimento e emergenciais de combate a pobreza.

E por meio da articulagdo entre a sociedade civil e o poder publico, na selegio
de projetos locais que se espera criar um efeito multiplicador sobre o investimento no
territorio, capaz de mudar a sua realidade.

Assim sendo, nesta dissertacdo, realizamos o estudo de uma acdo politica
governamental orientada para fomentar o desenvolvimento de territérios deprimidos. A
politica a que estamos nos referindo foi implementada pelo Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por meio da Secretaria de Seguranca
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Alimentar e Nutricional (SESAN), e vem promovendo a¢des estruturantes de Seguranga
Alimentar e de desenvolvimento.

A politica estruturante estudada ¢ a da constituicdio dos Consoércios
Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADs). Esses
consorcios sdo uma forma de associagdo entre municipios com o objetivo do congregar
o poder publico local e da sociedade civil com vistas a consolidacio de um pacto
territorial para a promog¢do de acdes conjuntas com foco na seguranca alimentar e no
desenvolvimento sustentavel.

O governo espera que, a partir da implantagdo dos consorcios, seja possivel
promover uma articulagdo intermunicipal com vistas a elaboracdo de um plano de
desenvolvimento sustentavel do territério. Plano este que deve ser embasado num
diagnostico dos principais problemas de cada municipio, realizado pelos membros do
CONSAD. Nesse sentido, os CONSADs sdo associagdes entre 0os municipios,
estimuladas pelo poder publico, que coloca a participacdo da sociedade civil como
protagonista de acdes estruturais.

Nesse novo cenario, encontra-se uma estruturacdo em que os atores sociais
(poder publico e sociedade civil) interagem em torno de um projeto comum para superar
a condicdo de municipios econdomica e socialmente deprimidos. Ou seja, do ponto de
vista do MDS, o objetivo ¢ a criagdo de uma unidade territorial em que os atores
envolvidos busquem o seu desenvolvimento, por meio de agdes que promovam a
geracdo de emprego e renda como garantia de seguranca alimentar e melhorias das
condi¢cdes de vida das populagdes dos territorios.

Nessas circunstancias, acreditamos ser de grande relevancia o estudo a que nos
propomos realizar. Dessa maneira, este estudo busca compreender o “dinamismo” que
pode ser gerado pela proposta implantada pelo MDS, ou seja, visa apreender a
capacidade e os limites dos CONSADs na promog¢ao do desenvolvimento do territorio.

Para tanto, selecionamos trés CONSADs da regido Centro-Oeste: 0 CONSAD
Iguatemi, localizado no Estado do Mato Grosso do Sul, o CONSAD Entorno de
Brasilia, localizado no Estado de Goias, e 0 CONSAD Baixada Cuiabana, localizado no

Estado do Mato Grosso, para uma analise mais aprofundada’.

"0 nosso envolvimento no periodo de implementagdo dos CONSADs esteve relacionado com o projeto
de cooperagdo técnica FAO/MESA/UFU (Projeto TCP /BRA/2905). Esse projeto foi executado ao longo
do ano de 2004 com o proposito de realizar estudos para o desenvolvimento de uma metodologia capaz de
contribuir com a formulagdo de Projetos no &mbito dos Planos de A¢ao elaborados pelos CONSADs, bem
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Neste estudo concentramos nossa pesquisa no ano de 2004, quando ocorreu a
implementagdo dos CONSADs e a elaboragdao dos Planos de Ag¢do para os primeiros
projetos de desenvolvimento territorial. No ano de 2005, essa politica ficou,
praticamente, paralisada e, somente em 2006, o MDS retomou algumas agdes.

Para a realizacdo deste estudo, adotamos os seguintes procedimentos
metodologicos. Iniciamos com uma ampla revisdo bibliografica sobre a tematica dos
territorios, de documentos oficiais do governo federal e estudos relacionados aos
CONSADs. Além disso, como membros da Equipe UFU que auxiliou na elaboragao da
metodologia de identificacdo de projetos territoriais, pudemos realizar entrevistas com
varios atores sociais participantes do processo de implementacao dos consorcios, o que
nos permitiu obter informagdes qualitativas. Além disso, realizamos andlise e
tratamento de dados primarios e secundarios obtidos durante o trabalho acima citado e
em momento posterior.

Esta dissertagdo estd dividida em trés capitulos, além desta introdugdo e das
consideragdes finais. No capitulo 1 discutimos o enfoque territorial. Para tanto, partimos
de uma revisdo tedrica e histdrica sobre o processo de desenvolvimento implantado, no
Brasil, do inicio do século passado até as proposi¢des atuais que consolidam o debate
sobre a dimensdo territorial. Em seguida, procuramos inserir o debate acerca do
conceito do territério numa proposta de desenvolvimento dindmico, que incorpora todos
os elementos ali presentes. O que nos levou a tratar do processo de globalizagao, da
participagdo da organizacdo social, da superacdo da dicotomia rural urbano, da
constitui¢do de projetos intermunicipais capaz de agregar um conjunto de municipios
em suas agdes e, por fim, a consolidagdo de uma proposta de desenvolvimento capaz de
superar a condicao de depressdo em que se encontram muitos territorios no Brasil.

No capitulo 2, apresentamos a proposta de desenvolvimento territorial do MDS
no ambito do Programa Fome Zero. Para tanto, realizamos uma exposi¢do sintética do
Programa Fome Zero, envolvendo o conjunto de politicas em que foi subdividido. A
partir desse conjunto de politicas, procuramos mostrar que o0 CONSAD faz parte das
politicas estruturantes. Por fim, apresentamos com modificagdes a proposta
metodoldgica sugerida no Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/MESA (2004) para
avaliar os projetos de desenvolvimento territorial identificados no ambito dos

CONSAD:s.

como facilitar a a¢@o de investimentos governamentais. Esse nosso envolvimento preliminar permitiu que
realizdssemos varias de observagao uteis no desenvolvimento dessa dissertagao.
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Por sua vez, no capitulo 3, analisamos as trés experiéncias de implantagao dos
CONSADS selecionados da regido Centro-Oeste. O que nos permitiu chegar a algumas
conclusdes que consideramos relevantes, como o cardter inovador da proposta dos
CONSADs ao promover uma articulagdo vertical entre as diferentes instancias de
governo ¢ sociedade civil, num espago de concertacdo para a promocdo do
desenvolvimento, e o incentivo a organizag¢ao social local. Ao mesmo tempo, nosso
estudo nos possibilitou apontar alguns pontos débeis da proposta e da fase de execucao,
que limitam a consolidagdo de um pacto territorial capaz de promover a¢des para o

desenvolvimento.
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CAPITULO1-0 enfoque territorial como uma proposta de
desenvolvimento

1.1 — Introducio

Nos tltimos anos, o debate em torno do desenvolvimento vem ganhando novos
elementos, como reacdo a um processo que promoveu um desenvolvimento economico
desigual entre paises e nagdes, ¢ mesmo dentre territdrios neles inseridos. Deste modo,
economistas de diversas correntes tedricas, junto com outros pesquisadores de
diferentes areas das ciéncias sociais, vém construindo uma nova configuracdo para o
termo desenvolvimento, incorporando e valorizando a interdisciplinaridade
multidimensional. Assim, neste primeiro capitulo retratamos parte dessa nova
configuragdo, com base no arcabouco tedrico que consolida o debate sobre o
desenvolvimento territorial.

Para facilitar o entendimento, o capitulo estd dividido em sete secdes e essa
breve introdugdo. Na segunda se¢do, apresentamos uma revisao teorica e historica do
debate sobre o desenvolvimento no Brasil desde os anos 30 do século passado até os
dias atuais, englobando novas configuragdes, como a dimensao territorial.

Na terceira se¢do, procuramos caracterizar o conceito de territorio dentro de uma
proposta de desenvolvimento dindmico, que incorpora todos os elementos ali presentes.
Ao mesmo tempo, numa subsecdo, buscamos estabelecer a proposta de
desenvolvimento territorial no contexto da economia mundial, ou seja, no atual processo
de globalizagdo. J4 na quarta secdo, debatemos a participacdo da organizacdo social
nesta proposta.

Na quinta se¢do, discutimos a superacdo da dicotomia rural urbano no ambito da
proposta de desenvolvimento territorial apreendida por nés. Enquanto, na sexta segao,
intentamos mostrar que uma proposta de desenvolvimento articulado com o territorio,
no caso brasileiro, deve conter projetos intermunicipais, ou seja, deve agregar um
conjunto de municipios em suas agdes.

Encerramos o capitulo na sétima se¢ao, procurando consolidar uma proposta de
desenvolvimento que vise superar a condi¢cdo de depressdao em que se encontram muitos

territorios no Brasil.
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1.2 — Do crescimento/desenvolvimento econdomico ao desenvolvimento territorial no
Brasil.

Ao discutimos o desenvolvimento no Brasil, ¢ importante retornarmos ao papel
central que o Estado desempenhou ao longo do ultimo século. E a partir dos anos de
1930, que o governo brasileiro fez uma opcdo ‘“desenvolvimentista” para a nacao.
Naquele momento, portanto, comegava a ser implementado um projeto de
transformagdo para superar os entraves rumo ao desenvolvimento industrial do pais,
cuja base produtiva hegemonica era a atividade agricola voltada para a exportacdo com
uma populagdo, predominantemente, rural e um territorio “fragmentado”, com grandes
desigualdades territoriais, politicas e sociais.

Daquele momento até o final da segunda guerra mundial, observa-se uma
mudanga importante no pensamento hegemonico mundial. Ficava claro que nao bastava
buscar o crescimento econdmico para diminuir as desigualdades territoriais. Mais que
crescimento econOmico, urgia gerar um processo de desenvolvimento econdmico e
social. Ou seja, para além do crescimento do PIB, as economias nacionais precisavam
minimizar as desigualdades socioecondmicas entre as nacoes.

Com o fim da segunda guerra mundial, a expressdo desenvolvimento ganhou
espago nos debates econdmicos e politicos, influenciada pela disputa gerada pela Guerra
Fria entre as nagdes hegemonicas dos mundos capitalista € comunista. “Afinal, fosse
para impedir o avanco de um sistema sobre o outro em regides pobres, fosse para
demonstrar a superioridade de um sobre o outro, o certo ¢ que a busca do
desenvolvimento de regides ditas subdesenvolvidas tornou-se prioridade de nagdes
capitalistas e comunistas” (ORTEGA, 2005:01).

Ainda de acordo com Ortega (2005), nesse processo, € tendo como referéncia os
postulados tedricos keynesianos, a participacdo do Estado no desenvolvimento das
nagdes capitalistas assumiu um protagonismo nunca antes visto, emergindo discussoes
em torno do desenvolvimento regional, com tentativas de formulacdo de politicas para a
superagao das desigualdades regionais das nagdes. Assim, organismos multilaterais
foram constituidos para interceder junto aos paises.

Foi nesse contexto que surgiram a Organiza¢do das Nagdes Unidas e suas
agéncias (CEPAL, FAO, UNESCO, OMS, OIT), o Fundo Monetario Internacional
(FMI), para socorrer os paises em crise de balangco de pagamento, ¢ o Banco Mundial

(BM), que dentre outras fungdes, tinha como objetivo dar estabilidade a moeda.
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Nesse processo, importantes autores contribuiram com estudos e debates em
torno do desenvolvimento no Brasil, iniciados nos anos de 1950 com os trabalhos da
comissdo mista Brasil-EUA e pelas analises desenvolvidas pela CEPAL?, tendo como
expoente Raul Prebisch. Além das contribui¢des de Celso Furtado e Caio Prado Junior,
entre outros.

De uma maneira geral, esses estudos e debates apontavam para a natureza
desigual do desenvolvimento no mundo e formularam um arcabougo tedrico que visava
explicar as particularidades dos desenvolvimentos nacionais. Ou seja, teorias que
ressaltavam as especificidades de cada nagdo, procurando identificar a natureza e as
causas do subdesenvolvimento. Emergiu, assim, a concep¢dao centro-periferia,
formulada no campo cepalino, e que se tornou um dos principais argumentos teoricos a
favor da industrializagao.

Dessa maneira, de acordo com Benjamin (1998), como resultado desse esforco
industrializante, dos anos 30 aos 80 do século passado, a producao industrial brasileira
foi multiplicada 27 vezes; pais algum alcangou esse ritmo no mesmo periodo, quando se
internalizam importantes setores industriais, como o de bens de capital, de bens
duraveis, de insumos basicos, entre outros, construindo uma vasta base industrial com a
base tecnologica até entdo existente.

No entanto, no inicio dos anos de 1970, Celso Furtado ja alertava para os limites
desse processo de “desenvolvimento econdmico”, influenciado, fundamentalmente, pela
dindmica das economias centrais, que proporcionou o progresso material no pais.
Assim, o processo de “desenvolvimento economico”, implementado no pais promoveu
um grande crescimento do produto interno bruto sem que fosse acompanhado pela
superacao de problemas sociais e desigualdades territoriais.

Esse processo desenvolvimentista, impulsionado pelo Estado centralizador,
promoveu uma modernizagdo conservadora, ou seja, houve um grande crescimento
econdmico com pouco desenvolvimento social. Ainda que toda a populagdo fosse
beneficiada com tal crescimento, houve uma ampliacdo da concentracdo de renda no
periodo. Neste sentido, podemos concluir que o Estado ndo realizou as reformas
estruturais necessarias para a promog¢ao de um desenvolvimento sustentavel, embora
varios setores da economia brasileira chegassem ao inicio dos anos de 1980 no mesmo

patamar tecnologico/produtivo das nacdes mais desenvolvidas. Portanto, esse processo

% Comissio de Estudos Econdmica para América Latina e o Caribe (CEPAL), 6rgio das Nagdes Unidas.
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de desenvolvimento industrial ndo colocou o pais na condicio de uma nagdo
desenvolvida, quando comparado com as nagdes hegemonicas.

Tomando como referéncia Veiga (2005), também podemos concluir que a agdo
do Estado, ao promover o crescimento econdmico, gerou uma mudanga quantitativa,
enquanto a busca pelo desenvolvimento deve promover uma mudanga qualitativa,
embora crescimento e desenvolvimento estejam fortemente correlacionados. E essa
mudanga qualitativa, provocando impactos estruturais, politicos, econdmicos, sociais,
culturais e ecologicos que entendemos como a busca pelo desenvolvimento sustentavel’,
capaz de mudar a realidade de economias com uma heterogeneidade tdo grande como ¢
a brasileira.

Com os desdobramentos da segunda metade da década de 1970 e inicio da
década de 1980, o Estado brasileiro j4 nio conseguia articular-se para continuar
promovendo tal crescimento econémico € muito menos o desenvolvimento da nacdo. As
suas principais a¢des passaram a ser centradas no combate a crescente divida externa e
na elevada inflagao.

Entretanto, a0 mesmo tempo em que a década de 1980 foi cunhada como uma
década perdida, em termos de desenvolvimento econdmico, de outro lado, houve uma
importante mudanga no processo politico, com o fim do regime militar ¢ a
redemocratizagao do pais. Para Cano (2000), esse processo de redemocratizagao levou a
promulgacdo da nova Constituigdo Federal, que, a um s6 tempo, fortaleceu as bases
democraticas do pais, ampliando ou explicitando melhor os direitos sociais e
promovendo um conjunto amplo de reformas’.

De acordo com Buarque (2002), a pressdo interna por meio da presenga dos
movimentos sociais, influenciando a elaboracdo da Constitui¢ao de 1988, mesmo que de
forma desordenada, garantiu importantes avangos no processo de descentralizacdo das
politicas publicas, tanto entre o Estado e a sociedade civil, como dentre os diferentes
niveis de governo (federal, estadual e municipal). Com a descentralizacao
administrativa e de recursos, o poder publico local ganhou maior autonomia na gestao

de servicos e projetos publicos executados localmente.

3 Para aprofundar nessa tematica, ver: Veiga (2005) e Nobre & Amazonas (2002).

* Estes desdobramentos sio frutos de acontecimentos externos ao pais, ocasionados pela crise do petroleo
e a elevagdo dos juros internacionais.

> Estas reformas estdo relacionadas com o papel do Estado na economia, com o sistema financeiro, com o
comercio internacional mediamente abertura comercial e a reforma tributaria.
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Com esses desdobramentos, o debate tedrico em torno da proposta de
desenvolvimento ganhou novos elementos. De um lado, a sociedade civil exigia maior
participagcdo, cobrando melhores resultados econdmicos e sociais ao Estado, o que
podemos caracterizar como demandas do lado interno; de outro lado, a influéncia
externa vai se dar por meio de novas propostas de desenvolvimento.

Nesse ambito interno, para Tatagiba (2002), o discurso da participacdo da
sociedade “langa exigéncias e busca articular a democratizacdo do processo com a
eficacia dos resultados” (TATAGIBA, 2002:47). Deste modo, “a sociedade poderia
exercer um papel mais efetivo de fiscalizagdo e controle estando mais proxima do
Estado, assim, como poderia imprimir uma logica mais democratica na definicdo da
prioridade na alocagdo de recursos publicos” (ibid). E essa participagdo da sociedade
que rompia com o modelo exclusivo de planejamento do desenvolvimento calcado na
logica de cima para baixo (top-down), inserindo também a logica de baixo para cima
(bottom-up).

Com a descentralizagao politica, ganhou forca, no Brasil, o debate sobre o
desenvolvimento local com a criago de varios conselhos®, alguns com responsabilidade
de formulagdo e gestdo de politicas publicas, particularmente, nos territdrios
deprimidos. Um dos principais conselhos a atuar nesta linha, foram os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS).

De acordo com o MDA, o CMDRS ¢ um férum permanente de debate dos
interesses dos agricultores familiares no ambito municipal. Este conselho foi criado em
fun¢do do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e
tem por finalidade analisar e aprovar o Plano Municipal de Desenvolvimento Rural —
PMDR -, além de sugerir mudangas nas politicas municipais, estaduais e federais,
promover articulagdes para implementagdo PMDR, e auxiliar no acompanhamento e
fiscalizacdo da boa aplica¢do dos recursos publicos.

Porém, ¢ preciso ter em mente que essa aparente transferéncia de poder ainda
ndo assumiu grande propor¢des no Brasil, salvo algumas excecdes, pois, em muitos
casos, os conselhos serviam apenas para legitimar a agdo publica. Tatagiba (2002),
quando analisa os conselhos gestores de politicas publicas nas areas de saude, crianca e
adolescente e assisténcia social nas trés esferas de governo, conclui que “os conselhos

apresentam, no cenario atual, uma baixa capacidade propositiva, exercendo um reduzido

% A criagdo dos conselhos a partir da constitui¢do de 1988 cria uma oportunidade para a sociedade civil
participar da agdo publica.
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poder de influéncia sobre o processo de defini¢do das politicas publicas” (Ibid, p 98).
Por outro lado, ndo se pode ignorar que a sua proliferagdo, permite maior fiscalizagdo da
acdo publica.

Enquanto a influéncia externa se intensificou ao longo dos anos de 1980, sob um
contexto de crise — econdmica, social e politica —, apresentando “novas” teorias e
propostas que vé€em influenciando as formulagdes politicas nacionais. Essas teorias
estdo fundamentadas na supremacia do mercado nos processos de desenvolvimento sob
o dominio das propostas liberalizantes que procuram eliminar a presenga ativa do
Estado intervencionista, visando sucumbir a proposta keynesiana. Assim sendo, pelo
lado externo, surgiu um conjunto de propostas que véem influenciando o debate ¢ a
execucdo de um projeto de desenvolvimento no Brasil, inclusive, no processo de
redemocratizagdo. Porém, foi a partir do inicio da década de 1990 que tais proposi¢cdes
foram amplamente implantadas no pais sob forte influéncia de organismos multilaterais
internacionais, como o FMI e BM.

Essas proposi¢des ganharam maior expressao com base na experiéncia européia,
com destaque para a “Terceira Italia”’, que foi utilizado como uma referéncia para o
resto do mundo na formulacdo e implantacdo de estratégias de desenvolvimento
enddgeno, tomando como referencial o territorio. Nos estudos sobre essa regido da
Italia, os autores procuram mostrar que, as especificidades locais, derivadas da
cooperagcdo entre os agentes econdmicos envolvidos no territorio, constituiram os
elementos necessarios para promo¢ao do desenvolvimento.

De acordo com Mendonga (2005), as organizagdes internacionais influenciadas
pelos estudos sobre as novas experiéncias de desenvolvimento reformularam as suas
propostas, incorporando a nocao de capital social e humano, territério e sustentabilidade
em suas concepgdes sobre desenvolvimento®. Dessa maneira, foram recomendadas
novas propostas organizacionais da gestdo publica apoiadas na descentralizagdo
administrativa, que “em linhas gerais, passaram a valorizar as estruturas de organizagao
dos governos locais e a maior participagdo das sociedades na condugdo das politicas
publicas” (Ibid, p 7). Sendo que aqueles “modelos” de desenvolvimento enddgeno e
autonomo, que deram certo em determinado local, passaram a ser o modelo de

referéncia, sem levar em consideracao as especificidades de cada territério.

7 Esta expressio foi criada por A. Bagnasco referindo-se a regido centro norte e norte oriental da Itélia.

¥ Segundo Mendonga (2005), os movimentos ambientalistas contribuiram para o debate da
sustentabilidade, acrescentando um novo elemento ao modelo de desenvolvimento econdmico, sobretudo,
com a criagdo da Agenda 21.
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De acordo com recomendagdes do BM, essas propostas de desenvolvimento
partem de um pressuposto essencial, a busca pelo mercado competitivo, sindnimo de
eficacia econdmica. Ao Estado cabe a busca de um ambiente propicio para o
desenvolvimento das for¢as de mercado.

Assim, Mendonga (2005) procura mostrar que as questdes da pobreza e das
desigualdades sociais sdo tratadas a partir de uma perspectiva do “desenvolvimento”,
porém numa logica individual embasada na abordagem de Amartya Sen, pela qual os
agentes sdo livres para fazerem as suas escolhas, numa sintonia perfeita com os
mercados. Cria-se uma nova relagdo entre mercado, Estado e sociedade que proporciona
um avanco da mercantilizagdo para outras areas da sociedade, ao mesmo tempo, reduz
os gastos do setor publico uma vez que o desenvolvimento territorial deve ser
endogeno.

Portanto, como chamam a atencdo Mendonga e Ortega (2005), na década de
1990, parece emergir um aparente consenso em torno da descentralizagdo do
planejamento e da execugdo das politicas publicas. Pois, de um lado estdo as politicas
publicas, desde cima, orientadas por organismos multilaterais internacionais, do outro
lado, estdo as reivindicagdes desde baixo, originada da cobranca da maior participagdo
da sociedade civil e da menor intervengao de estado.

Nesse arcabougo de desdobramentos, brotam no Brasil, novas propostas de
desenvolvimento, sobretudo, para as areas mais deprimidas que ndo foram beneficiadas
pelo crescimento econdmico até entdo. Principalmente, o chamado desenvolvimento
local e, mais recentemente, o desenvolvimento territorial, que vem despertando o
interesse de institui¢des publicas e privadas e de teodricos de diferentes areas do
conhecimento.

Assim, a proposta do desenvolvimento local, como ressalta Buarque (2002), esta
embasada num processo endogeno de mudanca, com vista a um maior dinamismo
econdmico ¢ uma melhor qualidade de vida da populacdo, em pequenas unidades
territoriais e agrupamentos humanos. Para implementar tal proposta, € preciso estruturar
trés grandes pilares: a formagdo de capital social local; o aumento da competitividade
das atividades econdmicas locais e a reestruturacdo e modernizacdo do setor publico
local. Esse conjunto de pilares deve agregar a distribuicdo de ativos sociais,
fundamentalmente, o conhecimento (escolaridade e capacitacdo tecnologica).

Desse modo, apoiado nas orientagcdes do BM, fortemente influenciadas por Sen,

as estratégias de desenvolvimento local buscam o estimulo a constitui¢do de arranjos
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socio-produtivos no ambito local para que libere sinergias, pois o desenvolvimento dar-
se-4 de maneira autdbnoma e enddgena, quase que mediante um processo de “geracdo
espontanea” diriam seus criticos. Ou seja, basta um estimulo para a constitui¢do de um
arranjo local, que este terd capacidade de protagonizar o desenvolvimento local.

Diferentemente dessa 16gica autonoma e endogena, fragmentada e “espontanea”,
de pensar o local como o elemento central para o desenvolvimento dos territdrios
deprimidos, outros autores buscam uma logica muito mais ampla e que rompe com
varios desses pressupostos. Numa proposta de desenvolvimento territorial que leva em
consideracdo o desenvolvimento economico desigual (presenca de territorios
desenvolvidos com deprimidos), a participacao da sociedade e os novos modelos de
desenvolvimento, entendem que a logica liberal ndo da conta de superar a situagdo de
depressao.

Nesse sentido, uma proposta de desenvolvimento territorial ndo nega
importantes determinagdes estruturais, como menciona Brandao (2003). Para esse autor,
nao ¢ possivel abrir mao do apoio externo ao local. Portanto, ndo ¢ possivel abrir mao
do Estado e da execugdo de politicas nacionais, ndo dad para desconsiderar a inser¢ao
global, ndo da para desconsiderar a historia local e suas especificidades, ndo da para
desconsiderar os conflitos de classes e conflitos politicos locais, regionais € nacionais.

Como questiona Brandao (2003):

Um pais continental e magnificamente diverso como o Brasil, com
longa historia de inser¢ao submissa a ordem mundial capitalista,
ainda em formagdo e até em processo de ocupacdo de muitos de
seus espagos territoriais, marcado por enormes desigualdades
regionais, pode prescindir de politicas nacionais? (Tania B. Araujo,
2005: 41, ressaltando questionamentos de Brandao (2003).

De acordo com Ortega (2005), é evidente que ndo, principalmente, quando se
leva em consideragao que muitos dos arranjos socio-produtivos locais com vistas ao
desenvolvimento sdo constituidos por sociedades excluidas e, as vezes, conflitantes
entre si, com enorme grau de pobreza, com baixa organizacao social, sem infra-estrutura
social basica etc. Assim sendo, cabe perguntar: o que dizer para essas comunidades de
regides/territorios deprimidos? Que esperem o trem da historia para que os arraste para
o desenvolvimento? Que esperem um novo “bolo” crescer para efetuar a distribuicao?

Portanto, ndo se trata de fazer apologia ao tema do desenvolvimento

territorial/local, que, segundo alguns autores, vem se constituindo em “enorme
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modismo” (Brandao, 2003). Entretanto, para o conjunto da sociedade que faz parte dos
inimeros arranjos sécio-produtivos que vém se espalhando pelo pais nos tltimos anos, a
questdo ndo pode ser colocada como um simples modismo. Pois, para esses, os arranjos
locais sdo uma forma encontrada para que consigam a inclusdo social, politica e
economica.

Em trabalhos recentes, Celso Furtado chama a atengdo para a dificuldade de
superacao da condicdo de subdesenvolvimento do pais, haja vista a imensa massa de
pobres ainda existentes. Assim, o autor defende, ferreamente, a atualidade e a
necessidade da formulacao e implantacao de um projeto nacional de desenvolvimento, o

que exige criatividade.

Estamos longe, pois, do verdadeiro desenvolvimento, que s6 ocorre
quando beneficia o conjunto da sociedade. Superar as barreiras do
subdesenvolvimento requer criatividade politica, impulsionada pela
vontade coletiva. E esta supde um reencontro das liderangas com
os valores permanentes de nossa cultura. Portanto, o ponto de
partida do processo de reconstrucdo do Pais devera ser a
participagcdo maior do povo no sistema de decisdes (FURTADO,
2002).

Dessa maneira, ndo se pode esperar que politicas de desenvolvimento territorial
sejam capazes de resolver o problema do subdesenvolvimento do pais. Mas também nao
se pode negar que esse ¢ um importante instrumento, capaz de contribuir,
positivamente, para esses territorios deprimidos. E nesse contexto que os conceitos de
territério ¢ de desenvolvimento territorial vém sendo amplamente debatidos por um
grande numero de pensadores e pesquisadores preocupados, particularmente, com as
regides mais deprimidas do pais.

Nesse sentido, Takagi, Graziano da Silva e Del Grossi (2001) chegam a
conclusdo de que existem, no Brasil, 44,043 milhdes de pessoas abaixo da linha da
pobreza’, pertencentes a 9,324 milhdes de familias, abarcando 27,8% da populacio
total. Essa populacdo estd distribuida de forma heterogénea, 19,1% da populagdo nas
regides metropolitanas, 25,5% nas areas urbanas ndo metropolitanas e 46,1% da
populacdo no meio rural. Portanto, de acordo com esses dados, a distribuicdo das
familias pobres concentra-se nas areas rurais ¢ nas pequenas ¢ médias cidades do

interior.

? A metodologia desenvolvida pelos autores toma como base de dados a PNAD (1999) ¢ classifica como
pobres as pessoas com renda média familiar disponivel per capita até US$ 1,08 por dia com imputagio do
autoconsumo e deduzidas as despesas com aluguel e prestagdo de casa propria.
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Ainda de acordo com esse trabalho, o sudeste possui 17,1% da sua populacao
pobre, totalizando 11,491 milhdes de pessoas. Enquanto, no Nordeste, 48,8% da
populagdo ¢ pobre, totalizando 21,873 milhdes de pessoas, das quais 9,452 milhdes
estdo espalhadas pelo meio rural, outros 9,440 milhdes nas 4areas urbanas ndo
metropolitanas e somente 2,981 milhdes nas regides metropolitanas.

Ortega e Cardoso (2002) apontam que o debate em torno do desenvolvimento
rural no Brasil, mais recentemente, foi fortemente influenciado pela experiéncia
européia de implantacio do programa LEADER', que, desde 1991, busca fortalecer
uma Europa rural integrada na economia, gracas aos seus recursos € as suas iniciativas
locais. As agdes desse programa estao direcionadas para as regides deprimidas por meio
de um conjunto de politicas voltadas para a geragdo de atividades, emprego e
fortalecimento do territorio.

O programa LEADER sustenta-se na abordagem territorial para desenvolver
acOes de combate as desigualdades entre os territorios rurais da Europa. A partir de um
projeto pioneiro, que privilegiou uma forma inovadora de incorporar os aspectos
econdmicos, ambientais, sociais e culturais nas suas a¢des de planejamento, o programa
colocou a sociedade civil junto com instituigdes publicas e privadas na busca de um
projeto comum de desenvolvimento para determinado territdrio.

Beduschi Filho e Abamovay (2003), com base em outra experiéncia
internacional importante, destacam a utilizacdo do territério como plataforma do
desenvolvimento por meio do Programa EZ/EC (Empowerment Zones and Entreprise
Communities), desenvolvido nos EUA desde 1993. Esse programa visa agregar
diferentes atores das comunidades rurais com elevados indices de pobreza em torno de
um planejamento estratégico de médio e longo prazo para os territorios. Essa
participagdo deve ser ativa e envolver, além do planejamento, a implantacdo e
acompanhamento do projeto.

Portanto, o debate em torno do territdrio deve ser superior ao simples estudo de
um delimitado espago geografico, em que se limita a caracteristicas do solo, do clima,
de recursos hidricos, de relevos e de outras caracteristicas ambientais semelhantes. Ou
do entendimento de que o territorio ¢ apenas uma extensdo consideravel de terras, uma
area de um pais, estado ou cidade. O debate em torno do desenvolvimento do territorio

envolve uma gama de varidreis, como as relacdes sociais, 0os costumes, a cultura em um

" LEADER (Ligagdes Entre A¢des de Desenvolvimento da Economia Rural).
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processo de engajamento dos atores sociais inseridos em um determinado espaco
geografico, buscando a sua promog¢ao, ou seja, o seu desenvolvimento econdmico,
social, politico e ambiental. O que remete ao desenvolvimento territorial como uma

forma de buscar o desenvolvimento sustentavel.

1.3 — Conceituacio do termo territorio

Embora territorio, espaco, lugar e paisagem sejam conceitos chave para a
geografia, guardando entre si forte grau de parentesco, estamos renunciando a busca por
uma diferenciacdo entre espaco e territorio, pois Milton Santos afirma que essa
diferencia¢do sdo meras “filigranas” dispenséaveis ao grande debate.

Para Sabourin (2002), “especificar e caracterizar um espacgo €, realmente, quase
criar um territério” (Ibid, p 24). Ao mesmo tempo, esse autor procura mostrar que, no
sentido académico, espaco e territdrio sdo termos, muitas vezes, confundidos quando
analisados por meio de uma interdisciplinaridade. Embasado em Brunet (1990), mostra
que, para a nova Geografia, “o espaco ¢ uma construcao social”.

Para Tartaruga (2005), Milton Santos apresenta um conceito geografico
complexo e pouco operacional do espago, “formado por um conjunto indissociavel,
solidario e também contraditorio, de sistemas de objetos e sistemas de acdes, ndo
considerados isoladamente, mas como o quadro Unico no qual a historia se da”
(SANTOS 1999:51 apud TARTARUGA 2005).

Partindo desse conceito de espago, Tartaruga, fundamentado em Suertegaray
(2000), mostra que ele ¢ muito abrangente e abstrato dentro da Geografia e aponta para
a utilizacdo de conceitos mais operacionais, como paisagem, lugar, regido e territorio.
Acrescenta ainda que “esses conceitos expressam diferentes perspectivas ou Oticas de
leitura do espaco geografico, oferecendo, cada um deles, diferentes procedimentos
metodologicos” (TARTARUGA, 2005: 4-5).

Assim, ao delimitar o conceito de territorio, vinculando-o a um conjunto de
informagdes com o espago, conseqilientemente, o territério ndo ¢ trabalhado como um
simples termo, mas como um importante conceito analitico para o entendimento do
espago. Neste estudo, ndo se pode prender apenas a descricdo do espaco, mas no
entendimento do sistema em sua totalidade, envolvendo a descri¢do, a explicacdo e a

analise.
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Essa mudanca de conceituagdo do territdrio implica uma transformacgao radical
do termo, que passa a incorporar elementos da problemdatica humana, ampliando a
capacidade heuristica do conceito. Deste modo, o territorio ¢ apresentado “como um
produto produzido pela pratica social, e também um produto consumido, vivido e
utilizado como meio, sustentando, portanto, a pratica social” (BECKER, 1983:8 apud
BLUME, 2004). Entdao, o territorio passa a ser visto como um espago geografico
construido pelas relacdes sociais, influenciado pela cultura e delimitado
institucionalmente, superando o conceito fisico de uma delimitada area.

Desse modo, Blume (2004) apresenta trés perspectivas que organizam e
diferenciam as formulagdes tedricas para o entendimento do territdorio como tema de
investigacdo cientifica. A primeira perspectiva a tratar do territério € a politica, que o
enfatiza “como tema de estudo das relagdes de dominagdo e apropriacdo do espagco em
varias esferas de analise” (/bid, p. 51). A segunda perspectiva a tratar do territorio ¢ a
simbolica, que tem contribuido no sentido de valorizar a identidade territorial, o que a
sociedade vive nesse espago. Enquanto a terceira perspectiva faz uma juncao das duas,
apresentando uma defini¢do que procura “apreender diferentes contextos inerentes aos
processos formadores do territério como os econdOmicos, politicos, culturais e
ambientais” (BLUME, 2004:52). E esta ultima visio que sera adotada neste trabalho.

Para o gedgrafo Milton Santos (2000), o estudo do territério s6é se torna
importante para um estudo socioecondmico, quando o consideramos a partir do seu uso,
a partir do momento em que estudamos e pensamos juntamente com 0s atores sociais
que dele fazem parte. E preciso, portanto, identificar os atores sociais e seus interesses,
para melhor compreendermos o territorio.

Assim, para Dias, “territorio usado foi a expressdo criada por Milton Santos para
formar uma nova idéia, que permitisse pensar o real como objeto de pesquisa e de
intervengdo: pensar o espaco banal, o espago de todos, todo o espago” (DIAS, 2004:70).
O que estd colocado ¢ que, ao estudar o territorio usado, temos que incluir todos os
atores envolvidos. Ou seja, “a sociedade exerce permanentemente um didlogo com este
territorio usado que inclui as coisas artificiais e naturais, a heranca social e a propria
sociedade em seu movimento atual” (SANTOS, 2000:26).

Ainda de acordo com Santos (2000) o territorio pode ser entendido como o chao
da populacao, isto ¢ a sua identidade, o fato e o sentimento de pertencer aquilo que nos
pertence. O territorio revela as contradi¢des, relaciona-as com o cotidiano e consiste na

base do trabalho, da residéncia, das trocas materiais e espirituais e da vida, sobre os
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quais ele influi. O que nos permite adotar o territorio como a base para a interpretagao
de uma realidade vivida.

Nesse sentido, o territorio pode ser “modificado” a qualquer momento, uma vez
que a atuagdo sobre ele envolve uma agdo social, que inclui homens e a terra. Assim,
cada territorio € fruto de tal acdo social, que pode apresentar resultados diferenciados a
depender do seu uso, fruto do dialogo constante com a sociedade ali presente.

Gaspar também reforca esse debate, no qual “o conceito de territorio implica
uma apropriacdo, um ordenamento, uma identificacdo por parte de um grupo social”
(Gaspar, 2004:182). Além disso, nesse trabalho, citando Raffestin (1980), o autor
procura mostrar que, para “produzir” o territorio, os atores envolvidos sao encontrados
desde o Estado até o individuo, passando por organizagdes sociais pequenas ou grandes.

Nessa conceituagao teorica, o territorio definido pelo MDA exemplifica bem a

aplicacdo desse debate. Para a SDT/MDA, o territorio é:

(...) um espago 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/SDT, 2005).

Portanto, o territério definido nessa perspectiva, ¢ um resultado e ndo um dado,
pois ele ¢ fruto de uma construg¢do social, politica, cultural, histérica ou institucional,

envolvendo uma légica coletiva dos atores presentes.

1.3.1 — Como pensar o territorio no processo de globalizacao?

Para Santos (2000), num contexto de globalizacdo, em que prevalece a logica
dos interesses individualistas e conflitantes das empresas, o territorio acaba
fragmentado. Ou seja, um projeto comum de desenvolvimento territorial pode ser
eliminado, principalmente, se o Estado abandona a sua politica de intervengdo sob o
processo de ordenagdo do uso do territorio. Acrescenta, ainda, que “na auséncia de uma
regulacao unificadora do processo social e politico, o que se impde ¢ a fragmentacao

social e geografica também como um processo social e politico” (Ibid, p. 23).
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Entdo, é preciso pensar num projeto para o desenvolvimento do territorio
aproveitando os espagos que a globalizacdo oferece e nao apenas se subjugar a sua
forca. Para tal, cumpre trabalhar com o territorio socialmente utilizado, com um elo
social, pois “a ordem global busca impor, a todos os lugares, uma unica racionalidade. E
os lugares respondem ao Mundo segundo os diversos modos de sua propria
racionalidade” (SANTOS, 2004: 338).

Santos ainda continua declarando que:

A ordem global funda as escalas superiores ou externas a escala do
cotidiano. Seus parametros sdo a razao técnica e operacional, o
calculo de fungao, a linguagem matematica. A ordem local funda a
escala do cotidiano, seus pardmetros sdo a co-presenga, a
vizinhanga, a intimidade, a emogdo, a cooperacdo ¢ a socializagdo
com base na contigliidade. (SANTOS, 2004: 339).

Nesse sentido, a logica global ¢ “desterritorializada”, pois o centro da sua acdo,
quase sempre, nao esta no mesmo local de sua sede, levando a uma homogeneizagdo do
territorio. Enquanto a loégica do local ¢ a do espaco banal e do espago vivido, que ¢
“reterritorializado”, fruto de uma interacdo entre todos os seus elementos: empresas,
homens, instituicdes publicas e privadas, entre outros, o que resulta numa
heterogeneidade entre os territorios dentro de um mesmo pais. Assim, ocorre uma
“convivéncia dialética” entre duas logicas que se interagem concomitante.

Blume (2004) também procura mostrar que existe uma dicotomia no processo de
globalizacdo sobre o territorio. De um lado, a globalizagcdo imprime sobre os territdrios
uma homogeneidade padronizada, o que dispensaria uma analise das relagdes espaciais.
A forma homogénea se daria, principalmente, pela “transnacionaliza¢dao” dos grandes
capitais. Por outro lado, os territorios sdo heterogéneos, em decorréncia da diferencia¢do
que existe entre os mercados, da desigualdade tecnoldgica, o que resulta numa
fragmentacdo. Assim, existem especificidades territoriais que permitem diferentes
arranjos como processo de desenvolvimento.

Portanto, com base no enfoque dos territorios, ¢ possivel buscar novas
possibilidades de desenvolvimento num contexto do mundo globalizado, pois, se, de um
lado, a globalizacdao liquida antigos espacos pela homogeneizagdo, de outro, ela cria
novos espagos pela heterogeinizagdo territorial. Para Bryden (1998), a modo mais eficaz
de buscar tais possibilidades passa pela propria sociedade local, que pde em pratica

estratégias e planos de acdo especificos, em fun¢do da andlise que fazem das forcas e
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fraquezas do seu territorio, assim como das oportunidades e ameagas que se podem
apresentar.

Assim, a autonomia do territdrio nesse processo, sera tanto maior quanto maior
for a articulagdo e organizacdo da sociedade em torno de um projeto de
desenvolvimento que articule o local com o global, pois as oportunidades podem surgir
no acesso a novos mercados; no acesso a novas tecnologias; na atragdo de novos
investimentos e na criacdo de novas atividades no setor de servigos etc. Enquanto as
ameagas estdo na destruicdo dos mercados regionais; no aumento da poluicdo e
degradagdo do meio ambiente; na reducdo das atividades do setor de servicos; na
destrui¢ao da cultura local, etc.

Neste processo, entretanto, o Estado tem um papel importante, pois deve
participar e estimular a organizag@o social em torno de um projeto de desenvolvimento
territorial, aproveitando os pontos positivos e superando os pontos negativos da
globalizacdo. Seu papel é, particularmente, importante nos territérios deprimidos, pois
entende-se que apenas a articulagdo endogena da sociedade civil ndo seja suficiente para
aquela inser¢do. Mais do que participar, o Estado deve construir a infra-estrutura basica,
viabilizar o financiamento e prover a sociedade local de condi¢des socio-educacional
para tal''. Ou seja, nesse processo de globalizagdo, aos Estados nacionais cabe muito
mais do que agdes de inducdo para a organizacdo social se articular, pois requer
qualificacdo, organizagdo logistica, tecnologia, e jamais pode ser uma conquista
individual, uma vez que exige uma inser¢do em escala muito superior a capacidade
individual.

Para Ortega 2005, juntamente com a acdo do Estado, a inser¢ao em mercados

globais de determinado territorio exige projetos coletivos que devem ser:

(...) construidos com base no sentimento de pertinéncia,
participagdo, superagcdo dos entraves politicos que dificultam a
construg¢do de um pacto territorial, ou seja, requer uma concertagao
que vise a busca de um somatorio diferente de zero. O que nao
significa dizer que todos ganham o mesmo em participar, mas que
todos ganham. Nem mesmo que os conflitos sociais intra e inter-

""'Um dos pontos negativos em que o Estado precisa interferir é na méa distribui¢do da renda entre as
nagdes. De acordo com relatdrio do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), com
o advento do processo de globalizagdo, houve um aumento da concentragdo de renda em algumas nagdes.
Os paises ja industrializados concentram apenas 19% da populagdo mundial, mas respondem por 86% do
produto mundial e do consumo, 82% das exportacdes de bens e servigos ¢ 68% dos investimentos
estrangeiros diretos. Enquanto, na outra ponta, os 20% da populag@o mais pobre do planeta detém apenas
1% do produto mundial, 1% das exportagdes e 1% dos investimentos estrangeiros diretos.
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classes sejam superados, mas que os conflitos mantenham-se
fechados, numa acdo estratégia concertada com vistas ao
desenvolvimento territorial/local. (ORTEGA, 2005:06).

Assim, nesse amplo debate, devemos ter em mente que a formacdo de um
territorio € algo dinamico, que inclui toda a vida socioecondmica regional, tanto as
foras convergentes como as divergentes, internas ou externas. E nesse contexto que
pretendemos analisar o caso da implementacdo de territorios pelo Ministério do

Desenvolvimento Social, bem como verificar qual € a proposta.

1.4 — O papel da sociedade civil na consolidacido de um territorio

Nesse processo de consolidagdo do desenvolvimento territorial, Abramovay
ressalta um ponto central. Para o autor, o territorio deve possuir “um tecido social, uma
organizagdo complexa feita por lagos que vao muito além de seus atributos naturais e
dos custos de transportes ¢ de comunicagdes” (Ibid, 2000:6). Portanto, o territorio ¢
formado por relagcdes sociais, costumes e culturas que representam uma trama de
relagdes com raizes historicas, configuragdes politicas e identidades que desempenham
um papel ainda pouco conhecido no debate do desenvolvimento econémico.

Esse autor procura mostrar que o desenvolvimento, tendo como ponto de partida
a dimensao territorial, deve levar em consideracdo as organizagdes sociais existentes
nele, bem como as suas relacdes. Dessa forma, o territério tomando como exemplo a
‘Terceira Italia’, ¢ “o resultado de formas especificas de interagdo social, da capacidade
dos individuos, das empresas e das organizacdes locais em promover ligagdes
dinamicas, capazes de valorizar seus conhecimentos, suas tradigdes e a confianca que
foram capazes historicamente, de construir” (ABRAMOVAY, 2000:6-7).

Desse modo, o desenvolvimento territorial depende da articulagdo/organizagdo
do chamado tecido social, ou seja, a partir das teias de ligacdo da relagdo social, ¢
possivel a busca de um projeto comum. E necessario um comportamento coletivo,
mesmo que os atores tenham diferengas entre si, ¢ preciso a busca de um consenso, de
um espaco de debate e concentragdo de idéias que seja enddgeno a determinada regido
sem a légica do individualismo dentre eles.

Como podemos perceber, todo o debate em torno do desenvolvimento territorial

tem como um de seus elementos fundamentais a organizacdo social presente em um
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determinado espago, sendo que muitos autores procuram trabalhar essa organizagdo
social utilizando o conceito de capital social. Mas, importa relativizar tal conceito com o
objetivo de melhor aplicar as suas contribui¢des, levando em consideragdo o fato de que
o capital social referido deve promover ou realizar a¢des que levem ao desenvolvimento
do territorio. Ou seja, deve integrar o processo de desenvolvimento comum.

Nesse sentido, o termo capital social nao esta relacionado com o acimulo de
dinheiro, mas, de acordo com Putnam (2000), esta relacionado com as caracteristicas da
organizagdo social, como confianga, solidariedade, cooperagdo e reciprocidade entre os
membros de um determinado grupo ou territdrio, que tenha por objetivo a busca por
resultados a que seria impossivel chegar, se agissem individualmente. E desse modo que
o termo “‘capital” emerge, visto que permite o acimulo de acdes individuais, gerando
uma acdo coletiva que aumente e dinamize a produ¢do da sociedade envolvida.

O conceito de capital social ganhou forca a partir do debate que procurava
mostrar como regides com caracteristicas proximas, como localizagdo geografica,
fatores econdmicos semelhantes e mesmas politicas publicas, chegavam a resultados
completamente diferentes em termos de desenvolvimento socioecondmico. Nesse
sentido, para muitos autores, a resposta esta na conjuncao de for¢as sociais presentes no
territério, ou seja, a organizagdo social presente no interior de cada territorio foi o
principal protagonista de realidades tao distintas.

Ortega (2004), no trabalho de avalia¢do de politicas do MDA, mostra como dois
municipios, com caracteristicas semelhantes, respondem, diferentemente, a uma
determinada politica publica apesar de: 1) pertencerem a mesma microrregiao
geografica; i1) demonstrarem predominancia da agricultura na economia; iii) haver
acesso a todas as linhas do PRONAF e iv) mesma capacitagdo dos membros do
CMDRS. O autor conclui mostrando que, num dos municipios, foi possivel perceber
uma significava melhoria nas condi¢des de vida dos agricultores familiares beneficiados
em funcdo de uma organizagdo social preexistente, que foi impulsionada pela politica
publica. No outro municipio, ndo foi verificado resultado na melhoria das condigdes de
vida do publico beneficidrio, nem uma articulacdo social engajada num projeto de
desenvolvimento.

Para Abramovay (2000), pesquisas comparativas que mostram o dinamismo de
certos territoérios em relagdo a outros convergem para a forma de organizacdo social
presente € o seu modo de atuacdo. Ou seja, certos territdrios caracterizam-se por uma

densa rede de relagdes entre servigos e organizacdes publicas, iniciativas empresariais
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urbanas e rurais, agricolas e ndo agricolas. Assim, ¢ o conjunto dessas interacdes, de
maneira dindmica, que podem promover o dinamismo de certos territorios e regides.

Em conformag¢do com tais observacdes, Abramovay utiliza o conceito de capital
social embasando-se em Coleman (1990). Para esse autor, “a no¢do de capital social
permite ver que os individuos ndo agem independentemente, que seus objetivos nao sao
estabelecidos de maneira isolada e seu comportamento nem sempre € estritamente
egoista. Neste sentido, as estruturas sociais devem ser vistas como recursos, Como um
ativo de capital de que os individuos podem dispor” (ABRAMOVAY, 2000:04). Dessa
forma, o capital social também impacta o setor produtivo.

Ainda com base em Putnam, Abramovay ressalta que, na formagao de “contratos
sociais”, que levam o capital social a cooperacdo, ¢ fundamental a existéncia de alguma
forma de coacdo ou constrangimento frente ao grupo, quando algum individuo deixa de
executar uma agdo. Que a cooperagdo junto com a propria confianga deve estar
vinculada a algum tipo de sancdo, principalmente, moral, quando o individuo nao
contribui com o coletivo.

No entanto, ¢ preciso observar que ao mesmo tempo em que o acumulo de
capital social pode levar ao desenvolvimento de um territorio, este mesmo actimulo
também pode se constituir num entrave. Ou seja, o capital social pode ser o fermento e,
simultaneamente, o elemento do entrave ao desenvolvimento. Para Moyano (1999), a
acdo do capital social depende da sua constituicdo e da forma como trabalha. Pois, se
um determinado estoque de capital social, embora esteja interagindo de maneira
associativa, agir com favoritismo, corrupg¢do ou exploragdo, o resultado provavel nao
serd o desenvolvimento integral e dinamico do territério, mas apenas o beneficio de
certo grupo.

Assim, ¢ necessaria uma coesdo, uma articulacdo e uma participagdo social de
todos os envolvidos no processo de desenvolvimento do territério, mas
concomitantemente, esses envolvidos devem exercer o papel de fiscalizador das agdes
de quem estd coordenando.

Ao mesmo tempo, para Abramovay (1998), ¢ necessario avangar no debate do
capital social, tendo como norte a seguinte pergunta: como formar capital social onde
ele ndo existe? Uma vez que as criticas ao trabalho de Putnam (2000) sdo devidas a
existéncia de certo fatalismo em suas conclusdes, pois os territdrios em que ndo se
encontra uma organizacao social, com certo nivel de articulacdo, estdo condenados ao

fracasso ¢ ao atraso.
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Nestas circunstdncias, Abramovay afirma que o capital social “ndo ¢
simplesmente um atributo cultural, cujas raizes s6 podem ser fincadas ao longo de
muitas geracdes” (Ibid, 1998:04). O capital social “pode ser criado, desde que haja
organizagdes suficientemente fortes para sinalizar aos individuos alternativas aos
comportamentos politicos convencionais” (DURSTON, 1998 apud ABRAMOVAY,
1998:04).

Ainda de acordo com Abramovay (1998), além da visdo exposta por Putnam,
que pode ser chamada de culturalista, também existe a vertente neo-institucionalista,
que destaca o papel das elites politicas na constitui¢do de capital social. Porém esse
mesmo autor também ressalta que essas mesmas elites sozinhas ndo t€ém o poder de
criar este capital social, “mas elas podem bloquear sistematicamente a sua acumulagdo”
(ABRAMOVAY, 1998:05).

De todo modo, essa corrente neo-institucionalista mostra que o Estado tem um
papel muito importante na criacdo, manutencdo e fortalecimento do capital social, que
pode levar ao desenvolvimento de um territorio. Mediante as relagdes entre o estado € a
sociedade civil, pode emergir uma sociedade dindmica. Assim, EVANS (1998 apud
ABRAMOVAY, 1998:04-05) apresenta trés visdes basicas desta alternativa:

a) As agéncias estatais necessitam das comunidades: as comunidades sao
coprodutoras de seus resultados e ndo seus clientes;

b) As comunidades necessitam de burocracias estatais, j& que poucos servigos,
nas sociedades contemporaneas, podem ser organizados num nivel puramente local e
sem o apoio dos conhecimentos e dos recursos que venham dos Estados e da Federagao;

c) Nesse sentido, a sinergia entre Estado e sociedade pode criar um circulo
virtuoso de mudanga institucional.

Quando inserimos o estado, entendemos como o capital social pode ser criado
para que seja capaz de dinamizar o desenvolvimento de um territério. Deste modo, o
Estado pode e deve exercer uma intervengcdo que reconhega, crie e estimule a
organizagdo social existente nos territdrios, buscando refor¢a-la com vistas a promocao
de agdes para o seu desenvolvimento.

Essa organizagdo social, que leva a formag¢do do capital social, ¢
exponencialmente fortalecida quando incorpora amplos segmentos da sociedade em
torno de uma acdo ou de um projeto coordenado. Neste sentido, “o capital social serad
tanto mais forte quanto mais ele permitir a ampliacdo do circulo de relagdes sociais em

que vivem aqueles que participam de sua construgdo” (Abramovay, 1998:06). No caso
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do desenvolvimento rural, ndo s6 os individuos do campo devem estar envolvidos, mas
também os do meio urbano, abrangendo sindicatos rurais, trabalhadores do campo e da
cidade, ongs, representantes do poder piiblico, empresas privadas, entre outros'.

Portanto, de acordo com essa visdo, ¢ a combinagdo das duas abordagens que
permite pensar o planejamento do territorio lancando mao de agdes de baixo para cima e
de cima para baixo. Assim, teriamos a combinagdo de estratégias que apresentam fortes
relagdes intra-comunidades e extra-comunidades (Moyano, 1999). Ou seja, o
fortalecimento das organizagdes sociais endogenamente, com a combinagdo de uma
forte cooperacao do Estado junto com a sociedade civil.

Porém, essa ndo ¢ a realidade para todos os paises nem para todos os territdrios.
Em muitos deles, a organizac¢ao social interna ¢ muito débil, notadamente, em territdrios
que concentram elevado grau de pobreza, grandes desigualdades sociais e expressiva
diversidade étnica, assim, o Estado deve assumir um papel de fomentador do
desenvolvimento como apresenta P. Evans, por meio de acdes de cima para baixo.
Senado, esses territorios estardo fadados ao fracasso, pois € quase impossivel esperar que,
dentro deles, brotem, endogenamente, acdes para sair de tal condicdo. De nada
adiantaria o Estado incentivar a coesdo (reunido) em torno de grupos sociais se nao lhes
der condi¢des para discutir a sua realidade e propor saidas.

Dito isso, ¢ necessario levar em consideracdo alguns requisitos importantes
sistematizados por Casarotto Filho & Pires (1998:100) apud ABRAMOVAY (2000:09),
segundo os quais, a formac¢do de um pacto de desenvolvimento territorial com diversas
forcas locais sera dinamizado a partir do estabelecimento de uma ‘idéia guia’ em torno
da qual se mobilizem os atores sociais. Além disso, ¢ preciso contar com o0s atores
locais na elaboracdo e execucdo do projeto, e que este seja orientado ao
desenvolvimento das atividades de um territério, atuando num tempo definido e
contando com uma entidade gerenciadora criada no ambito do préoprio pacto.

Abramovay (1998) mostra, nesse trabalho, que tal idéia guia pode ser vinculada
a um certo tipo de produto com um padriao de qualidade e ligado a um territorio. Nessa
perspectiva, a cooperacgdo e a organizagdo dos produtores em torno da criagdo de uma
marca serdo fundamentais. Para Gerdan e Sautier (2002), as atividades agroalimentares

levam a formagao de territorios, pelas caracteristicas que os produtos agricolas reunem,

"2 £ fundamental observar a importancia dessa articulagio ruaral-urbano nos municipios de caréter rural.
Ver Veiga (2002).
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como a perecibilidade, a heterogeneidade e o fato de serem consumidos pelos homens.
Sendo que a formacao desse territorio € fruto de construgdo social e técnica acumulada.

Esse ¢ o caso da organizagdo da cafeicultura do Cerrado Mineiro, que agregou
forcas para um novo tipo de governanca, em torno de liderangas que buscavam uma
diferencia¢do do produto, criando a denominagdo de origem vinculada a um territorio,
com a marca Café do Cerrado. Dessa maneira, pode-se dizer que a produgdo e
comercializa¢do sdo a idéia guia, e o termo Café do Cerrado delimita um territério de
grande insercdo no comércio nacional e mundial de café (JESUS, 2004). Entre outros
exemplos de idéia guia, podemos citar o “Vale dos Vinhedos” na serra gaucha, ou um
conjunto de municipios margeados por uma represa que se articula para construgdo de
um projeto, cuja idéia guia ¢ o turismo; ou ainda um municipio que explore o turismo
com base no seu patrimonio histérico.

E nesse sentido que Abramovay chega a um conceito de territério muito mais
amplo que os relativos aos atributos naturais. Entdo, o territorio ¢ formado por meio da
“capacidade dos atores de estabelecer relagdes organizadas — mercantis € ndo mercantis
— que favorecam ndo s6 a troca de informacdes e a conquista conjunta de certos
mercados, mas também a pressdo coletiva pela existéncia de bens publicos e de
administradores capazes de dinamizar a vida regional” (Abramovay, 1998:05).

Se, a partir da Constituicdo de 1988, vemos ampliar a participacao da sociedade
na esfera da politica nacional, numa proposta de desenvolvimento territorial em que a
sociedade civil seja protagonista, € preciso que ela participe ndo somente na formulagao,
mas também na execucdo das politicas publicas direcionadas ao territério. Assim,
quando uma pessoa age buscando o desenvolvimento do territorio, direta ou
indiretamente, serd beneficiada, por isso, a importincia de uma idéia guia. De tal modo,
que um comerciante, quando participa de um CMDRS diretamente, ndo sera
beneficiado pelas politicas que podem ser realizadas pelo MDA, mas, se o conjunto de
medidas fortalece o territorio, o seu comércio sera beneficiado indiretamente.

Tenorio (1998) mostra que, para a gestdo social ser efetivada ¢ importante:

(...) que os governos institucionalizem modos de elaboracdo de
politicas publicas que ndo se refiram ao cidadio como ‘alvo’,
‘meta’, ‘cliente’ de suas acgdes ou, quando muito, avaliador de
resultados, mas, sim, como participante ativo no processo de
elaboracdo dessas politicas. Este processo deve ocorrer desde a
identificacdo do problema, o planejamento de sua solugdo e o
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acompanhamento da execug@o até a avaliagdo do impacto social
efetivamente alcangado (TENORIO, 1998:22).

Desse modo, precisam ser criados espacos na formulacdo/elaboragcdo, na
implementagdo/execucdo, no acompanhamento e na avaliagdo das politicas publicas
para a participacdo da sociedade civil de modo a atender as suas necessidades como
coletivo e condicao de individuos envolvidos no processo. Este envolvimento tem que
ampliar os resultados alcancados, pois as agdes passam a nao ser apenas do Estado ou
apenas da sociedade civil que agiu endogenamente, mas fruto do envolvimento de
ambos.

Assim, abre-se um debate: a organizacdo social presente em um territério tem
condig¢des para tornar-se ator do desenvolvimento? Pois as a¢des desse processo exigem
pessoas com capacidade para realizagcdo do diagnoéstico, elaborar projetos, executa-los e,

ainda, atuar na fiscalizagao.

1.5 — A interacao urbano/rural no desenvolvimento territorial

A dimensao territorial ou espacial € aqui utilizada com o proposito de identificar
a verdadeira trama de inter-relagdes que se estabelecem no plano local e/ou regional
entre distintas organizacdes publicas e privadas. De acordo com Abramovay (2001),
essa perspectiva territorial surgiu da necessidade de superar a velha divisdo setorial
(primério, secundario, terciario), que admitia a existéncia de compartimentos estanques,
igualmente, identificada com a concepc¢ao dicotomica cldssica que opunha o rural com o

urbano como pdélos antagonicos e irreconciliaveis. Para o esse autor:

O essencial (...) é que se abandone a identificacdo automatica entre
rural e areas destinadas ao esvaziamento social, cultural e
demografico. O importante ndo ¢ apenas saber se um distrito
censitario € rural ou urbano, mas qual ¢ a dindmica de uma certa
regido, sem que sua aglomeragdo urbana seja isolada de seu
entorno (ABRAMOVAY, 2001:51-52).

Dessa forma, ao pensarmos no desenvolvimento territorial, temos que levar em
consideracdo a superacdo dessa dicotomia rural/urbano em que o rural ¢ muito mais
amplo que os dados oficiais, e, a0 mesmo tempo, ndo devemos nos esquecer de que as
atividades entre os dois mundos ndo sdo estanques. De acordo com Graziano da Silva

(1999), ocorre um vazamento de varias atividades do meio urbano para o rural.
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Em diversos trabalhos, José Eli da Veiga ¢ outro autor com importantes
contribuicdes para o debate a cerca do desenvolvimento rural no Brasil. Uma de suas
principais contribui¢des, no ambito do desenvolvimento territorial, estd na querela de
superagdo da dicotomia rural/urbano. Para esse autor, o urbano ndo necessariamente ¢
sindnimo de desenvolvimento, assim como o rural ndo ¢ sindnimo de atraso, porquanto
¢ possivel o rural se desenvolver sem se tornar urbano.

Veiga (1999), tomando como exemplo os paises da OCDE", procura mostrar
que muitas das atividades consideradas como tipicamente urbanas estdo se deslocando
para o meio rural, atividades industriais e de servi¢os, o que mostra que o meio rural de
muitos paises desenvolvidos nao caminha para o seu fracasso. Pelo contrario, muitas
regides rurais estdo se desenvolvendo, embora haja muitas regides rurais deprimidas.

De acordo com Schneider ¢ Blume (2004), as discussdes em torno do mundo
rural ganharam novas dimensdes nos ultimos anos, chegando ao termo ruralidade, que
incorpora muitos elementos além da dimensdo demografica. Desse modo, os autores

tomam como exemplo a Franca, que apresenta a seguinte discussao:

(...) a ruralidade abarca desde a problematica social da gestdo do
espaco e da reproducdo das familias de agricultores, aos aspectos
relacionados a viabilidade econdmica e produtiva dos negocios e
transagdes comerciais, a questdo da preservacdo do patrimonio
historico e cultural (fisico-natural e humano) e, sobretudo, a
dimensao ambiental, plasmada na preocupagdo com as formas de
uso dos recursos naturais, como o solo, a agua e a biodiversidade.
Ou seja, quando se fala em ruralidade, esta-se referindo as
multiplas dimensdes das relagdes dos humanos e ndo-humanos com
o meio ambiente, que € o proprio espaco rural (Ibid, p. 03).

Colocada nesses termos, a discussdo sobre o desenvolvimento do meio rural ja
ndo € mais travada em torno da dicotomia rural/urbano, atraso/modernidade, existe uma
interacdo ativa e reciproca entre o rural e o urbano e vice-versa. O que mostra que “as
dindmicas econdmicas (produtivas, tecnoldgicas etc.) e os tracos culturais que ocorrem
no espaco rural sdo fluidos, permeéveis e transpassados; enfim, integrados de algum
modo a sociedade contemporanea” (SCHNEIDER; BLUME, 2004:04).

Dentro desse debate da ruralidade, tais autores apresentam trés perspectivas
distintas, mas ndo antagdnicas entre si, em que estudiosos, pesquisadores e instituicdes

procuram entender o meio rural. A primeira perspectiva mostra a ruralidade como sendo

3 A OCDE ¢ a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico, que congrega atualmente
27 paises com elevado nivel de desenvolvimento econdmico, a maioria localizada no hemisfério norte.
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muito mais ampla e complexa do que a atividade econémica agricola que ¢é praticada
num territério, englobando os estudos realizados pelo projeto Rurbano, coordenado
desde o IE/Unicamp pelo professor José Graziano da Silva. Ja a segunda perspectiva
focaliza, principalmente, aspectos socioldgicos e etnograficos relacionados com as
formas de constru¢do e redefini¢ao das identidades sociais, da cultura, da sociabilidade
e dos modos de vida, retratados pelos trabalhos de Wanderley, ao analisar os pequenos
municipios brasileiros, e por Carneiro.

Por ora, neste estudo, nos ateremos, particularmente, a terceira perspectiva, que
aborda a questdo dos usos e das formas de definicdo normativas da ruralidade. Nesta
perspectiva, concentram-se autores que estdo insatisfeitos com as defini¢des do rural
que sdo adotadas no Brasil. Esse debate foi iniciado e aprofundado por José Eli da
Veiga, mas com o qual Schneider e Blume (2004) procuram contribuir.

José Eli da Veiga (20001b), utilizando os critérios da OCDE para a defini¢do de
populacdo rural, conclui que a populagdo rural brasileira é maior do que os dados do
IBGE apontam'®. Assim, nos critérios da OCDE, um pais como os Estados Unidos tem
36% da populagdo em regides essencialmente rurais, 34% em regides relativamente
rurais e 30% em regides essencialmente urbanas.

Schneider ¢ Blume (2004) mostram que a metodologia elaborada pela OCDE
para classificagdo do que ¢ rural ¢ baseada em fatos empiricos, abarcando, a0 mesmo
tempo, as especificidades e diversidades do territorio. Assim, compreendendo trés
dimensdes: o territdrio, que faz referéncia as regides e suas performances econdmicas,
sociais, ecoldgicas e politicas; o desenvolvimento rural, entendido como um conceito
plurissetorial, que engloba questdes de natureza multipla; e a dimensao temporal, que se
refere ndo apenas a periodicidade das dindmicas, mas também a historicidade da
evolucdo das opgdes técnicas, econdmicas ou comportamentais (OCDE, 1994, p. 15 e
16 apud SCHNEIDER; BLUME, 2004).

Diferentemente dessa metodologia, a metodologia oficial de classificagao do que
¢ rural e o que ¢ urbano, utilizada pelo IBGE no Brasil, classifica as areas rurais como
aquelas que estdo fora dos limites das cidades, onde o estabelecimento desses limites ¢
prerrogativa das prefeituras e cdmaras municipais, sendo que, dentro desses limites,

estdo as areas urbanas. Veiga (2001b) mostra que a definicao do que ¢ cidade, no Brasil,

4 O parametro da OCDE para que uma localidade seja considerada urbana é 150 hab/km?. Abaixo desta
populagdo por localidade temos: ‘Essencialmente Rurais’ sdo as regides nas quais mais de 50% das
localidades sdo rurais; ‘Relativamente Rurais’ sdo as regides nas quais entre 15 ¢ 50% das localidades séo
rurais; ‘Essencialmente Urbanas’ sdo as regides nas quais menos de 15% das localidades sdo rurais.
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tem origem no Decreto-Lei 311 de 1938, que transformou todas as sedes municipais em
cidades, independentemente de suas caracteristicas estruturais e funcionais, o que leva a
uma profunda distor¢ao.

Assim, Veiga (2001b) propde uma metodoldgica alternativa, semelhante a
adotada pela OCDE, para a classificagdo da populacdo rural, adotando cortes de
tamanho populacional e densidade demografica. Neste sentido, um municipio ¢
considerado rural, quando a sua populagdo ¢ inferior a 50 mil habitantes e sua densidade
demografia ¢ inferior a 80 hab/km?; rurbano, quando a sua populacdo se situa entre 50 e
100 mil habitantes, ou com densidade demografica superior a 80 hab/km?, caso a
populagdo seja inferior a 50 mil habitantes.

Como conseqiiéncia, os resultados obtidos sdo distintos dos dados oficiais, de
acordo com os quais, a populacdo que reside no meio urbano, com base no censo
populacional de 2000, atingiu 81,2%. Ja o trabalho desse autor mostra que a populacao
urbana, em 2000, era bem menor, 69,6%, enquanto a rural ficou com 30,4%. Assim, a
distribuicao dos 5.507 municipios brasileiros, utilizando-se essa classificacao, ficou do
seguinte modo: 4.485 sdo rurais, 567 sdo rurbanos e 455 sdo tipicamente urbanos. Além
disso, tanto nos municipios rurais como nos rurbanos, os estudos de Veiga (2001b)
concluem que existem municipios com crescimento populacional e econdmico,
enquanto em outros hd um esvaziamento populacional e redugdo do crescimento
econdmico. O que requer uma politica nacional de desenvolvimento para ambos, com
graus diferenciados entre si.

Além desse superdimensionamento do urbano, com base nos estudos do Projeto
RURBANO", iniciados no meio da década de 1990, foi possivel verificar que o meio
rural brasileiro caracterizava-se por uma dupla dindmica do mercado de trabalho
apontado, de um lado, para a queda da populagdo economicamente ativa ocupada,
essencialmente, na agricultura e, de outro, indicando um crescimento generalizado das
pessoas e familias em outras ocupagdes rurais nao agricolas (ORNAS).

Essas outras ocupacdes vém apresentado resultados positivos na geracdo de
emprego no campo, especialmente, na manutencdo da familia no meio rural. Essas
atividades sdo o turismo rural, a indastria de produtos rurais (doces em conservas,

artesanato, alambique de pinga etc.), a prestagdao de servigos no meio rural e urbano, os

'3 0 Projeto RURBANO ¢ uma linha de pesquisa cujo projeto tematico ¢é a “caracteriza¢io do Novo Rural
Brasileiro” e teve por objetivo estudar as transformagdes recentes no meio rural, para tanto esteve
presente em onze unidades da federagdo com varios pesquisadores. Este projeto esta localizado no site:
www.eco.unicamp.br
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pesque pague ¢ mesmo o deslocamento de industrias tipicamente urbanas para o meio
rural. Deste modo, a agricultura vem perdendo o seu monopolio sobre o espaco tido
como rural.

Logo, de acordo com Graziano da Silva (1999), ndo ¢ possivel reduzir o rural
apenas a agricultura, este espago ¢ muito mais amplo. A partir desta “nova” ruralidade,
envolvendo ocupacdes estritamente rurais junto com ocupagdes rurais nao agricolas,
ganha importancia a pluriatividade nos territdrios rurais, sobretudo, nos territorios que
concentram agricultores familiares.

Entdo, o dinamismo daquilo que pode ser considerado rural é ampliado duas
vezes, pelas cidades com atividades direcionadas para o meio rural e pelas novas
atividades do campo junto com as ja consideradas tradicionais, além da pluriatividade
entre os produtores rurais. Nao dad para separar os dois mundos, e, muito menos, as
politicas que sdo destinadas para o desenvolvimento de determinadas regides/territorios.
Assim, uma politica de desenvolvimento de territdrios rurais, como ¢ o caso dos
CONSAD:s e dos territorios do MDA, deve incluir, no minimo, os municipios rurais.

Nesse sentido, Graziano da Silva (2001) afirma que se necessita de uma
estratégia de desenvolvimento para as areas rurais e urbanas, incorporando milhdes de
pobres. “Ou seja, uma estratégia capaz de criar novas oportunidades de geragdo de
emprego para incluir os excluidos, tanto os pobres rurais como os urbanos” (Ibid, p 11).
No entanto o proprio autor deixa claro que essa estratégia ndo ¢ apenas a geracdo de
emprego, existem muitas outras questdes estruturais e conjunturais a serem superadas,
como os baixos saldrios, a concentragdo da renda e da propriedade etc.

Segundo Veiga (1999), o debate em torno do desenvolvimento territorial da
OCDE arrastou- se por varios anos, agregando vdrias divisdes, como: as questdes
urbanas, o desenvolvimento rural e o desenvolvimento regional, a0 mesmo tempo em
que envolvia o programa de a¢do e cooperacdo sobre iniciativas locais de criagdo de
emprego. De tal modo, que as zonas urbanas, suburbanas e rurais sdo cada vez mais
interdependentes e os problemas de uma delas também interferem nas outras. Como
conseqiiéncia dessa interdependéncia, a polui¢do urbana interfere no meio rural e o
éxodo rural interfere no meio urbano, ou seja, na escala local, os problemas de emprego,
de harmonia social, de qualidade da vida sdo indissocidveis. Deste modo, o autor coloca
que a estratégia de desenvolvimento municipal é, particularmente, valida como um
complemento do desenvolvimento regional no ambito de uma estratégia maior baseada

no conceito de “desenvolvimento territorial”. O que leva a combinagdo de politicas
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governamentais descendentes com iniciativas de desenvolvimento enddgeno
ascendentes.

Assim, Veiga (1999) defende que o enfoque territorial ¢ uma alternativa para
substituir a dicotomia rural/urbano, com critérios que, concomitantemente, respondam
aos aspectos ecoldgicos e socioecondmicos da utilizacdo dos territorios pela espécie
humana. Para Veiga, quanto mais artificial se encontrar um determinado territorio, mais
ele se aproxima da realidade urbana. Este debate ¢ introduzido a partir do grau de
artificializacdo dos ecossistemas, tendo, entdo, como ponto de partida a ecologia.

Também devemos considerar que, quando pensamos o desenvolvimento a partir
do territério, estamos circunscrevendo, num mesmo espaco de acao, o rural € o urbano,
sem desconsiderar as particularidades de cada um. Na verdade, esses dois espacos
devem buscar uma interagdo, uma cooperacao, superando possiveis conflitos em torno
de um projeto comum. Pensado deste modo, um bom projeto de desenvolvimento
territorial ndo deve estimular o conflito ou o crescimento de um em detrimento do outro,
mas, sim, a promo¢ao de um desenvolvimento global dentre os espagos. Portanto, pode-
se dizer que ¢ preciso construir um pacto territorial que supere a velha dicotomia

rural/urbano.

1.6 — A acio intermunicipal

Se pensarmos num territério construido (econdmica, politica, social e
ambientalmente), ndo se pode recortar artificialmente os municipios, ¢ necessario um
critério definido e claro. Assim, quando um municipio cria um comité local para
proteger as dguas de um rio que o abastece, ndo gerard resultados significativos, se os
municipios a montante do rio continuarem degradando-o. Entdo, ¢ preciso de agdes
intermunicipais para gerar resultados significativos.

Para tanto, a implementacao de um projeto territorial de desenvolvimento exige
uma iniciativa ampliada, ou seja, € preciso agir envolvendo um conjunto de municipios
para superar a situagio de depressdo. E tal agdo em conjunto que permite reunir as
forcas sociais, gerando ganhos de escala.

Para Veiga (2001a), ¢ muito dificil para o poder publico local retirar o seu
municipio de uma situacdo de depressdo, especialmente, o rural. Mesmo com a
descentralizagdo do poder federal, que vem estimulando a criagdo de varios conselhos

municipais, eles sozinhos sdo incapazes diagnosticar e planejar o desenvolvimento de
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um pequeno municipio. Entdo convém elaborar uma articulagdo mais ampla, ou seja, os
conselhos municipais precisam estar também articulados microrregionalmente,
envolvendo os municipios rurais, centros urbanos e os municipios “rurbanos” que mais
os influenciem, para que possa haver diagnodstico, planejamento, divisdao do trabalho e
capacidade operacional desencadeando um processo de desenvolvimento do territorio.

O autor procura mostrar que € necessaria uma articulagdo intermunicipal, junto
com uma politica ativa de desenvolvimento territorial. que envolva as trés esferas de
governo aliadas a sociedade civil regional. E preciso formar “um arranjo institucional
que ajude as iniciativas de articulacdo intermunicipal a diagnosticar os principais
problemas rurais de suas respectivas microrregides, planejar agoes de desenvolvimento
integrado, e captar recursos necessarios a sua execucdo” (Veiga, 2001a:20). Assim, ao
governo cabe o apoio na elaboracdo dos planos de desenvolvimento intermunicipais e
um comprometimento de realiza-los junto com o consorcio.

Abramovay também procura demonstrar que a unidade municipal ¢ insuficiente
para dinamizar o desenvolvimento de certo territoério. Na verdade, em alguns casos, “a
unidade municipal chega a ser um obstaculo a criacdo de uma verdadeira rede territorial
de desenvolvimento, ja que os prefeitos, muitas vezes, t€m interesse em preservar a
clientela que os elege e ndo recebem estimulos para uma acdo que extrapole os limites
dos municipios” (Ibid, 1998:05).

Para a FAO, com base nas experiéncias com o desenvolvimento de territorios
que este 6rgdo vem incentivando na América Latina, ¢ muito importante a construgdo e
ou fortalecimento de uma institucionalidade no ambito regional para a promog¢ao do
desenvolvimento. Essa institucionalidade deve vir acompanhada da implantagao de uma
coordenacdo horizontal entre os distintos atores (publico, privado e sociedade civil),
visando a planificagdo de um projeto comum e da coordenagdo vertical entre os atores
envolvidos e os programas governamentais destinados a um territorio. Assim, essa
institucionalidade, que pode ser um consorcio ou conselho, deve interagir entre as trés
esferas de governo e a sociedade civil.

Para a Superintendéncia de Estudos Economicos e Sociais da Bahia (SEI/BA),
que vem promovendo agdes de estimulo a projetos de desenvolvimento com enfoque
territorial, os projetos territoriais de desenvolvimento englobam agdes e atividades
presentes em, pelo menos, dois municipios. Esses projetos devem englobar boa

sustentabilidade social, politica, ambiental e econdémica; devem atender,
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prioritariamente, as categorias sociais mais fragilizadas e devem ser acdes consolidadas
ou que tenham consisténcias entre as acoes ¢ as atividades futuras.

Além disso, Veiga (2001a) lembra que esse tipo de estratégia deve levar a uma
nova configuragdo de desenvolvimento no pais. Quanto mais articulado
intermunicipalmente estiver o consorcio, permitindo vislumbrar tendéncias e
prioridades, mais facilmente tera condi¢des de elaborar planos para conseguir recursos
dos programas governamentais. E neste sentido que o autor propde a criagio de um
contrato territorial de desenvolvimento (CTD) firmado com articulagdes intermunicipais
envolvendo as trés esferas de governo e cujos planos microrregionais de
desenvolvimento apresentem maiores potencialidades.

Nesse sentido, Beduschi Filho e Abamovay (2003) ressaltam a importancia de
criar organizagdes intermedidrias que possam ser denominadas de organizacgdes
intermunicipais. Estas organizacdes devem superar os limites municipais, situando-se
aquém dos estados, mas agrupando uma for¢a conjunta capaz de construir projetos
estratégicos de desenvolvimento que alcancem todos os grupos sociais presentes no
territorio. Deste modo, propdem a criacdo de contratos de desenvolvimento entre os
atores locais e o Estado como forma de engendrar um novo planejamento para o pais,
que “consiste em passar de uma légica de reparticao setorial de recursos e de demanda
‘de balcao’ para uma logica territorial e de projetos” (Ibid, p. 01). Sempre numa
perspectiva de construcdo do planejamento que resulte da interacdo de baixo para cima
(bottom-up) e a de cima para baixo (fop-down).

Ainda acrescentam, com base em SABEL (1996 e¢ 1999), que as politicas
territoriais influenciadas pela economia regional da aprendizagem devem contar com

um novo tipo de agéncia publica.

As agéncias publicas voltadas ao desenvolvimento nao se limitam a
oferecer um conjunto de bens e de servigos — ainda que seja a partir
de um diagnoéstico participativo: elas também sdo desafiadas a
participar deste processo de aprendizagem. Elas ndo podem limitar-
se a trazer financiamentos ou mesmo treinamentos para melhorar
os negocios. A agéncia local de desenvolvimento nao deve ser um
observador externo e, sim, um protagonista na elaboragdo de
projetos e em seu desenvolvimento (BEDUSCHI FILHO;
ABAMOVAY, 2003:7).

A construcao de projetos intermunicipais de desenvolvimento territorial deve

seguir um determinado procedimento metodologico, para chegar a uma padronizagao
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em termos de projeto, ndo de conteudo. Essa padronizagio deve manter os
procedimentos exigidos pelos 6rgdos de fomento, principalmente, os publicos, para
facilitar o financiamento de sua execucao.

Portanto, um projeto de desenvolvimento territorial que coloca as forgas sociais
ali presentes como protagonistas deve extrapolar os limites municipais. No entanto deve
contar com o apoio de amplos segmentos publicos e privados. Especificamente, para o
setor publico, este deve desenvolver um projeto amplo, que contemple agdes desde a
capacitagdo dos agentes envolvidos até o financiamento e execucdo final,

especialmente, para territorios deprimidos.

1.7 — A consolidacio de uma proposta de desenvolvimento territorial

Beduschi Filho e Abramovay (2003), ao analisar a experiéncia européia de
desenvolvimento territorial por meio do programa LEADER, chegam a conclusdo de
que o fortalecimento do conceito de territdrio facilita projetos de desenvolvimento, pois
“modificam-se as percepcdes que os diferentes atores tem do espaco, facilitando as
ligacdes entre as instituigdes e os atores a respeito de novas concepcdes e desafios. As
politicas passam a ser definidas segundo demandas de desenvolvimento e ndo mais
demandas puramente administrativas” (Ibid, 2003:13). Ao mesmo tempo, a identidade
do territério pode ser reinventada, tomando como base os proprios elementos desta
identidade, tendo como objetivo facilitar os processos de desenvolvimento.

Um estudo em especial desenvolvido recentemente pela SEI/BA (2003) tem essa
perspectiva, que identifica territorios potenciais para o desenvolvimento rural do estado
da Bahia. No relatério de pesquisa, adotou-se a conceituacdo de que os projetos
territoriais sdo iniciativas de carater econdmico politicamente fundamentadas, que tém a
capacidade de combinar uma mobilizagdo social significativa, sejam representantes do
poder publico, bem como da sociedade civil, com viabilidade econdémica e
sustentabilidade ambiental. “O territorio ¢, sobretudo, um projeto politico, resultado da
aglutinacdo de interesses de determinados segmentos da sociedade” (Superintendéncia
de Estudos Economicos e Sociais da Bahia — SEI, 2003:114).

Portanto, territorio € o espago que se estrutura em virtude de uma agao social e
que compreende os aspectos econdmico, social, ambiental e politico. Sendo que os

empreendimentos tornam-se regionalmente significativos porque criam territorio, no
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sentido de que determinam espacgos sociais de agdo, que se identificam com o municipio
e com conjuntos de municipios.

Essa tese leva a um projeto territorial que, normalmente:

(...) € guiado por uma agdo/atividade dominante, quase sempre
econémica, mas ndo exclusivamente, e, em torno dela,
desenvolvem-se outras atividades, que beneficiam mais pessoas e
novos ambientes. Para serem considerados territoriais, os projetos
ultrapassam os limites municipais e ndo se restringem a uma unica
acdo/atividade” (Superintendéncia de Estudos Econdomicos e
Sociais da Bahia — SEI, 2003:117).

Assim sendo, esse estudo faz uma forte conexdo entre os projetos existentes
numa determinada regido ¢ a sua capacidade de unificar a¢des positivas e organizar
processos que levem ao desenvolvimento de um territorio. Normalmente, esses projetos
estdo vinculados a algum tipo de agdo desenvolvida por uma organizacdo, seja ela uma
associacdo de produtores rurais, uma ong, um conselho de desenvolvimento rural, um
sindicato etc., ou uma articulacio entre estas organizacdes, o que leva, em muitos casos,
a uma identificagdo do projeto e até da organizagdo com o territorio.

Nesse sentido, o territdrio ¢ o ambiente em que se executa um projeto politico de
desenvolvimento territorial. E essencialmente politico, pois envolve atores e instituigdes
locais que ndo necessariamente defendem os mesmos grupos, interesses e idéias, mas
trabalham de forma articulada, buscando consensos em torno de um tipo
de desenvolvimento (SEI, 2003).

Portanto, a constru¢do de um pacto para o desenvolvimento de um territorio cria
uma identidade territorial, sendo que esta identidade pode ser reinventada a depender
dos interesses comuns. Esse pacto pode ser entendido como o momento de conexao dos
diversos atores sociais presentes num territorio, para discutir a sua realidade, levantar
possiveis solu¢des que “contemplem a todos”, formalizando consensos em torno de
projetos que promovam o desenvolvimento.

Assim sendo, a participagdo dos atores sociais faz com que seja possivel
imaginar um novo “futuro” para os territorios, seja pela reestruturacao de atividades ja
existentes ou pela criagdo de novos projetos, completamente diferentes e capazes de
forjar novas identidades em alguns territorios.

Ao analisar o conceito de regido, que pode ser entendido como territorio,

BORDIEU (1989) apud ASSIS (2005) mostra que ¢ preciso partir de uma validade, que,
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em primeiro lugar, ¢ uma representacdo e, sendo uma representagdo, depende,
primeiramente, de seu conhecimento e reconhecimento. Tanto o conhecimento como
reconhecimento de um territério dependem das acdes trabalhadas no seu interior e em
relacdo ao ambiente externo. A sociedade que o compde tem um papel fundamental de
debater e tornar o projeto conhecido e reconhecido, em simultaneo, deve interagir com
outros espagos, ou seja, com outros territoérios, com institui¢des publicas e privadas,
nacionais e internacionais, etc. Ao mesmo tempo, o ambiente externo pode e deve
interagir influenciado internamente.

Assim, a criacdo de uma identidade territorial pode envolver questdes simbolicas
e culturais (como a lingua, a musica, o sotaque, a bandeira, a afirma¢do de uma etnia
especifica), naturais (como a exploragdo de recursos ligados a natureza, produtos tipicos
etc.) ou artificiais, fruto de construgdes sociais (como a criagdo de polos industriais e
agropecuarios). Sendo que a interagdo entre as questdes simbdlicas, culturais, naturais e
artificiais d4 um impulso nessa identificacdo, o que permite a criacdo de um territorio
diferenciado dos demais. Porém, o territorio s6 sera reconhecido como tal, quando
assumir um sentido representativo para a sociedade, quando mobilizar a sociedade ali
presente em torno de um projeto comum, mesmo que a designagdo seja externa.

Ao entendermos o territorio como fruto de uma construcao social, os critérios
naturais para a delimitacao e classificacdo sdo relegados a um segundo plano em fungao
de critérios com maior ou menor fundamento na realidade construida, embasando-se
numa maior ou menor semelhanca dentre as caracteristicas que o compdem. Assim, “as
delimitagdes regionais nunca coincidem perfeitamente, visto que a realidade ¢ social,
nada tem de natural, e a delimitacdo ¢ fruto de uma imposi¢do arbitraria que ¢, ao
mesmo tempo, produto e produtora de diferengas culturais” (BORDIEU, 1989 apud
ASSIS, 2005:27).

A definicdo de um territorio a partir de for¢as enddgenas ou exodgenas ganha
dimensao de fomentador do desenvolvimento quando, a sociedade local o reconhece
como projeto comum; quando possui representacdes objetivas, subjetivas e ativas;
quando oferece um resultado conjunto melhor que o individual. De acordo com
Bourdieu (1989), ao se definir um territorio, as forcas sociais ali presente deparam-se
com oportunidades de serem descobertas e de se descobrirem, o que estimula a busca
por um espago de expressdo social e econdmica, sobretudo, para aqueles de piores

condigoes se sobressairem individualmente.
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Por outro lado, quando a definicdo de um territério ocorre por forgas externas,
como as institui¢des publicas, e ndo ¢ reconhecido pela sociedade, esse territorio deixa
de ser representativo e assume apenas um sentido figurado. Entendendo que, no sentido
figurado a defini¢do de tal territorio ndo foi suficiente para mobilizar as forcas sociais,
ali presentes em torno de um projeto comum, ou seja, ele deixa de existir como projeto
fomentador do desenvolvimento territorial.

Do ponto de vista interno, o territdrio oferece a oportunidade de congregar as
forcas em busca de objetivos comuns institucionalizados, o que requer uma delimitagdo
segundo os interesses e as potencialidades locais. Estes interesses e potencialidades
podem envolver dois ou mais municipios. Porém de nada adianta montar um projeto de
desenvolvimento territorial, contendo uma atividade em que os atores sociais
envolvidos ndo se sentem estimulados, ndo acreditam, ndo tém vocagdo, nao tém
mercado etc.

Deste modo, o apoio governamental ¢ fundamental para a alavancagem do
desenvolvimento territorial. E primordial a continuidade de um projeto dessa natureza,
ndo da para incentivar os atores sociais a se reunir, fazer o diagndstico, planejar e
construir um projeto, mas, na hora da execucdo, os 6rgaos federais ndo executam a sua
parte. Isto causa um descrédito geral nos atores envolvidos, ou seja, joga-se um balde de
agua fria. Como demonstram Beduschi Filho e Abamovay (2003), ao analisar um
projeto de agroindustria no oeste de Santa Catarina, no qual foram seguidas todas as
etapas, mas, no momento de liberagdo dos recursos financeiros, a secretaria do MDA,
responsavel pelo programa, foi extinta.

Esses autores mostram ainda, embasando-se nos resultados das experiéncias

européia e norte-americana, que o Estado:

(...) tem um papel decisivo de imprimir estabilidade e fornecer
parametros para o funcionamento da propria rede de iniciativas
localizadas e voltadas a inovagao no processo de desenvolvimento.
Sem esta atuacdo do Estado, o risco de a rede se decompor em
virtude das naturais diferengas entre seus membros componentes
ou de ndo encontrar interlocutores a altura de suas necessidades, é
imenso (BEDUSCHI FILHO; ABAMOVAY, 2003:18-19).

Assim, € necessario levar em consideracdo um conjunto de observagdes para
implementar politicas de desenvolvimento territorial, particularmente, para territdrios

econdmico e socialmente deprimidos. Nele, os atores envolvidos, cujo objetivo visa
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superar as desigualdades presentes no pais, devem adotar ¢ combinar uma série de
medidas e acdes fundamentais.

Primeiramente, devem implementar a¢des que ultrapassem a fronteira do curto
prazo, devem vislumbrar o médio e, principalmente, o logo prazo, o que permite a busca
do desenvolvimento sustentavel. Deste modo, os atores envolvidos devem revitalizar
projetos ja consolidados com deficiéncias e também buscar novos projetos a partir de
novas oportunidades e potencialidades, para que possam servir como motores do
desenvolvimento territorial, superando os conflitos internos.

Também, devem elaborar um projeto que supere as politicas setoriais
tradicionais, devem-se buscar um conjunto de acdes transversais entre as diversas
politicas executadas pelo poder publico. Ou seja, um mesmo projeto pode algar recursos
financeiros, pesquisa e intervencdo nos diversos 6rgaos de fomento do estado, além das
instituicdes privadas, tanto no ambito nacional como internacional. Enquanto isso, ao
estado cabe a elaboracdo de politicas multisetoriais.

Esses projetos devem ter como um dos objetivos primordiais a dimensao
econdmica do desenvolvimento, ou seja, a busca da sustentabilidade econdmica,
oferecendo oportunidades de geracdo de emprego e renda para os residentes do
territorio, sem o abandono de questdes ligadas a educagdo, a cultura, ao social, ao
ambiental etc.

Para tanto, devem construir um amplo espago capaz de aglutinar varios
interesses do territdrio, ou seja, um espaco de concertagcdo, que permita a sociedade civil
e as instituicdes publicas e privadas interagirem, o que exige uma coordenagdo
horizontal e vertical. Esse espaco pode ser a consolidacdo de um conselho ou consorcio
de carater deliberativo e executivo, capaz de fazer um diagnoéstico, planejar e elaborar
projetos, auxiliar na formulacao de politicas publicas e, que a0 mesmo tempo, possua
uma dotacdo orcamentaria com capacidade de execugdo e fiscalizagdo dos projetos a
serem implementados.

Até aqui, abordamos o que consideramos ser os principais elementos teoricos
presentes no desenvolvimento territorial, entdo, vamos confrontar esses elementos com
uma experiéncia concreta. Nesta direcdo, o atual governo brasileiro vem implementando
varias experiéncias de desenvolvimento territorial, particularmente nos municipios
rurais espalhados pelo interior do Brasil. Nos capitulos seguintes vamos analisar a
experiéncia dos CONSADs, como exemplo de uma politica de desenvolvimento

territorial.
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CAPITULO 2 - Os Consércios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento
Local (CONSADs)

2.1 — Introducao

O Programa Fome Zero do governo Lula foi langado com o objetivo de construir
uma politica de seguranga alimentar e de combate a fome. Para tanto, ele foi dividido
em dois grandes conjuntos de a¢des que se complementam. De um lado, estdo as agdes
emergenciais que visam assegurar o direito basico a alimentagao, do outro lado, estdo as
acoes estruturantes que visam a superacdo dessa condicdo de dependéncia de maneira
definitiva por meio de uma politica de seguranca alimentar envolvendo o
desenvolvimento sustentavel.

E nesse conjunto de politicas estruturantes que se encontra a proposta de
desenvolvimento territorial por meio da implementacdo dos Consoércios de Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD), cuja finalidade bésica ¢ estimular o
desenvolvimento de ac¢des estruturais de combate a fome no ambito do consorcio e de
desenvolvimento local e regional. Tal acao foi levada a cabo por meio de uma nova
organizagdo institucional entre os municipios, contando com a participacdo da
sociedade civil e do poder publico na formagdo de um arranjo socioecondmico
intermunicipal sustentavel.

Desse modo, neste segundo capitulo, apresentaremos de forma critica, a
elaboracdo da proposta do Programa governamental de combate a fome a partir do
desenvolvimento territorial. Ao mesmo tempo, serd exposta a proposta desenvolvida
pela equipe do Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA (2004), para a identificacio
e a classificagdo dos Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento (PIDs), que se
constituira num instrumento de analise dos Planos de Acdo elaborados pelos
CONSADs, que visa identificar e classificar os projetos intermunicipais de
desenvolvimento territorial. Para facilitar o entendimento, o capitulo esta dividido em
trés se¢oes além desta breve introdugao.

A segunda secao esta dividida em duas subsegdes. Na primeira subsecao,
fizemos uma breve abordagem ao Programa Fome Zero, tendo a preocupacao de situar a
proposta dos CONSADs dentro do programa. Enquanto, na segunda subsecio,

descrevemos a proposta dos CONSADs, assim como, também procuramos mostrar
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como uma proposta de desenvolvimento territorial pode abarcar a tematica da seguranca
alimentar. Enquanto isso, na terceira se¢do, apresentamos ¢ desenvolvemos a proposta

metodoldgica identificagdo e classificacdo dos PIDs.

2.2 — O Programa Fome Zero e os CONSADs

A proposta dos consoércios territoriais intermunicipais, no dmbito do Programa
Fome Zero (PFZ), estd inserida no conjunto de agdes estruturantes que visam a
erradicacdo da fome no Brasil. Essa preocupacdo do governo Lula com a questdo da
fome esteve presente como candidato e também, apds a eleigdo para a presidéncia da
Republica do Brasil: “se ao final do meu mandato, cada brasileiro puder se alimentar
trés vezes ao dia, terei realizado a missdo de minha vida” (Lula, 28/10/2002).

De acordo com Takagi (2006), a proposta do Programa Fome Zero ¢ fruto de um
intenso debate dentro do Instituto Cidadania'® a pedido do entdo candidato a presidéncia
da republica Luis Inacio Lula da Silva. O debate que se estabeleceu teve inicio no
segundo semestre de 2000, com a preocupagdo de elaborar uma Politica Publica de
Seguranga Alimentar para o pais, em fun¢do dos milhdes de brasileiros em situagdo de
inseguranga alimentar. Essa proposta foi batizada pelo nome fantasia de Projeto Fome
Zero (PFZ). Ao longo do ano de 2001, o Programa Fome Zero foi elaborado por meio
de contribui¢des de uma centena de especialistas, contando com a realizacdo de trés
grandes encontros nacionais.

Uma proposta de politica publica com objetivo de promover a Seguranga
Alimentar no Brasil, no entanto, ndo é uma novidade. Ja em 1991, Lula e José Gomes
da Silva formularam uma proposta que foi apresentada ao entdo presidente da Republica
(TAKAGTI, 2006).

Ao término da versdo preliminar do PFZ, o debate nacional do tema Seguranca
Alimentar foi retomado, contando com o envolvimento de amplos segmentos da
sociedade civil, do poder publico, da iniciativa privada e de especialistas nacionais e
internacionais, que analisaram e sugeriram modificagdes para a formulacdo do

documento base. Com a eleicdo do candidato Lula, em 2002, a implantagdo de uma

' O Instituto Cidadania ¢ uma ONG criada apos as eleigdes de 1994, reunindo um grupo de intelectuais
que apoiou o candidato Lula com agdes voltadas para a elaboracdo de consultorias e projetos de politicas
publicas para os segmentos mais fragilizados da sociedade.
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politica de Seguranca Alimentar realmente, ganhou grande visibilidade nacional e
internacional.

Logo apds a posse do governo Lula, a prioridade do combate a fome, por meio
de uma politica publica de promog¢ado da seguranca alimentar e nutricional, alcangou um
status de agdo de governo. Assim, foi criada uma estrutura propria — instituindo o
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA), que, em seguida foi
transformado no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS —,
com prioridade para implementar e conduzir um programa que visasse a erradicagdo da
fome no pais. Ao mesmo tempo, foi recriado o CONSEA (Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar), o6rgao de carater consultivo que assessora o Presidente da
Republica, tragando as diretrizes para que o pais garanta o direito humano a
alimentacdo'’. Esse 6rgdo também deve acompanhar (fiscalizar) a implementacao desse
conjunto de politicas.

O objetivo principal da implementagdo do PFZ ¢ o de resgatar uma condigao
histérica de divida social para milhdes de brasileiros excluidos do processo de
desenvolvimento econdmico e social por meio de uma politica publica, que supere a
acdo voluntaria da sociedade civil, que esbarra em limitagcdes para combater a fome em
todo o pais (promovendo, em boa parte, agdes assistencialistas). E importante destacar
que o Programa Fome Zero, ao ser implementado, gerou uma grande expectativa
nacional e internacional ao longo do ano de seu lancamento, confirmando a importancia
dessa politica publica.

O Programa Fome Zero procura atacar o problema da fome no Brasil a partir de
uma estimativa de que existem no pais cerca de 44 milhdes de brasileiros (27,8% da
populagdo) vulneravies a fome. Esse calculo, elaborado com base nos dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, de 1999 —, mostra que esses
brasileiros estdo concentrados nas areas urbanas das pequenas e médias cidades do
interior (20 milhdes de pessoas), nas regides metropolitanas (9 milhdes de pessoas) e
nas areas rurais (15 milhdes de pessoaslg).

Essa vulnerabilidade a fome de parte significativa da populagdo brasileira ¢

\

entendida muito mais como um problema referente a insuficiéncia de renda do que,

70 CONSEA ¢ composto por representantes da sociedade civil organizada e personalidades (2/3 dos
membros), e representantes do Governo Federal (1/3 dos membros). O conselho (gestdo 2004/ 2006) é
formado por 59 conselheiros - 17 ministros de Estado e 42 representantes da sociedade civil organizada,
além de 14 observadores convidados.

'8 Para um melhor detalhamento ver em Takagi, Graziano da Silva e Del Grossi (2001).
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propriamente, com a escassez ou falta de oferta de alimentos. Assim, a perspectiva
entedida pelo programa ¢ de que o problema da fome no Brasil esta relacionado com um
modelo de crescimento econdmico perverso, baseado em baixos saldrios, que tem

levado a concentragdo de renda, o que resultou no seguinte diagnostico:

A questdo da fome no Brasil tem trés dimensdes fundamentais:
primeiro, a insuficiéncia de demanda, decorrente da concentragao
de renda existente no pais, dos elevados niveis de desemprego e
subemprego e do baixo poder aquisitivo dos salarios pagos a
maioria da classe trabalhadora. Segundo, a incompatibilidade dos
precos atuais dos alimentos com o baixo poder aquisitivo da
maioria da sua populacdo. E a terceira, € ndo menos importante, a
exclusdo daquela parcela da populacio mais pobre do mercado,
muitos dos quais trabalhadores desempregados ou subempregados,
velhos, criangas e outros grupos carentes, que necessitam de um
atendimento emergencial (INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p: 81
apud, TAKAGTI, 2006, p: 54).

Entdo, a proposta do PFZ para o enfrentamento da questdo da fome no Brasil
parte para um novo modelo de desenvolvimento econdmico, buscando privilegiar o
crescimento com distribui¢do de renda, reduzindo o abismo existente entre pobres e
ricos. Para tanto, deve-se promover uma ampliacao do mercado interno com geracao de
mais empregos € melhoria dos niveis salariais com recuperacao do poder aquisitivo do
saldrio minimo, que ¢ a base de pagamento para as classes mais pobres da populagdo.

Assim, a estratégia iniciada no MESA, logo a seguir MDS, no ambito do
Programa Fome Zero, visa ao fortalecimento e a ampliagao das agdes de seguranga
alimentar e nutricional, redistribuicdo da renda, crescimento da producdo, geracdo de
empregos, reforma agraria e desenvolvimento local nas areas de maior necessidade no
pais.

E importante observarmos que o Programa Fome Zero foi concebido como uma
estratégia para assegurar o direito humano a alimentagdo adequada, priorizando as
pessoas com dificuldade de acesso aos alimentos. De acordo com a concepgao original
do programa, tal estratégia se insere na promogao da seguranga alimentar e nutricional e
contribui para a erradicagdo da extrema pobreza e a conquista da cidadania por parte da
populacdo mais vulneravel a fome.

Nesse sentido, a seguranca alimentar ¢ considerada como a garantia do direito de

todos ao acesso a alimentos de qualidade, em quantidades e regularidade compativeis
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com as necessidades humanas, compreendidas ndo somente em seu aspecto fisiologico,
mas também nas suas dimensdes psicoldgica e cultural.

Ainda de acordo com a concepc¢ao do Programa Fome Zero, esse amplo conceito
de seguranca alimentar, analisado a luz dos principios tradicionais no campo dos
direitos humanos e da sustentabilidade do desenvolvimento, leva as seguintes
premissas: 1) a alimentacao humana, além de ser uma necessidade biologica, ¢ também
uma necessidade social; 2) toda a populacdo deve ter acesso aos alimentos de modo
permanente, tendo por base praticas alimentares sauddveis e que ndo venha
comprometer o acesso a outras necessidades basicas; 3) a seguranca alimentar deve ser
alcancada por meios ambientalmente sustentaveis, pressupondo a formulagdo de
estratégias de producdo, fornecimento e consumo de alimentos que ndo venham a
comprometer o sistema alimentar das geracdes futuras; 4) a seguranga alimentar
também pressupde a preservagdo da cultura alimentar de um povo, devendo combater-
se, portanto, a imposicdo de padrdes alimentares estranhos as tradi¢des locais; e 5) a
seguranca alimentar ¢ parte componente do direito a vida, acima, portanto, de
consideragdes de cardter econdmico ou politico.

Para Mance (2004), quando se considera a proposta de seguranga alimentar no
ambito do desenvolvimento sustentavel, é necessario que ela seja compreendida como
uma das dimensdes da soberania alimentar, entendendo este Ultimo termo como uma
condicdo de sustentabilidade da primeira, ou seja, tanto o direito de comer como o de
produzir alimentos deve ser respeitado num pais. Desse modo, entendendo a Seguranga
Alimentar como um direito de todos, “é responsabilidade dos Estados Nacionais
assegurarem este direito e devem fazé-lo em obrigatoria articulagdo com a sociedade
civil, cada parte cumprindo suas atribui¢des especificas” (INSTITUTO CIDADANIA,
2001:15, apud TAKAGI, 2005:22).

Ainda de acordo com Mance (2004), a seguranca alimentar de um pais deve ser
conquistada sem destruir a capacidade interna de producao, pois um pais pode garantir
alimentagdo para toda a populacdo por meio da importagdo, mas, se assim o fizer, estara
abrindo mao da soberania alimentar. Assim, esse autor argumenta que o PFZ procura
incentivar a producdo interna de alimentos, o que significa a manutencdo da soberania
conquistada.

Conforme Betto (2004), a politica de seguranga alimentar implementada, no
Brasil, a partir do Programa Fome Zero, envolve o poder publico nos seus trés niveis,

sendo que o nivel federal participa com todos os ministérios. A sociedade civil é
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reservado um papel ativo, o de protagonista das agdes implementadas no ambito do
programa, o autor acrescenta que ¢ a sua mobilizagdo que garantira o sucesso da politica
executada.

Para implementar a politica de seguranga alimentar, de acordo com a concepg¢ao

inicial do programa, € preciso que:

Politicas diretas de seguranca alimentar e combate a fome e outras
politicas sociais devem ser adotadas de forma que fornecam os
meios basicos para a sobrevivéncia das familias sem condigdes
econdmicas, mas, a0 mesmo tempo, criem mecanismos dindmicos
em outras areas da economia, como a produgdo e distribuicao de
alimentos, constituindo-se, assim, concomitantemente em
mecanismos para a liberagdo da dependéncia destas politicas
especificas. (GRAZIANO DA SILVA; TAKAGI 2004:07).

Para uma melhor condu¢do do programa, este foi dividido em trés grandes
conjuntos de politicas:

i) Politicas estruturais: sdo as agdes voltadas para o combate das causas
profundas da fome e da pobreza, ou seja, sdo agdes desenvolvidas pelo poder publico
que visam a supera¢cdo da condi¢do de dependéncia com a implantagdo de politicas
voltadas para a distribuicdo e a geracdo de renda. Dentre as politicas estruturais, podem
ser destacadas as seguintes agdes: Programa Bolsa Familia; Geracdo de Emprego ¢
Renda; Previdéncia Social Universal; Intensificacdo da Reforma Agréria; Incentivo a
Agricultura Familiar / (Programa de Aquisi¢do de Alimentos); Sede Zero / Apoio ao
Programa 1 Milhdo de Cisternas; Seguranca e Qualidade dos Alimentos e Consorcio de
Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local - CONSAD.

ii) Politicas emergenciais: sdo as acdes que visam assegurar o direito basico a
alimentacdo atendendo, diretamente, as familias carentes. O conjunto de agdes
emergenciais pode ser desenvolvido, além do governo federal, pelos governos dos
estados, dos municipios, e pela sociedade civil organizada. Dentre as politicas
emergenciais, podem-se ressaltar as seguintes agdes: Doacdo de Cestas Bésicas
Emergenciais; Combate a Desnutricdo Materno-Infantil; Restaurantes Populares e
Cozinhas Comunitarias; Ampliagdo da Merenda Escolar; Programa de distribuicao de
leite; Ampliagdo do PAT (Programa de Alimentacdo do Trabalhador); Manuten¢do de
Estoques de Seguranca; Banco de Alimentos; Educac¢do para o Consumo e Educagdo

Alimentar e Nutricional e Segurancga e Qualidade dos Alimentos.
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iii) Politicas locais: essas politicas envolvem agdes diferenciadas, conforme o
tamanho e o tipo de municipio, e serdo executadas por prefeituras e pela sociedade civil
organizada em cada municipio. Nas areas rurais, as agdes envolvem como 0 apoio a
agricultura familiar e a producdo para consumo préprio; nas pequenas e médias cidades,
as acdes estendem-se ao Banco de Alimentos, a parceria com varejistas para doagao de
alimentos, 4 feira do produtor, a modernizacdo dos equipamentos de abastecimento ¢ a
agricultura urbana; enquanto, nas grandes cidades as agdes sdo direcionadas para os
restaurantes populares, bancos de alimentos, parcerias com varejistas e modernizagao
dos equipamentos de abastecimento.

Desse modo, as agdes implementadas a partir do programa visam atuar,
simultaneamente, no atendimento as deficiéncias emergenciais, por meio de programas
de assisténcia imediata ao segmento da populagdo em situacdo alimentar critica e no
fortalecimento de politicas estruturais capazes de aumentar as oportunidades de geragdo
de trabalho e renda disponiveis para esse mesmo segmento.

Ao mesmo tempo, de acordo com Takagi (2006), tais agdes levam em
consideracdo o ambito local, fortalecendo a nocdo de que a seguranga alimentar e
nutricional deve estar associada ao ambiente em que a familia vive. Assim, a
implementagdo do programa deve promover a seguranca alimentar e nutricional no
ambito territorial, valorizando e dinamizando a economia local e regional, o que deve
resultar numa oferta local e regional de alimentos, geracdo de emprego e renda, melhora
dos servigos publicos e dinamizag¢do do setor privados. Sendo que os CONSADs tém
um papel fundamental nesse processo.

Todas as politicas apresentadas, emergenciais, estruturais e locais, requerem
uma execucdo que ultrapasse os “limites” exclusivos do MDS. Assim, os idealizadores
do programa defendem uma articulagdo interministerial, ou seja, uma articulagdo de
iniciativas e competéncias entre os varios Ministérios que tenham como publico alvo a
populagdo em geral. Ao mesmo tempo, defendem a presenga de outras esferas de
governo e de institui¢des da sociedade civil dentro de um determinado territdrio. De tal
modo que o carater das politicas implantadas pressuponha a superacdo das tradicionais
politicas setoriais e fragmentadas nas trés esferas de governo.

Assim, o Programa Fome Zero envolveu os ministérios do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome; Desenvolvimento Agrario; Educacdo; Satude; Agricultura,
Pecuédria e Abastecimento; Trabalho e Emprego; Integragdo Nacional, Fazenda e

Planejamento. Participaram também, a Casa Civil, a Secretaria-Geral da Presidéncia e a
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Assessoria Especial da Presidéncia, além do CONSEA. Também agregou os estados e
municipios por intermédio de varias secretarias além da sociedade civil.

Desse forma, de acordo com a concepgao original, a implementacdo da proposta
de seguranga alimentar no ambito do Programa Fome Zero envolve, no minimo, quatro
tipo de acdes distintas: 1) uma politica de implementacdo de agdes e politicas
especificas de seguranca alimentar; 2) uma politica de implementacdo de acgdes e
politicas estruturais de seguranca alimentar: 3) Uma politica articuladora de iniciativas
de competéncia de outras pastas, de outras esferas de governo, de organismos
internacionais e institui¢des da sociedade civil, na area social; e 4) uma gestdo
participativa; visando tornar as comunidades como protagonistas de sua propria
emancipacgao.

Mance (2004) chega a afirmar que a implementagdo do PFZ desencadeou o
inicio de uma revolucao nas prioridades das politicas publicas no pais, ao colocar como
prioridade o atendimento a uma parte significativa da populacdo excluida do
desenvolvimento econdmico. “Fato ¢ que, pela primeira vez na historia do Brasil,
projetou-se e passou-se a implementar um conjunto de politicas integradas e
concomitantes de transferéncia de renda e de geracdo de trabalho e de renda, de carater
universal, principiando-se pelas regides mais desassistidas e deprimidas e pela

populagdo empobrecida” (Ibid, p. 73).

2.2.1 - Os CONSADs: da origem a forma de organizaciao

Como ja mostramos, a constituicdo dos CONSADs faz parte de um conjunto de
politicas estruturais do PFZ, o que permitiu a Ortega (2005) afirmar que a sua
implementagdo esta “assentada na nocdo de desenvolvimento local, tendo como agdo
norteadora a busca da seguranca alimentar, que seria alcangcada n3o s6 mediante
politicas e agdes compensatorias, mas também por meio da busca de uma dinamizacao
econdmica dos territorios atendidos” (ibid, p. 08). Nesse mesmo sentido, a defini¢do
oficial aponta para “uma iniciativa de promog¢ao do desenvolvimento territorial, em
areas periféricas do Pais, com énfase na seguran¢a alimentar e nutricional e na geragao
de trabalho e renda, como estratégia principal para a emancipagdo socioecondmica das
familias que se encontram abaixo da linha da pobreza” (MDS, 2006).

Entretanto a proposta de implementagdo dos CONSADs ndo surgiu nos debates

no ambito do Instituto Cidadania para a implementacdo do Programa Fome Zero. Tal
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acdo foi incorporada ao programa dentro das politicas estruturais, a medida que estava
sendo executado o Programa.

Na verdade, a origem da proposta para a implementacdo dos CONSADs estd no
“Estudo de Localizacao Territorial de Potenciais Consorcios de Desenvolvimento Local,
Integrado e Sustentavel (CONDELIS)”, solicitado ao Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal (IBAM), ainda em 2002, pela Secretaria Executiva do
Comunidade Solidaria do governo anterior. De acordo com Mance (2004), esse estudo
tinha como propdsito efetuar uma avaliagdo critica dos processos de Desenvolvimento
Local Integrado e Sustentavel (DLIS) por meio das experiéncias e propostas
vivenciadas pela sociedade civil, que terminaram com uma proposta chamada
CONDELIS.

De posse desse estudo, a equipe do novo governo, mantendo a mesma secretaria,
propds algumas modifica¢des, revisado e ampliado a proposta, ao longo do primeiro
semestre de 2003. Segundo Mance (2004), a partir dessas modificagdes foram criados
os “Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADs)”, cuja
proposta final foi debatida em um grande seminario realizado nos dias 31/06 ¢ 01/07 de
2003, em Brasilia, organizado pelo MESA, contando com a participagdo de
representantes governamentais (federais e estaduais) e nao-governamentais de quase
todos os estados brasileiros.

Com novos pardmetros, definidos pela nova equipe, o IBAM identificou,
inicialmente, 68 agrupamentos de municipios — 6 eram interestaduais —, nos quais
poderiam ser executadas politicas estruturais de promog¢do de desenvolvimento. Esse
estudo teve por objetivo bésico criar uma nova institucionalidade capaz de ampliar os
principios e as praticas do desenvolvimento local para uma esfera territorial.

Mance (2004) ressalta, entretanto, que ocorreu uma profunda transformagao na
proposta, em que agdes como a utilizagdo do micro-crédito eram apresentadas como um
fator de suporte ao micro empreendedorismo bem ao estilo liberal. Neste caso, pode-se
afirmar que, de certo modo, existe uma determinada continuidade na proposta de
desenvolvimento territorial entre os dois governos. No entanto, € preciso reconhecer que
se observam diferengas fundamentais tanto na concep¢do como na implementagdo da

proposta de desenvolvimento territorial entre os dois governos'®.

' Para um melhor detalhamento, consultar MENDONCA, N. C. e ORTEGA, A. C. (2005).
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Para Mendonga e Ortega (2005), o projeto do governo FHC estava baseado na
logica liberalizante, cuja proposta visava criar um processo de desenvolvimento
enddgeno e autdbnomo na proposta do CONDELIS do Programa Comunidade Ativa.
Pretendia-se induzir o desenvolvimento local dos espagos mais deprimidos por meio do
chamado de “Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel” (DLIS), que deveria ser
executado em parceria com os governos estaduais e municipais € com o SEBRAE. Na
logica desse programa, o Estado fomentaria e criaria o ambiente institucional que
promoveria agdes para o desenvolvimento do territorio, enquanto se esperava que a
sociedade civil local se articulasse para promover as agdes do desenvolvimento, num
circulo virtuoso.

Ja a proposta de desenvolvimento territorial, concebida no governo Lula,
apontava para mudancas na logica liberalizante, ou seja, sinalizava com mudangas no
direcionamento politico, partindo para uma maior intervencdo do Estado. Essa
orientacdo, entretanto, leva a um enorme paradoxo, pois a politica macroecondomica
caminhava na manutencdo da logica ortodoxa do governo anterior, explicita na
formulagdo do Plano Plurianual (PPA) de 2004-07. E nesse contexto de constituicdo de
um paradoxo que se deu a modificagdo e a execucao da proposta “intervencionista” do
governo Lula por meio da implementacdo do desenvolvimento territorial delegado ao

MDS.

O Estado ndo pode limitar as suas acdes a administrar o curto prazo
e as questdes emergenciais, mas deve se pautar por uma visiao
estratégica de longo prazo, articulando interesses e coordenando
investimentos publicos e privados que desemboquem no
crescimento sustentado. Isso implica em reativar o planejamento,
assegurando um horizonte mais longo para os investimentos. (UM
BRASIL PARA TODOS, 2002 apud MENDONCA e ORTEGA
2005).

Como ja afirmamos, a implementag@o da proposta de desenvolvimento territorial
parte de um estudo elaborado no governo anterior. Assim, os documentos de origem do
programa foram elaborados seguindo a légica do desenvolvimento autonoma e
endogena, em que o papel do Estado ¢ minimizado. Enquanto a equipe do governo Lula
incorporou a proposta promovendo importantes mudangas no papel do Estado e
incorporando a politica de seguranca alimentar no ambito da proposta.

De acordo com o documento basico elaborado pelo IBAM (2003), os CONSADs

devem ser uma associacdo entre os municipios, com o objetivo do congregar as forgas
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sociais do poder publico e da sociedade civil para a promogdo de a¢des conjuntas, com
foco na seguranga alimentar ¢ no desenvolvimento sustentdvel. E a Secretaria de
Seguranga Alimentar e Nutricional (SESAN), vinculada ao MDS, est4 encarregada da
implantagdo e assessoramento.

A constituicdo desses consorcios intermunicipais tem como meta primordial a
busca do desenvolvimento local. Assim, cada consorcio deve buscar o enfrentamento
dos problemas de sua regido e a alavancagem das potencialidades de cada municipio de
maneira articulada, reunidos por lacos de identidades sociais, culturais, ambientais,
tecnoldgicas e econdmicas.

Nesse sentido, de acordo com IBAM (2003), os consorcios tém um papel
importante a cumprir na promocao de projetos de desenvolvimento concebidos de forma
pactuada entre o poder publico e a sociedade civil. Os agentes implicados devem
promover uma articulagdo, elaborando um plano intermunicipal de desenvolvimento
sustentavel, constituido com um ou mais projetos territoriais. Esse plano deve ser
embasado num diagnéstico dos principais problemas dos municipios, realizado pelos
membros do CONSAD, que, logo apds, devem constituir e elaborar projetos de carater
intermunicipal, reunindo as condi¢des necessarias para a formagdo de um pacto que leve
ao desenvolvimento do territorio.

De acordo com os documentos de constituigdo dos CONSADS, a proposta de
desenvolvimento territorial deve criar uma verticalizagdo agregando as trés esferas de
governo e a sociedade civil, para criar uma nova institucionalizagdo intermunicipal
capaz de interagir, buscando objetivos comuns. Ou seja, tal agdo “constitui uma nova
modalidade de cooperacdo entre o poder publico e a sociedade civil para que, juntos,
possam discutir, planejar, decidir e implantar acdes voltadas para a seguranga alimentar
e a melhoria das condi¢des de vida das populacdes envolvidas™ (Projeto de Cooperagao
Técnica FAO/MESA, 2004:03).

Portanto, a proposta dos CONSADs busca uma articulagdo permanente e
institucionalizada entre o poder publico e a sociedade civil em torno de agdes relativas a
questdo da seguranca alimentar e do desenvolvimento local, “constituido arranjos
socioecondomicos regionais que também interagem na esfera de produgdo,
comercializagdao, consumo e crédito, o conjunto da populagdo que, atualmente, vive em
condi¢des de inseguranga alimentar” (Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/MESA,

2004:03).
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Para tanto, as agcdes implementadas pelo consorcio devem superar o horizonte do
curto prazo, ou a agdo emergencial. Tais agdes tém que visar ao longo prazo, ou seja,
elas devem ser voltadas para a elaboragdo de um plano de agdes estruturais para a
constituicdo de bases soélidas, que permitam as populacdes mais pobres obterem
trabalho e renda, além de viabilizar a produgdo familiar de alimentos, o que gera um
ambiente sOcio-econOmico propicio a garantia de seguranca alimentar de forma
sustentavel.

Os CONSADs incentivam a constituicdo de conselhos intermunicipais como
instancia maxima propositiva e deliberativa do desenvolvimento da microrregido em
que estiver presente. A acao intermunicipal propicia o enfrentamento dos problemas que
extrapolam os limites fisicos (geograficos) dos municipios e, portanto, requerem uma
iniciativa para além do municipio.

A fim de superar tais problemas, o consorcio tem por causa determinante
articular e encaminhar projetos de desenvolvimento territorial as instancias estaduais e
federais ou a outros orgdos de fomento, nacionais ou internacionais. Os projetos de
desenvolvimento intermunicipal devem ser resultados de acdes prioritarias estabelecidas
mediante um diagnostico participativo realizado nos municipios e levados para o Forum
do CONSAD, para a apreciacdo e a elaboragdo final do Plano de Acao.

Para Mance (2004), a criagdao desse arranjo socioecondmico deve atuar em mais
de uma dimensdo, ou seja, os CONSADs devem ser capazes de promover o
desenvolvimento sustentavel de seu territdrio por meio de agdes e formulacdes de
projetos e, ainda, buscar formas de financiar os esses projetos nas diversas fontes
disponiveis.

Ainda na implantacdo desses CONSADs por parte do MDS, houve uma
preocupagdo para construi-los e articula-los juntamente com as propostas e experiéncias

ja existentes de desenvolvimento territorial. Assim:

Ao invés de sobrepor as redes ja constituidas, a estratégia do
CONSAD busca construir sua rede territorial a partir da integra¢do
com as ja existentes. Desta forma, as iniciativas de
desenvolvimento local realizadas anteriormente serdo incorporadas
a proposta do CONSAD, valendo-se tanto das articulagdes
territoriais ja consolidadas quanto dos instrumentos de
planejamento previamente elaborados, desde que ndo sejam
conflitantes com a perspectiva democratica e participativa
indispensavel a constituicdo do CONSAD. (FRANCA, 2003b: 7).
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Também ¢ importante ressaltar que, de acordo com FRANCA (2003b), os
territorios selecionados para a constituicdo dos CONSADs foram embasados em
critérios socioecondmicos dos municipios. Assim, o perfil dos municipios contemplados
com esses consorcios registra baixos Indices de Desenvolvimento Humano e pequena
populacdo, o que os torna, territorialmente excluidos dos eixos de acumulagdo de
riquezas. O que resultou, na maioria quase que absoluta, em municipios com perfil
eminentemente rural, com caréncias infra-estruturais, cuja atividade econdmica e de
subsisténcia reside, na maior parte dos casos, na agricultura familiar. Pode-se perceber
que essa proposta implementada pelo MDS ¢ uma forma de integragdo territorial
fundamental para o desenvolvimento de um grande nUmero de municipios
empobrecidos no Brasil.

Com esses critérios, intencionalmente ou ndo, os municipios selecionados
coincidiram com os municipios selecionados pelo Programa Comunidade Ativa, por
meio dos Féruns DLIS, refor¢ando a influéncia de pressupostos do governo anterior na
elaboragdo da proposta.

De acordo com Franca (2003b), devido ao perfil dos municipios envolvidos nos
CONSAD:s, ¢ preciso implementar agdes estruturantes que levem a uma dinamizagao
econdmica, que superem a posicdo de subordinagdo e/ou exclusdo do processo
produtivo dominante. Neste sentido, inserir uma proposta de desenvolvimento territorial
nesses municipios significa a busca da superacdo do modelo econdmico dominante e
excludente, significa criar alternativas ao modelo hegemdnico implantado em todo o
pais.

Ao mesmo tempo, Franca (2003b) ressalta que a mudanga de politica com énfase
em agdes estruturais nos consorcios deve possibilitar a geragdo de novos postos de
trabalho e renda por meio de potencialidades locais (naturais, humanas e sociais). Para
tanto, como vimos no primeiro capitulo, ¢ preciso manter uma atuagdo concertada do
poder publico, com as organizagdes da sociedade local para superar os entraves e
aproveitar as potencialidades em torno de um projeto de desenvolvimento territorial
sustentavel ao longo do tempo.

No processo de desenvolvimento dos municipios deprimidos envolvidos num
consorcio, também existe uma preocupagdo para que nao ocorra uma integragao passiva
desses municipios com outros mais dindmicos ou com grandes empresas e fluxos
financeiros. Tais espagos devem ser ativos, t€m de buscar a superacdo da dependéncia

econdmica no interior do territério nacional, ¢ devem evitar que a renda gerada
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localmente seja “vazada” para outros territorios. Ou seja, o foco de atuacdo do
CONSAD esta voltado a dinamizagdo economica dos bolsdes de pobreza, criando
condi¢cdes para que essa populacdo possa alimentar-se e desenvolver-se, evitando, pois,

a dependéncia de medidas emergenciais, superando a questdo da fome. Assim:

A obtencdo de uma situagdo de seguranga alimentar exige,
portanto, agdes que direcionem o funcionamento destas economias
para a utilizagdo dos recursos produtivos ¢ humanos locais, de
modo que a elaboracdo de bens e servicos baseada nas economias
sub-regionais gere trabalho e renda para a populagdo local,
aumente a produg¢do, melhore o abastecimento, atenda as
necessidades locais e crie mais postos de trabalho (FRANCA,
2003b:08).

Portanto, ndo obstante a origem da proposta de implementagdo dos CONSAD:s,
conforme o debate tedrico elaborado no Capitulo 1, estd claro que a implementagao dos
CONSADs ¢ uma das politicas de desenvolvimento territorial. Uma vez que a sua ag¢ao
¢ direcionada para as regides deprimidas do Brasil, abarcando, fundamentalmente, os
municipios rurais, que concentram uma grande fatia da pobreza no pais, em torno de
uma proposta que envolva uma articulagdo com presenga do poder publico local,
regional e nacional, mas, basicamente, da sociedade civil local. A composicdo dos
conselhos dos CONSADs foi efetuada seguindo a determinacdo de que 1/3 de
representantes devem ser do poder publico e 2/3 da sociedade civil organizada.

Essa composicdo tem como objetivo reduzir o papel do poder publico local,
fortemente influenciado por sua elite economica, a despeito da grande massa da
populacdo excluida de muitas decisdes importantes para o seu territorio.

Mance (2004), por meio de documentos tratados durante o semindrio de

validacdo do CONSAD, procura mostra a sua logica territorial:

O enfoque territorial do CONSAD significa que este serd formado
considerando-se: a) as relagdes sociais, comerciais, produtivas,
politicas e culturais existentes na regido..., b) a dimensao fisica e
ambiental do territdrio..., ¢) as potencialidades geoestratégicas do
territério como base dos arranjos socio-produtivos sustentaveis; d)
a necessidade de reorganizacdo do territorio de forma a
proporcionar a inclusdo social..., e) ... construcdo de uma
institucionalidade capaz de mediar conflitos, agregar esforcos e
gerar sinergias de forma a direcionar o processo de integragdo
territorial para os objetivos de seguranca alimentar e nutricional e
desenvolvimento local; f) fortalecimento da identidade territorial e
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a constru¢do de um sentimento de solidariedade social (...), (Ibid, p.
85).

De acordo com o Guia do CONSAD, para promover tal desenvolvimento, ¢
necessario redirecionar os fluxos de renda e de mercadorias, bem como as
oportunidades de trabalho deles advindas, fazendo com que o territério seja o grande
beneficiario de seu proprio potencial econdmico. Assim, o CONSAD devera atuar na
inducdo e fomento de acdes para promover o desenvolvimento centrando-se em quatro
areas principais:

1) formacdo do capital social local: significa incentivar a organizagdo da
sociedade a cooperar entre seus membros, fomentar espacgos institucionais de
negociagao e gestdo, entre outras atividades que fortalecam os lagos comunitarios entre
os habitantes do territorio;

i1) melhoria da qualificagdo e capacitacdo local: esta a¢do visa superar os altos
indices de analfabetismo e desqualificacdo profissional, decorrentes, em grande parte,
da pobreza a qual estdo submetidos os municipios-alvo do CONSAD;

ii1) agregacao de valor nas cadeias produtivas sub-regionais: esta agdo, por meio
da disseminacdo de técnicas e tecnologia para a atividade produtiva dos micro e
pequenos negocios, da troca de informagdes para a conexdo do maior niumero de
produtores locais entre si e da comercializagdo dos produtos locais nos varios mercados,
visa ao fortalecimento das cadeias produtivas locais, criando um circulo virtuoso de
geracdo de trabalho, de renda e de consumo com base nos recursos humanos e
produtivos locais; e

1v) modernizagao do setor publico local: € preciso de um novo papel dessa esfera
de poder para que este atue como um incentivador da constru¢do de um pacto territorial
e como fomentador de agdes inovadoras de atores publicos e privados. Ou seja, a
proposta do CONSAD coloca a sociedade civil local e poder publico municipal lado a
lado na promogao do desenvolvimento.

Para levar adiante esse novo arranjo institucional, foram estabelecidos alguns
parametros basicos, além da criacdo de uma estrutura organizacional (consorcio) que
contemplasse o segmento da sociedade civil e do poder publico. Quanto ao numero de
municipios, os parametros nao sao rigidos, mas visam facilitar e organizar as atividades

de cada consoércio, como um niimero limitado de municipios, entre 5 e 20. Na defini¢ao
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da sede de cada consorcio, deve-se estabelecé-la situando-a, preferencialmente, nas
areas mais desfavorecidas, com coeréncia em relagao as distancias dentre os municipios.

J& a estrutura organizacional deve ser centralizadora e possuir um nivel
decisorio, constituido por um o6rgdo de deliberagdo méxima com caracteristicas de um
Forum e orgao de nivel gerencial e operacional, conforme Figura 2.1. No entanto toda
essa estrutura deve ser flexivel, para incorporar, quando necessario, outras estruturas

organizacionais ja existentes nos territorios.

Forum

Conselho Fiscal

Comissdo Executiva

Secretaria Executiva

Programas/agdes (Parcerias diversas)

FIGURA 2.1 — Estrutura organizacional de referéncia para os CONSADs
FONTE: FRANCA (2003b)

Forum

E a instdncia méaxima deliberativa dentro consorcio, é responsavel pelas decisdes
politicas, e requer ampla participacdo dos diferentes segmentos sociais € econdmicos
presentes no territorio. Cabe a esse 6rgdo a aprovacao final de todo o planejamento
debatido no CONSAD e todas as agdes relevantes.

Para a constituicdo desse Forum, devem-se observar dois importantes
pressupostos:

- primeiro, deve refletir a pluralidade existente no territorio. Ou seja, deve-se
fazer presente desde o poder publico, em suas vérias formas e niveis, até os multiplos
segmentos sociais, para que todos os atores estejam legitimamente representados nas
tomadas de decisoes;

- segundo, na sua constituicdo, deve ser respeitada uma representacao
majoritaria da sociedade civil (2/3 dos membros), buscando estimular e fortalecer a

organizagdo social do territério como protagonista nas decisdes diversas.
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Na composi¢do do Foérum, a pratica usual tem sido a indicagdo de dois membros
do poder publico e quatro membros do segmento nao-publico por municipio,

respeitando o pressuposto acima.

Conselho Fiscal
E o responsavel pela fiscalizagdo das financas e da contabilidade do CONSAD,

constituido a partir do préprio Forum.

Comissao Executiva/Secretaria Executiva

Esse conjunto pode ser caracterizado como a parte executiva do CONSAD ou
também chamado de Conselho do CONSAD. A comissdo executiva ¢ o nivel decisorio
gerencial, ela estd incumbida da implementacdo da agenda de a¢des definidas no Férum,
ou seja, ¢ a responsavel pela gestdo da execugdo das agdes articuladas nos diferentes
Programas. Essa comissdo ¢ instituida a partir do préprio Férum, transformando-se
numa instancia executiva auto-representativa.

Enquanto a Secretaria Executiva ¢ a responsavel pelo suporte administrativo

permanente ao funcionamento do CONSAD, fornecendo apoio logistico e operacional

Programas/Parcerias
Sado as agdes especificas articuladas a partir do Plano de A¢ao e executadas pelo

conjunto executivo do CONSAD.

Assim sendo, de acordo com Mendonga (2005), as deliberagdes negociadas e
pactuadas no Forum devem ser transformadas em um Plano de Ag¢do, que promova o
desenvolvimento no territério do consorcio. Desenvolvimento que una o equilibrio
territorial, o desenvolvimento endégeno e o desenvolvimento sustentdvel. Ao mesmo
tempo, as acdes desse plano, ao serem implementadas, devem contar com um
monitoramento e uma fiscalizagdo com énfase na avaliagdo dos processos, resultados e
impactos finais.

Além da elaboragdo do Plano de Agdo, com foco no desenvolvimento, ao
CONSAD cabe fornecer apoio técnico e aval institucional para a obtengdo de parcerias
publicas e privadas, nacionais e internacionais.

Novamente, ¢ importante observarmos que essa estrutura de implementa¢ao dos

CONSADs ainda mantém alguns elementos do projeto politico do antigo governo. A
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partir de uma analise dos documentos originais de que resultou o projeto de
implementagdao dos CONSADs, ¢ facil perceber a manutencdo de parte do arcaboucgo
tedrico que inspirou o programa anterior (DLIS), pois a proposta implementada mantém
a logica de que o desenvolvimento local deve ocorrer de maneira endogena e autdbnoma,
bastando criar um ambiente institucional favoravel, além de centrar forgas na busca de
parcerias embasadas na logica do SEBRAE, que transfere a busca do desenvolvimento
para a sociedade civil, minimizando o papel do Estado.

No entanto, como ja apresentado, no momento de implementagdo, ao longo do
ano de 2004, houve uma tentativa de corrigir essa orientacdo. Pois o papel do estado foi
rediscutido, e, ja no MDS, além de fomentar a criagdo desses CONSADs, coube a
SESAN uma participagdo ndo somente de constituicdo, como a responsabilizagdo por
outras acdes, além do financiamento dos projetos prioritarios selecionados no Plano de
Acdo0. Assim, o CONSAD ndo deve atuar embasado no financiamento apenas em
parcerias, mas tera, no governo federal, um agente indutor e financiador do
desenvolvimento.

Desse modo, a participagio do Estado (MDS)*, envolve duas modalidades de
projetos a serem financiados. A primeira modalidade agrega os projetos regularmente
aprovados ¢ apoiados pelo MDS, no ambito dos CONSADs que fazem parte do
chamado cardépio basico, dentre os quais, estdo: inclusdo digital, cozinha comunitaria e
popular, horta comunitaria, Programa de Aquisicdo de alimentos — Compra Local,
Agricultura Urbana, entre outros.

Enquanto a segunda modalidade concentra a possibilidade de financiamento para
os projetos estratégicos de desenvolvimento territorial, que devem construidos a partir
da elabora¢do do Plano de Ac¢do dos consorcios. Esses projetos podem resultar do
aproveitamento de experiéncias territoriais preexistentes e da elaboracdo de novos
projetos.

Para tanto, ¢ preciso que esse Plano de A¢do seja referendado em assembléia do
Forum, convocada, especialmente, para essa finalidade. Aqui, como j& apresentamos no
Capitulo 1, esse plano deve ser elaborado mediante a cooperacao entre o poder publico

e a sociedade civil local, para que, juntos, possam discutir, planejar, decidir e implantar

2 Além dos financiamentos oferecidos pelo MDS, os municipios dos CONSADs contam com outras
acdes, como a existéncia do Cartdo Alimentagdo/Bolsa Familia, que foi direcionado para todos os
municipios participantes nesses consorcios.
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acoes voltadas ao desenvolvimento do consoércio com foco na seguranga alimentar e na

melhoria das condi¢des de vida das populacdes envolvidas.

2.2.2 — A implementaciao dos CONSADs

A partir do estudo inicial do IBAM, que identificou os 68 agrupamentos de
municipios, foram implementados, ao longo de 2004 no pais, 40 CONSADs (Anexo A),
seguindo os seguintes critérios de escolha:

- foram implementados um por estado da unido, totalizando 26;

- os outros 14 foram implementados tendo como critérios o atendimento das
regides Norte e Nordeste, CONSADs interestaduais e territorios que possuiam, na
ocasido, maior nimero de municipios com Cartdo Alimentagdo e os localizados em
mesorregides em que os Ministérios da Integracdo Nacional e do Planejamento,
Or¢amento e Gestao nao atuavam.

ApoOs a definicdo de implantagdo dos 40 CONSADs com os respectivos
municipios envolvidos, foram contratadas as Entidades Implementadoras Regionais
(EIR's) encarregadas de atuar diretamente nos territorios, agregando integrantes locais
para a implementacdo e a consolidagao dos respectivos CONSADs. O que requer dessas
EIRs uma boa credibilidade diante dos atores locais, para agregar o maior numero
possivel dentre eles, garantindo uma boa representatividade dos atores sociais presentes
no territorio.

De acordo com Franca 2003(a), para essa implementacdo, as EIRs deveriam

seguir uma metodologia composta, essencialmente, em trés fases distintas:

Fase 1 — Sensibilizacdo e mobilizagdo

E o momento no qual o poder piblico ¢ a sociedade local sdo convidados a
participar da constituicdo do CONSAD. Identificam-se e mobilizam-se as instancias e
os atores do territorio, para que encaminhem representantes a fim de participar do
Forum CONSAD. As atividades desta fase estdo centradas, principalmente, na EIR,

sintetizadas no Quadro 2.1.
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Planejamento | 1) Detalhamento do plano de trabalho;
inicial
Apresentagdo | 2) Apresentagdo para o poder estadual;
3) Apresentacdo para o poder publico municipal;
4) Apresentagdo para os representantes da sociedade civil;
Defini¢do de | 5) Composicao da equipe de mobilizagao;
representantes | 6) Indicagdo dos representantes municipais em assembléia

QUADRO 2.1 — Momentos ¢ atividades para a implementacao da Fase 1
FONTE: FRANCA (2003b) e MENDONCA (2005)

Fase 2 — Implementagdo

E o momento da constitui¢do juridica e organizacional do CONSAD. Nesta fase,

também, aprofundam-se as praticas iniciadas na fase anterior, mediante implementacao

de um processo de planejamento local, que deve resultar na elaboracdo de um Plano de

Acao aprovado pelo forum CONSAD. No Quadro 2.2, estdo resumidas tais atividades.

Capacitagdo 7) Reunido inaugural do CONSAD;
8) Oficina de nivelamento;
Constituig¢do J1) Discussao e elaboracdo de documentos juridicos;
Juridica e J2) Aposicdo de assinaturas no termo do Acordo de Programa;
organizacional J3) Obtencgao das autorizagdes legislativas;
J4) Institucionalizacdo do CONSAD.
Direcionamento | 9) Diagnostico;
estratégico 10) Defini¢do das estratégias;
Detalhamento das | 11) Detalhamento das a¢gdes do Plano nos GTs;
Acoes
Pactuagao do Aprovacao e pactuacdo do Plano pelo Forum e parceiros;
plano

QUADRO 2.2 — Momentos ¢ atividades para a implementagdo da fase 2
FONTE: FRANCA (2003b) e MENDONCA (2005)

Fase 3 — Consolidacdo

Nesta fase, o CONSAD ja esta formalmente constituido, ¢ o Plano de Acao

territorial pactuado. Assim, deve-se implementar o Plano de Acdo, estimular as

instancias participativas constituidas a monitorar (fiscalizar) e avaliar as atividades do

consorcio. Atividades estas que estdo condensadas no Quando 2.3.
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Acompanhamento | 13) Monitoramento e avaliacao;
E avaliagdo 14) Legitimacgdo das instincias participativas municipais;
15) Acompanhamento da implementa¢do das a¢des do plano.

QUADRO 2.3 — Momentos e atividades para a implementacgdo da fase 3
FONTE: FRANCA (2003b) e MENDONCA (2005)

Desse modo, de acordo com o Guia do CONSAD, seguindo as trés fases, tem-se
a constituicdo de espacos territoriais capazes de promover mudangas socioeconomicas
na sua realidade. Ao mesmo tempo, os atores envolvidos nesse espago precisam seguir
os procedimentos para concretizar tais consorcios, e, primordialmente, elaborar um
Plano de Acdo.

A elaboracao desse Plano de Acdo ¢ uma medida estrutural e vai definir o futuro
de CONSAD. Para tanto, ele deve ser fruto de um processo estratégico com um
planejamento ciclico das agdes. Também devera ser participativo, democratico,
transparente ¢ de empoderamento dos atores locais, ou seja, ¢ preciso manter uma
articulacdo politica interna, principalmente, nas tomadas de decisdes, a0 mesmo tempo
em que deve manter um didlogo externo para negociacdes entre atores e parceiros para
pactuacdo de projetos e agdes.

Assim, de acordo com o Guia do CONSAD, o Plano de Ac¢do englobaré todas as
areas em que o Forum do CONSAD decida atuar, o que concretizard um Plano de Ag¢do
de desenvolvimento territorial integrado. Esse plano ¢ um instrumento de planejamento
continuado, e deve ser fruto das negociagdes e decisdes pactuadas no Forum, que o
transformard em um documento executivo que orientard a atuacdo da Comissdo e
Secretaria Executiva, e a execucdo desse plano deve ser transparente em relagcdo as
atividades e na alocagdo de recursos publicos e privados.

Desse modo, a elaboragdao desse Plano de A¢do, com seus projetos territoriais,
fica a cargo dos representantes reunidos no Férum, por meio de um processo de
deliberacdo e decisdo soberano com relagdo as questdes estratégicas e suas prioridades.

Para facilitar o entendimento da implantacdo e¢ dos desdobramentos dos
CONSADs, vamos restringir o estudo a trés consorcios localizados na regidao Centro-
Oeste do pais. Esses consorcios foram encolhidos em fun¢do de um estudo por meio do
Projeto de Cooperagdo técnica FAO/MESA TCP/BRA/2905 que tinha como objetivos

especificos:
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- contribuir de forma direta e especifica para a formulagdo de nove Planos de
Acao para CONSADs das Regides Centro-Oeste, Sul e Sudeste, trés em cada regiao; e

- facilitar a acdo e os investimentos das diversas instdncias de governo como
suporte a implementag¢do do Projeto Fome Zero.

Logo a seguir, apresentaremos e desenvolveremos, detalhadamente, uma
proposta metodoldgica construida, especificamente, para auxiliar na identificacdo de
projetos capazes de promover o desenvolvimento nos consorcios.

Essa proposta metodoldgica serd utilizada como um instrumento paralelo de
avaliacao dos projetos que compuseram o Plano de Acdo de cada consoércio e, ao
mesmo tempo, serd o instrumento de avaliagdo dos proprios projetos levantados pela
Equipe UFU no ambito do Projeto de Cooperagdo técnica FAO/MESA TCP/BRA/2905.
Assim, teremos um instrumento padronizado capaz de avaliar os projetos de
desenvolvimento territorial elaborados a partir da constru¢do do Plano de Ag¢do e do
trabalho da Equipe UFU, e 0 mesmo tempo, servird como um instrumento de analise da

conjuntura do CONSAD.

2.3 — Proposta metodolégica para projetos territoriais

A elaboracao dos projetos territoriais de desenvolvimento no ambito do Plano de
Acdo ¢ fruto de uma construgdo em processo, pois, no periodo de implementagcdo dos
consorcios, os membros ja deveriam elaborar tais projetos. Dessa maneira, essa
elaboracdo de projetos esteve condicionada a orientagdes genéricas presentes no Guia
do CONSAD, que apontava para projetos abrangentes, de carater inovador, embasado
em parcerias e na presenca de exemplos agrarios, o que determinou, em grande medida
o perfil dos projetos elaborados.

Por outro lado, a metodologia engendrada pelo Projeto de Cooperacdo técnica
FAO/MESA TCP/BRA/2905, para a identificacio dos projetos territoriais de
desenvolvimento, baseou-se em projetos consolidados ou em fase de consolidagdo, o
que resultou num perfil distinto de projetos quando comparado com aqueles elaborados
pelos membros do consorcio. Ou seja, projetos com objetivos iguais, no entanto, podem
apresentar estagios diferenciados do ponto de vista da execugao.

Como ja afirmamos, para melhor avaliarmos os CONSADs selecionados,
langaremos mao da proposta metodologica desenvolvida pelo Projeto de Cooperagdo

Técnica FAO/MESA TCP/BRA/2905 (2004), que propicia a criagdo ¢ a avaliacdo de

70



Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento (PIDs). No entanto, ¢ importante
registrarmos que tomaremos como base essa metodologia, mas nao ficaremos restritos a
sua originalidade, pois, serdo efetuadas algumas modificagdes, consolidando uma
proposta que remete as questdes tedricas fundamentais do desenvolvimento territorial
que foram debatidas no primeiro capitulo.

Também, ¢ importante registramos que a constru¢do de uma proposta
metodoldgica que sirva de instrumento para auxiliar no desenvolvimento territorial ndo
¢ uma tarefa relativamente facil. Uma vez que estamos lidando com um tema
relativamente novo no pais, com complicagdes teoéricas, com diferentes atores e
interesses e, acima de tudo, com uma populacdo excluida do processo do
desenvolvimento capitalista, que precisa ser integrada, acessando questdes basicas de
direito social.

Nesse sentido, a proposta metodologica desenvolvida com base no Projeto de
Cooperacdo Técnica FAO/MESA (2004), envolvendo o Departamento de Ciéncias
Sociais Agrarias da Universidade Federal de Pelotas (UFPEL), a Universidade Federal
de Lavras (UFLA), o Instituto de Economia da Universidade Federal de Uberlandia
(UFU), a FAO, o MDS, o Instituto Brasileiro de Administracio Municipal (IBAM) e os
proprios atores envolvidos nos CONSADs, nos parece ser um bom ponto partida para
efetuarmos a analise dos projetos que tenham como objetivo fomentar o
desenvolvimento territorial. Pois, o estudo desse projeto teve como objetivo principal o
constru¢do de uma metodologia que identificasse, caracterizasse e classificasse os
Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento (PIDs) dentro dos Planos de Acdo
elaborados pelos consorcios, que, ao mesmo tempo, serviriam de referéncia para que o
Estado pudesse apoid-los por meio de investimentos publicos.

Ao langarmos mio dessa metodologia®', com as devidas modificacdes, estamos
procurando confrontar os conceitos tedricos ja debatidos no primeiro capitulo com a
execugao pratica de projetos que propiciem o desenvolvimento territorial nos consércios
expostos no capitulo trés.

Para apresentarmos o conjunto desta proposta, partiremos do entendimento
conceitual do que vem a ser um PID. E muito importante termos em mente que o PID é

a parte dentro do todo, que ¢ o Plano de Ac¢do que busca o desenvolvimento do

21 A construgdo da metodologia a partir do Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA TCP/BRA/2905
(2004), envolveu varias fases até a sua elaborag@o final. Nesse trabalho estamos considerando a versao
modificada no encontro realizado em Salvador (2005), quando se reuniu representantes de todos os
segmentos envolvidos nos CONSAD:s.
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consorcio. Entretanto, o nosso objetivo, nesse trabalho, ndo ¢ apenas a analise da parte,
mas, essencialmente, do todo. Ao partirmos dos PIDs, estamos buscando entender a
constitui¢cdo do todo, ou seja, pretendemos verificar se o Plano de A¢do construido
contribui com as metas previstas do desenvolvimento territorial, ndo esquecendo de
levar em consideracdo o foco na seguranga alimentar, o grande objetivo e desafio do
Programa Fome Zero.

Entdo, a identificacdo de um PID nido ¢ algo tdo simples, ¢ preciso levar em
conta os sete pontos sintetizados abaixo e que também foram exaustivamente debatidos
a partir de uma revisdo tedrica no capitulo 1:

1) como Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento, eles ndo devem ser
apenas idéias, ou seja, representacdes de algo abstrato ou da intengdo de realizar, nem
um conjunto de opinides de um grupo de individuos; eles devem conter, além da idéia,
do desejo e da intencdo de fazer ou realizar algo, a representagdo detalhada de uma
tarefa ou responsabilidade a ser efetuada;

2) o foco na seguranca alimentar e na geragdo de renda sdo elementos
fundamentais para o atendimento aos setores mais fragilizados da populagdo auxiliando
na reducdo das desigualdades sociais. Desse modo, esses projetos devem considerar os
vinculos locais e regionais entre producdo, comercializacdo e consumo de alimentos;
para isso, devem ponderar os projetos rurais € urbanos de produgao local de alimentos,
o resgate e a manutencdo de culturas tradicionais e os hébitos alimentares saudaveis, a
comercializacdo de alimentos provenientes da producdo local e a educagdo alimentar.
Também devem levar em conta projetos que envolvam a distribuicdo de alimentos e de
insumos para a produgdo, projetos de processamento de alimentos em pequena escala,
projetos que propiciem melhorias na qualidade dos alimentos produzidos e processados,
projetos de geracdo de emprego e renda para auto-sustentagdo de grupos familiares
excluidos, incluindo comunidades especificas tradicionais, como os quilombolas ¢
indigenas etc.;

3) os projetos devem ultrapassar os limites de um Unico municipio, superar o
espaco de atuagdo local, buscar uma articulagdo e uma atuagao intermunicipal, por isso,
a utilizacdo do termo consorcio, mas, ndo devem descartar as iniciativas e as
experiéncias de sucesso ou promissoras de corte local. No entanto tais projetos de corte
local devem ser expandidos para o &mbito intermunicipal. Ao mesmo tempo, os projetos
poderao transcender os limites geograficos do proprio CONSAD, podendo, inclusive, a

institui¢do principal responsavel por sua implementacdo localizar-se fora do ambito do
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CONSAD; pois ndo pode ser tomado como fator impeditivo, haja vista que o CONSAD
¢ um espago de referéncia que, necessariamente, pode nao refletir as dinamicas
territoriais de desenvolvimento; nesses casos, o que deve preponderar sdo os objetivos e
os atributos intrinsecos ao PID e ndo exatamente sua perfeita identidade geografica com
o ambito do CONSAD;

4) esses projetos devem ter uma idéia guia concentrada no desenvolvimento do
territorio; ou seja, devem conter uma idéia guia que concentre os atores locais em torno
de um projeto. Normalmente, o projeto ¢ guiado por uma atividade/acdo dominante,
quase sempre, econdmica, mas ndo exclusivamente; e em torno dela, ou além dela,
desenvolvem-se outras atividades complementares, que beneficiam mais pessoas e
novos ambientes;

5) ¢ importante, para 0 CONSAD, elaborar projetos com certo padrio e
coeréncia com as fontes de financiamentos, principalmente, em relagdo ao MDS e
outras institui¢des publicas;

6) o PID deve ser embasado e sustentado por acdes articuladas pela sociedade
civil organizada, como ongs, conselhos, comissdes e institui¢cdes de direito publico ou
privado — por exemplo: agéncias de extensdo rural, Sebrae, institui¢des religiosas,
sindicatos de trabalhadores rurais, sindicatos patronais, associagdes de municipios,
cooperativas, pastorais, movimentos sociais (dos trabalhadores rurais sem-terra, dos
trabalhadores desempregados, atingidos por barragens, mulheres rurais etc), clubes
sociais, universidades, associacdes de economia soliddria etc. Assim, apesar da
importancia das instituigdes publicas (prefeituras, secretarias municipais, agéncias de
fomento etc.) na promogao do desenvolvimento de um territorio, o PID ndo pode estar
reduzido somente a essa dimensio;

7) por fim, o PID tem de abarcar a dimensdo territorial ou espacial, tem de
superar velhas dicotomias, como a separacdo estanque da divisdo setorial (primario,
secundario e terciario), tem de construir um projeto de desenvolvimento territorial
abarcando o seu conjunto.

Portanto, o entendimento do que vem a ser um PID ¢é algo complexo.
Resumidamente, um PID deve, obrigatoriamente, constituir agdes intermunicipais
legitimadas pelos agentes sociais e afinadas com os principios democraticos e
participativos. Essas a¢des devem abarcar a diversidade dos atores sociais para um
processo de concertacdo de interesses publicos e privados (sociedade civil e Estado);

devem ser emancipadoras e estar embasadas numa idéia guia, objetivando o longo
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prazo, o que requer a sinergia e integracdo com os setores produtivos para a geragdo de
renda.

Desse modo, a proposta de desenvolvimento que incentiva o
fomento/fortalecimento dos PIDs, conforme apontado acima, leva uma supera¢ao do
enfoque tradicional para um enfoque territorial. Essa diferenca de enfoque esta

sintetizada no quadro 3.1.

Enfoque tradicional Enfoque proposto (PID)
Municipalista (comarcal ou localista). Atuagdo regional, microrregional.
Gestao autocratica ou centralista. Iniciativa legitimada pelos agentes sociais
e afinada com os principios democraticos e
participativos.

Viés corporativo (categoria social ou|Abarca a diversidade dos atores sociais.
politica preponderante).

Poder publico (Unido, Estado, Municipio) | Contempla a concertagdo de interesses
como principais agentes e personagens. publicos e privados (sociedade civil e
Estado).

Acgdes pontuais (imediatistas) e | Agdes de longo prazo e emancipadoras.
transversais.

Visdo compartimentada ou estanque das|Sinergia e integragcdo dos setores

atividades econdmicas. produtivos.
Projetos estanques, separados por setor. Os projetos buscam a idéia guia como foco
de atuagdo.

QUADRO 2.4 — Diferengas entre o enfoque tradicional e o enfoque territorial

FONTE: Projeto de Cooperagao Técnica FAO/MESA (2004) com modificagoes.

No entanto, de acordo com o Projeto de Cooperagdo técnica FAO/MESA
TCP/BRA/2905 (2004), a identificacdo de um PID ndo para por ai, é preciso identificar,
claramente, trés dimensdes analiticas que fazem parte de um PID: o publico-alvo, os

agentes intermediarios e os projetos ou acdes efetivamente implementadas.

a) O publico-alvo

Uma andlise dos PIDs a partir do ptblico-alvo tem como objetivo centrar a ag@o
do estudo no beneficidrio, o principal foco de uma agdo para a promog¢do do
desenvolvimento territorial. Ou seja, busca-se uma analise com base na o6tica do proprio

beneficiario, da sua situacao, o que permitira uma classificacao dos PIDs.
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O publico-alvo de um PID ¢ formado pelo conjunto de pessoas que realmente
sdo ou serao atingidas pelas agdes ja implementadas ou a ser implementadas. Entretanto,
essa identificagdo ndo visa apenas levantar o quantitativo de pessoas envolvidas ou a ser
envolvidas, visa, também, levantar informagdes socio-econdmicas sobre elas (condi¢ao
de vida, nivel de renda familiar, se ¢ cidaddo que vive em condi¢des de risco alimentar,
saneamento, acesso a energia elétrica, acesso a programas governamentais, como o
bolsa-familia etc.). Também, deve-se preocupar em identificar projetos que atendam ao
conjunto da populagdo que se encontra, de alguma forma, excluida do processo de

desenvolvimento capitalista, como indigenas, afro-descendentes, atingidos por

barragens, desapropriacdes, grupos de jovens, idosos, mulheres, sem terra etc..

b) Os agentes intermediarios

Durante o trabalho de levantamento dos potenciais PIDs, uma atengdo especial
deve ser dada aos agentes intermediarios, que sdo pessoas com conhecimentos gerais
sobre PIDs atuantes no consorcio. Essa investigacdo visa levantar o nivel de atuagdo
das institui¢des envolvidas que ajam de maneira individual, solidaria ou cooperativa ou
sob a forma de um consoércio, como no caso da proposta dos CONSADs. O objetivo é
verificar como esta a constitui¢ao social e a capacidade de articulagcdo e a execucdo do

projeto no nivel territorial.

¢) Os projetos

Tomando como base as orientagdes do MDS aos CONSADs, um projeto deve
ser bem avaliado quanto menor for a distancia entre as metas previstas e as que foram
efetivamente desencadeadas, do ponto de vista tanto do universo de cobertura, como do
alcance dos objetivos propostos. Desse modo, bons projetos sdo aqueles que, entre
outras coisas, apontam para o fortalecimento do processo de emancipagdo social das
pessoas excluidas, que rompem com a histdrica tendéncia ao paternalismo, clientelismo
e assistencialismo da intervengao estatal.

De acordo com o Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA (2004), todo o

trabalho de identificacdo e classificacdo dos PIDs deve seguir uma ampla e complexa
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metodologia®® que envolva varias fases. Uma primeira fase é chamada fase preliminar
ou exploratoria — que envolve uma ampla revisao de indicadores socioecondmicos
relativos aos CONSADs constantes de fontes secundarias de informacgao
(desenvolvimento humano, pobreza, concentracdo dos meios de producdo e outros
dados de carater geral), o que permitird ampliar o conhecimento sobre a realidade e o
dinamismo de cada territério, também devem-se realizar visitas preliminares
participando de encontros regionais do conselho como uma forma de aproximacao junto
aos atores sociais.

Enquanto as duas fases seguintes concentram-se num amplo conjunto de
entrevistas. Numa segunda fase, devem ser entrevistados atores sociais com
conhecimentos gerais dos PIDs no territério (agentes publicos e ONGs), nesta fase,
devem-se levantar potenciais PIDs e os atores sociais com conhecimentos especificos
dos possiveis PIDs; enquanto, numa terceira fase, devem-se entrevistar atores sociais
com conhecimentos especificos do PID no territério (agentes locais envolvidos nos
projetos), com objetivo de mapear as experiéncias de Projetos Intermunicipais de
Desenvolvimento.

Em fim a quarta fase, que consiste no cruzamento das informacdes obtidas a
partir do levantamento dos dados e das etapas de campo, tendo como objetivo final uma
acdo concentrada na andlise, elaboracdo e classificacdo dos PIDs. Deste modo, de
acordo com a metodologia desenvolvida pelos consultores da FAO, ¢ nesse momento
que ocorre a hierarquizagdo dos PIDs, podendo ser submetidos aos Forum do CONSAD
para apreciagao.

Para tanto, € preciso organizar e confrontar o conjunto de informagdes obtidas
nas fases anteriores a respeito de cada PID. Essas informagdes estdo relacionadas com o
nome do projeto; com a classificagdo em projeto novo, em expansao ou projeto
consolidado; quais categorias sociais sdo beneficiadas; quais s3o as atividades
econdmicas mais expressivas; qual ¢ a idéia-guia dominante; qual ¢ o impacto
ambiental; que instituicdes estdo implicadas na execucdo; que municipios e
comunidades estdo envolvidos; quais sdo as acdes futuras a serem implementadas; qual
¢ o regime de gestdo de gestdo das iniciativas do PID; quais sdo os custos necessarios

para a implementacdo do projeto; entre outras informagdes relevantes.

?2 Para um melhor detalhamento da metodologia, ver Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA (2004).
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Ainda de posse dessas informacdes, ¢ necessario elaborar a matriz de
classificagdo dos PIDs levantados, tendo como objetivo ranquid-los para obter
financiamentos mas fontes federais, principalmente, o MDS. Essa matriz ¢ apresentada
no quadro 3.2, com o objetivo de mostrar como ¢ classificado cada PID. Em fun¢do da
prioridade do PFZ, a matriz montada ¢ direcionada para projetos que tenham como foco

o desenvolvimento territorial sem abrir mao da seguranca alimentar.

Indicadores de desempenho Critério de Avaliacio

0 /1 |2 |3 [4 |5

Pacto politico.

Abrangéncia no CONSAD.

Impactos sobre o nimero de pessoas indigentes em risco
de inseguranca alimentar (abaixo da linha de indigéncia).

Impactos sobre o numero de pessoas pobres em risco de
inseguranca alimentar (abaixo da linha de pobreza).

Viabilidade institucional (trajetoria de trabalho com
€xito).

Mecanismos de decisdo, gestao, controle e boa
participacdo/relacionamento com os beneficiarios).

Sustentabilidade financeira (TIR/Custo Efetividade).

Riscos do Projeto.

Classificacio dos PIDs (somatoério vertical).

Pontuacio total

QUADRO 2.5 — Matriz de classificagdo dos indicadores de desempenho dos Projetos
Intermunicipais de Desenvolvimento no ambito dos CONSADs

FONTE: Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA (2004) com modificagdes.

De toda forma, essa matriz tem um papel muito importante, pois, além de
permitir uma classificacdo dos PIDs dentro de um territorio previamente definido, ela
também pode ser usada como um instrumento de identificacdo dos PIDs. Para tanto, ¢
necessario seguir um conjunto de critérios com base em uma escala de pontuacdo para
cada um dos itens que compdem a Matriz. E importante registrar que a matriz ¢ um
instrumento imperativo para aperfeicoar o processo de intervencao estatal e a
democratizagdo das politicas publicas, juntamente com os esfor¢os de entidades civis,
fugindo de politicas tradicionais cuja tendéncia ¢ a prefeiturizagdo das medidas e a¢des
descentralizadas das politicas federais com vistas a emancipagdo das populagdes
carentes.

De acordo com o Projeto de Cooperagao Técnica FAO/MESA (2004), cada PID

deve ser avaliado pela sua capacidade para induzir e fomentar as agdes que estruturem
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as bases do desenvolvimento territorial, por meio da formagdo de capital social e
humano local, da agregagdo de valor nas cadeias produtivas sub-regionais e da
modernizagdo do setor publico local. Assim sendo, foi criado um critério de andlise
obedecendo a uma pontuagdo segundo uma ordem crescente de desempenho que vai do
valor 0 (zero) que deve ser estabelecido para os projetos que, embora sejam
considerados como PIDs, nao se qualificam como PIDs de seguranca alimentar,
passando pelo valor 1 (um), que corresponde ao pior desempenho, ao valor § (cinco)
correspondente ao melhor desempenho dos PIDs. Sendo que o conjunto de itens
pontuados da a nota final para cada PID.

Desse modo, deverdo ser utilizados sete critérios fundamentais, seguindo essa
pontuagdo, que estdo abaixo enumerados:

1. Pacto politico: refere-se ao grau de articulagdo politico e institucional —
viabilidade institucional do projeto; trés quesitos devem ser avaliados neste critério:
apoio de institui¢des da sociedade civil dos municipios envolvidos no projeto; respaldo
das institui¢des publicas e apoio dos beneficiarios potenciais. Seguindo esses quesitos, o
PID receberd pontuagdo 5 (cinco), quando atender integralmente aos trés quesitos;
pontuacao 4 (quatro), quando atender integralmente dois quesitos e, parcialmente, o
outro; pontuacao 3 (trés), quando atender, integralmente, um quesito e, parcialmente, os
outros dois; pontuacdo 2 (dois), quando atender, parcialmente, aos trés quesitos;
pontua¢do 1 (um), quando atender, parcialmente, a dois quesitos e ndo atender a outro; e
pontuacdo 0 (zero), quando ndo atender aos trés quesitos, ou atender, parcialmente, a
apenas um deles;

2. Abrangéncia no ambito do Consad: esta relacionado com o nimero de
municipios impactados pelo PID; desse modo, a pontuacdo serd 0 (zero), quando o
projeto gerar impactos em apenas um municipio; sera 1 (um), quando o impacto se der
em até 20% dos municipios da area do CONSAD; sera 2 (dois), quando o impacto
ocorrer em mais de 20% e até 40% do total de municipios; serda 3 (tré€s), quando o
nimero de municipios for superior a 40% e até 60% do total; serd 4 (quatro), quando o
nimero de municipios for superior a 60% e até 80% do total; e sera 5 (cinco), quando o
nimero de municipios for superior a 80% do total;

3. Impactos sobre o nimero de pessoas indigentes em risco de inseguranca
alimentar: este item estd relacionado com o impacto sdcio-econdmico do projeto sobre
a populacdo indigente afetada pela seguranca alimentar. Para tanto, deve-se quantificar

o numero total de pessoas que estdo em condi¢do de indigéncia, extraindo o percentual
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que deve ser beneficiado de forma direta pelo projeto. Assim, quando o numero de
beneficidrios do projeto corresponder a mais de 10% do niimero total de pessoas que se
encontram em condi¢cdo de inseguranca alimentar, a pontuacdo serd 5 (cinco); serd 4
(quatro), quando o numero situar entre 5% e 10%; 3 (tr€s), quando o nimero for
superior a 3% e inferior a 5%; 2 (dois), quando o nimero for superior a 1% e até¢ 3%; 1
(um), quando o numero for até 1%; e 0 (zero), quando ndo tiver nenhum impacto direto
sobre as pessoas indigentes que se encontram em condi¢do de inseguranca alimentar;

4. Impactos sobre o nimero de pessoas pobres em risco de inseguranca
alimentar: este item est4 relacionado com o impacto s6cio-econdmico do projeto sobre
a populacdo pobre afetada pela seguranca alimentar. Para operacionalizar esse
indicador, deve ser calculado o percentual de pessoas pobres beneficiadas de forma
direta pelo projeto dentro do universo de pobres (abaixo da linha de pobreza) no
consorcio. Do mesmo modo que no critério anterior, a pontuagdo sera 5 (cinco), quando
o nimero de beneficiarios do projeto for superior a mais que 10% do numero de pessoas
que se encontram abaixo da linha de pobreza; serd 4 (quatro), quando o numero situar
entre 5% e 10%; 3 (trés), quando o niimero for superior a 3% e inferior a 5%; 2 (dois),
quando o nimero for superior a 1% e até 3%; 1 (um), quando o nimero for de até 1%; e
0 (zero), quando ndo tiver nenhum impacto direto sobre as pessoas pobres que se
encontram em condi¢do de inseguranca alimentar;

5. Viabilidade institucional: este item avalia a trajetdria de trabalho dos PIDs
com éxito reconhecido. Assim, o PID receberd pontuacdo 5 (cinco), quando for
excelente a sua trajetoria de trabalho; bom, 4 (quatro); satisfatoria, 3 (trés); fraco 2,
(dois); insuficiente, 1 (um) e inexistente/ruim, 0 (zero).

6. Mecanismos de decisdo, gestio, controle e boa participacio
/relacionamento com beneficidrios: este item procura avaliar o modo de organizacao e
articulagdo interna ao PID. Assim, o PID receberd pontuacdo 5 (cinco), quando tais
mecanismos forem excelentes; bom, 4 (quatro); satisfatorio, 3 (trés); fraco, 2 (dois);
insuficiente, 1 (um) e inexistente/ruim, 0 (zero).

7. Sustentabilidade financeira: este item procura avaliar a sustentabilidade
dos PIDs ao longo de sua existéncia, ou seja, procura verificar a adequacao dos custos
em relacdo a seus beneficios; adequagdo dos custos a capacidade das instituigdes
envolvidas no projeto; existéncia de institui¢des financeiras com experiéncia e dispostas
a participar, caso isso esteja previsto no projeto, inclusive, com recursos financeiros;

existéncia de contrapartida dos municipios a serem beneficiados; existéncia de
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contrapartida dos beneficiarios, ainda que seja em mao-de-obra ou em espécie e
sustentabilidade no tempo dos beneficios esperados pelo projeto. Assim, quando a
sustentabilidade financeira for excelente, a pontuagdo serd 5 (cinco); 4 (quatro), quando
for alta; 3(trés), quando for média; 2 (dois), quando for baixa; 1 (um), quando for muito
baixa e 0 (zero), quando ndo houver sustentabilidade; e

8. Riscos do projeto: ¢ importante avaliar os riscos que os PIDs oferecem
quanto aos impactos ambientais, sociais, econdOmicos e aos possiveis obstaculos (de
ordem institucional, gerencial ou financeira — exceto as necessidades de investimentos)
que poderdo impedir que se materializem os beneficios esperados. Nessa avaliacao,
quando existirem tais riscos, nao se deve desconsiderar a possibilidade de superacao dos
mesmos. Assim, quando tais riscos forem insignificantes, a pontuagdo serd 5 (cinco); 4
(quatro), quando forem muito baixos; 3(trés), quando forem baixos; 2 (dois), quando
forem médios; 1 (um), quando forem altos e 0 (zero), quando forem muito altos.

Alguns itens de pontuacdo, na Matriz, envolvem uma grande subjetividade, por
i1sso, ¢ importante uma definicdo prévia de tais critérios e metodologia, a fim de que
sejam utilizados em todos os PIDs analisados, para que se possam realizar possiveis
comparagdes. E nesse intuito que foram pontuados os PIDs identificados nos
CONSADs que estao sendo estudados para a realizagdo de possiveis comparacgdes
dentro de cada CONSAD e entre os CONSADs.

Apresentada a proposta de implementagdo dos CONSADs e a metodologia de
identificacdo e classificagdo dos PIDs, passaremos, a partir de agora, a uma analise
pormenorizada de cada CONSAD com a respectiva identificagdo ou constituicdo dos
PIDs. Como ja afirmamos, esses PIDs estdo concentrados no Plano de Acdo, que
deveria concentrar tanto os projetos identificados na constitui¢do do consércio, como os

projetos identificados pela Equipe UFU.
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Capitulo 3 — Analise da implantacdo dos CONSADs no Centro Oeste

3.1 — Introducao

Neste capitulo procuraremos consolidar o debate até aqui apresentado por meio
do estudo detalhado da implementacdo dos CONSADs, buscando verificar, a0 mesmo
tempo, a pertinéncia entre o debate tedrico exposto e a execug¢do de um programa
governamental. Para tanto, selecionamos trés CONSADs na regido Centro-Oeste (um
em cada Estado da regido), dentre os 40 ja implementados no pais, conforme destacado
no Mapa 3.1. Essa escolha se deve ao nosso envolvimento no Projeto de Cooperagao
Técnica FAO/MESA (2004), cujo objetivo era contribuir, de forma direta, na
formulacdo dos Planos de Ac¢ao desses consorcios. Assim, fomos expectadores
privilegiados do processo de implantagdo dos CONSADs.

Para facilitar o entendimento, neste capitulo seguiremos a seguinte ordem de
apresentacdo: no Estado do Mato Grosso do Sul, esta localizado o CONSAD Iguatemi;
no Estado de Goias, o CONSAD Entorno de Brasilia e, no Estado do Mato Grosso, o
CONSAD Baixada Cuiabana. Também ¢ importante registrarmos que o ano de
referéncia para o estudo dos CONSADs ¢ 2004, uma vez que, nesse ano, ocorreu a
implementagdo e consolidacdo dos consodrcios, a construgdo dos Planos de Agdes e o
estudo da FAO/MESA.

Apesar de defasados, escolhemos os dados estatisticos do Censo Demografico de
2000, porque também foram utilizados pelo IBAM para definir os CONSAD:s e, ainda,
no estudo da FAO/MESA em 2004. Ao mesmo tempo, esses dados permitem realizar
comparagoes, além de se constituirem numa fonte confidvel.

Assim, o objetivo deste capitulo ¢ efetuar uma anélise exploratoria e critica da
implementagdo dos CONSADs, tendo em vista a sua formagdo e consolidacdo,
principalmente, a partir dos Planos de Acdo que os consorcios construiram para a
promocao do desenvolvimento territorial € da seguranga alimentar, mas sem abrir mao
do seu conjunto. Ou seja, esta ¢ uma analise pormenorizada de cada CONSAD e prima
pela relagdo entre o conjunto de atores envolvidos, setor publico e sociedade civil, com
os resultados alcangados no ambito de sua atuagdo. E importante observarmos que os
problemas inerentes a consolidagdo dos consércios sdo ressaltados na

elaboracdo/constitui¢do dos Planos de Ac¢do com os respectivos PIDs. Assim, as
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dificuldades geograficas, o baixo capital social, a inexperiéncia de acdes
intermunicipais, a falta de planejamento e informagdes, entre outros fatores, causam
impactos direto nos resultados de consolida¢do dos consorcios.

Para tanto, este capitulo sera dividido em quatro se¢des, juntamente com esta
breve introducdo. Enquanto as trés se¢des seguintes tratam, especificamente, de cada

um daqueles CONSADs selecionados.

Mapa 3.1 — Os CONSADs implantados no pais em 2004
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O Eegific Centro-Ceste
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3.2 - O CONSAD Iguatemi

3.2.1 — Constituicio do CONSAD Iguatemi

Conforme Mapa 3.1, 0 CONSAD Iguatemi® est4 localizado no Sul do Estado do
Mato Grosso do Sul, sendo profundamente influenciado por uma particularidade:
grande parte de seus municipios situam-se na fronteira com o Paraguai, o que influencia
negativamente o desenvolvimento dos municipios fronteirigos brasileiros, em func¢ao da
baixa expressdao econdomica dos municipios paraguaios. Esse CONSAD ¢ constituido
pelos municipios de Amambai, Antonio Jodo, Aral Moreira, Coronel Sapucaia,
Eldorado, Iguatemi, Itaquirai, Japora, Laguna Caarapa, Mundo Novo, Navirai,
Paranhos, Ponta Pora, Sete Quedas e Tacuru, totalizando 15 municipios, cuja sede esta
localizada na cidade de Iguatemi.

A regido sofreu um processo de ocupagdo populacional mais intenso em meados
do Século XX, com a expansdo da erva-mate por sulistas e, posteriormente, com a
implantacdo da pecuéria bovina de corte. No pds-guerra (1946), ocorreu um grande
fluxo populacional para a regido em decorréncia dos programas nacionais de
colonizacdo implementados pelo governo federal.

O aumento populacional regional, na ultima década, esteve intimamente ligado a
implantacdo de assentamentos através do Programa Nacional de Reforma Agraria, em
fun¢do dos inimeros conflitos ocasionados pela posse da terra. Além das populagdes ja
assentadas nos municipios do CONSAD, os diferentes movimentos de luta pela terra
continuam presentes na regiao, atraindo trabalhadores sem terra de outros municipios e
estados, particularmente, do estado vizinho, Parand, de Santa Catarina, do Rio Grande
do Sul, e do pais vizinho, Paraguai.

De acordo com dados da regional do INCRA no Estado, entre 1997 ¢ 2001
foram assentadas cerca de 3.500 familias em pouco mais de 87.000 hectares, nos
municipios pertencentes ao CONSAD. No entanto a presenga dos sem-terra ainda ¢
muito marcante. As liderancas do movimento pela reforma agraria estimam em cerca de
5.000 familias acampadas na regido, pressionando e aguardando possiveis

desapropriacdes para serem assentadas.

0 CONSAD Iguatemi envolve os mesmos municipios do Conselho Regional de Desenvolvimento da
Regido Sul-Fronteira (COREDES-SUL FRONTEIRA) implantado pelo governo do Estado do Mato
Grosso do Sul.
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Como apresentamos no primeiro capitulo, a concentracdo de terras gera aumento
da pobreza e exclusdao social e, nesse consorcio, a concentracdo de terras ¢ uma
caracteristica marcante. Com base nos dados do Censo Agropecuario de 1995/96,
percebe-se que entre 50% e 90% das terras dos municipios pertencem a
estabelecimentos rurais maiores que 1.000 hectares, ndo raro, os casos em que se
encontram estabelecimentos superiores a 10.000 hectares. Exatamente por isso, ¢ que os
movimentos reivindicativos em favor da Reforma Agraria estdo fortemente presentes na
regido.

A principal atividade econdmica da regido € a pecudria extensiva, propiciada
pelas grandes propriedades rurais. De acordo com informagdes do IPLAN/MS &
COREDES SUL-FRONTEIRA (2002:13), essa atividade ocupa 86% dos espagos dos
municipios do CONSAD, enquanto na produg¢do agricola, a soja ¢ a grande protagonista
das atividades regionais. Dados do IBGE (Produ¢do Agricola Municipal) apontam que
no ano de 2000, de toda a area colhida no CONSAD, a soja representava 65%, ao passo
que o milho ocupava apenas 18%.

A geracdo de postos de trabalho, na regido do CONSAD, ¢ precaria. Observa-se
um elevado desemprego associado ao decréscimo da producdo industrial e das
atividades de comércio e servigcos nos ultimos anos, nos municipios desse territorio. De
acordo com dados da Secretaria de Receita e Controle do Governo do Estado do Mato
Grosso do Sul, o nimero de estabelecimentos industriais reduziu-se de 323 para 288,
entre os anos de 1996 e 2000, os estabelecimentos comerciais foram reduzidos de 2.619
para 2.210 no mesmo periodo, assim como os de servigos, que eram 267, em 1.996, e
passaram a ser 155 em 2000. (IPLAN-MS & COREDES SUL —-FRONTEIRA, 2002:
18-19).

Desse modo, de acordo com o Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA
(2004), pelos dados do Censo Demografico de 2000, a taxa de desocupacdo do territdrio
do CONSAD Iguatemi ¢ relativamente elevada, situando-se na casa dos 14%.

Também € marcante, em alguns municipios do CONSAD Iguatemi, a expressiva
populacdo indigena. De acordo com dados da Fundagdo Nacional da Saude (FUNASA),
existiam mais de 15 mil indigenas, em 2002, distribuidos em 19 aldeias/reservas.
Enquanto os indicadores sociais dessa populacao revelam uma situagao de pobreza e de
exclusdo de muitas politicas publicas, o que pode ser constatado pela elevada taxa de
mortalidade infantil indigena, que alcanga mais de 74/1.000 nascidos vivos. Taxa bem

superior a média do estado, que é de 26/1.000.
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De acordo com o Censo Populacional de 2000 (Tabela 3.1), esse territorio possui
uma populagdo pouco superior a 250 mil habitantes, o que representa algo em torno de
12% da populagdo de todo o estado. O crescimento populacional do territério vem
apresentando resultados inferiores ao do estado e do pais. Entre os Censos
Populacionais de 1980 e 2000, o crescimento populacional desse territorio foi de apenas
19,55%, ao passo que, no mesmo periodo, o estado registrou um crescimento de
51,72%, e o Brasil, de 42,68%. Ja a distribuicdo populacional nos municipios contidos
nesse territorio € relativamente simétrica, a exce¢ao ¢ Ponta Pord, com uma populacdo
pouco superior a 60.000 habitantes, enquanto a grande maioria dos municipios possui

uma populagdo abaixo dos 20.000 habitantes.

TABELA 3.1 — Populacio total, percentual e nimero de pobres e indigentes
nos municipios do CONSAD Iguatemi, 2000

Municipios Populacido | % de | N°de % de N° de

total pobres | pobres | indigentes | indigentes
Amambai 29484 | 37,64 | 11.098 15,58 4.594
Antonio Jodo 7408 | 52,85 3.915 21,85 1.619
Aral Moreira 8.055 | 51,47 4.146 25,61 2.063
Coronel Sapucaia 12.810 | 42,14 5.398 19,05 2.440
Eldorado 11.059 | 40,07 4.431 16,94 1.873
Iguatemi 13.617 | 36,11 4917 13,84 1.885
Itaquirai 15.770 | 49,34 7.781 20,74 3.271
Japora 6.140 | 64,36 3.952 36,50 2.241
Laguna Carapa 5531 | 4222 2.335 17,81 985
Mundo Novo 15.669 | 2741 4.295 10,22 1.601
Navirai 36.662 | 26,20 9.605 6,27 2.299
Paranhos 10.215 | 59,53 6.081 23,95 2.446
Ponta Pora 60.916 | 34,39 | 20.949 15,34 9.345
Sete Quedas 10.936 | 36,80 4.024 14,74 1.612
Tacuru 8.717 | 52,02 4.535 23,92 2.085
Total do territorio 252.989 -1 97.463 - 40.358
Mato Grosso do Sul | 2.078.001 | 28,66 | 595.555 10,84 225.172

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Apesar de concentrar apenas 12% da populagdo do estado, o que chama a
atencdo, nesse territorio, ¢ a concentracdo de pobres e indigentes. De acordo com os
dados do Atlas de Desenvolvimento Humano, o territorio do CONSAD Iguatemi
concentra mais de 16% da populacdo pobre do estado e quase 18% da populagdo
indigente, em termos absolutos, sdo 97.463 pobres e 40.358 indigentes, o que, por si S0,
justifica uma proposta de desenvolvimento para tal territério com foco na seguranga

alimentar em relagdo ao restante do estado.
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Em termos percentuais, também chamam a aten¢cdo municipios como Antonio
Jodo, Aral Moreira, Japora, Paranhos e Tacuru, que possuem mais de 50% da sua
populagdo classificada como pobre, e, conseqilientemente, com elevados percentuais de
indigéncia, acima dos 20%. A pobreza e a indigéncia na regido ¢ tdo acentuada, que,
quando comparado com a média do estado, apenas os municipios de Navirai ¢ Mundo
Novo registram percentuais inferiores. Em termos absolutos, Ponta Pora concentra o
maior nimero de pobres (20.949) e de indigentes (9.345) entre os municipios do
CONSAD.

Novamente, a situacdo da populagdo indigena se revela dramatica, uma vez que,
de acordo com dados da FUNASA, mais de 50% da populacao total do municipio de
Japord ¢ constituido por indigenas, € a0 mesmo tempo, esse municipio apresenta o

maior percentual de pobreza e indigéncia do CONSAD.

TABELA 3.2 — Indicadores sociais dos municipios do CONSAD Iguatemi, 2000

Municipios IDH Renda Tx de Média de | Expectativa

per capita | analfabetismo | escolaridade de vida

adultos (Anos)
Amambai 0,759 229,54 16,85 4,57 72,2
Antonio Jodo 0,702 142,26 19,33 3,82 66,9
Aral Moreira 0,723 148,64 20,36 3,91 71,0
Coronel Sapucaia 0,713 153,57 22,97 3,35 70,5
Eldorado 0,708 164,03 19,08 4,10 67,1
Iguatemi 0,731 200,71 15,73 4,22 67,5
Itaquirai 0,710 138,07 20,13 3,47 69,7
Japora 0,636 88,74 31,57 2,63 65,9
Laguna Carapa 0,752 235,34 17,48 3,86 71,0
Mundo Novo 0,761 222,30 15,69 4,65 70,2
Navirai 0,751 224,17 15,00 4,64 70,2
Paranhos 0,676 113,77 25,09 3,04 69,1
Ponta Pord 0,780 248,97 10,73 5,60 71,4
Sete Quedas 0,719 224,33 21,18 3,93 67,5
Tacuru 0,662 118,41 26,10 3,07 65,2
Mato Grosso do Sul | 0,778 287,46 11,19 5,73 70,1

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Em conformidade com esses dados, ao analisar outros indicadores sociais para a
regido do consorcio, € possivel confirmar uma dura realidade social. De acordo com os
dados da Tabela 3.2, apenas o municipio de Ponta Pord possui um IDH compativel com
a média estadual (0,778), enquanto o restante dos municipios estd com um IDH abaixo

desta média e da média nacional (0,766). Outra vez, o destaque sd3o municipios de
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Antonio Jodo, Japora, Paranhos e Tacuru, com valores do IDH em 0,702, 0,636, 0,676 e
0,662, respectivamente.

A renda per capta familiar média, como pode ser observada na Tabela 3.2,
também registra resultados bem inferiores a média estadual, que é de R$ 287,46, que,
por sua vez, ¢ inferior a média nacional (R$ 297,23). Ela varia de R$ 88,74, no
municipio de Japora®, a R$ 248,97, em Ponta Pord. E importante observar que o
municipio de Japord, que possui a mais baixa renda per capta do CONSAD, ¢ o que
revela a mais elevada taxa de analfabetismo, com 31,57% de analfabetos, € o mais baixo
tempo de escolar médio para adultos, com somente 2,63 anos por habitante, o que
parece indicar a conhecida correlagao entre educacao e pobreza.

Os demais municipios, apesar de uma situacdo educacional melhor que a de
Japord, ndo estdo numa situacdo ideal, praticamente, todos registram indicadores sociais
piores que a média estadual. Em pleno século XXI, boa parte dos municipios desse
CONSAD possui mais de um quinto de sua populacdo analfabeta. A exce¢do ¢ Ponta
Pora, com uma taxa de analfabetismo de 10,73%.

Observa-se, ainda, nesses municipios, um reduzido nimero de anos de
escolaridade, o que reforca uma das grandes demandas da regido: a maior oferta de
vagas para o ensino médio e superior. De acordo com dados do Censo Demografico de
2.000, o numero de matriculados no ensino fundamental era de 66.147 alunos,
enquanto, no ensino médio, esse numero caia para 9.078 alunos. Isso significa dizer que
apenas 13,7% dos alunos em idade escolar conseguiam dar continuidade aos seus
estudos. Quanto as unidades de ensino superior, no territério, sdo consideradas poucas.
Sao apenas 5 unidades privadas, em que predomina a oferta de vagas, e 4 unidades
publicas, que oferecem, aproximadamente, 200 vagas em 4 campus avangados da
Universidade Estadual do Mato Grasso do Sul. (IPLAN-MS & COREDES SUL -
FRONTEIRA, 2.002:26).

Com relagdo a expectativa de vida, nao existe um desvio tdo grande em torno da
média estadual, mas os municipios que registraram os piores indicadores sociais,
novamente, apresentam taxa menor que a estadual (70,1). Esses sdo os casos de Antonio

Jodo (66,9) e Tacuru (65,2).

* A renda média deste municipio ¢ muito preocupante, ela esta situada pouco acima do limite superior da
linha da pobreza que era de R§ 75,50 no ano de referéncia (2000).
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Portanto, com base nos indicadores sociais, 0 IBAM juntamente com o MDS
acertaram na selecdo desse territorio para a constituicdo de um CONSAD que
fomentasse o desenvolvimento territorial.

Ainda que de forma precaria, praticamente, todos os municipios possuem certa
experiéncia em relagdo a constituigdo de conselhos municipais participantes das
politicas publicas, especialmente, os conselhos municipais de educagdo, satde, crianca e
adolescente, turismo e meio ambiente. O que demonstra certa interagdo entre o poder
publico local e a sociedade civil. Merecem destaque, nesse sentido, os municipios de
Mundo Novo, Eldorado e Ponta Pora.

Além desses conselhos, varios municipios contam com o PNRA (Programa
Nacional de Reforma Agraria): Ponta Pord, Eldorado, Itaquirai, entre outros. E pelo
menos 11 municipios ja estiveram ou estdo inseridos no PRONAF-IE (Programa
Nacional de Agricultura Familiar-Infra-estrutura) e, portanto, tiveram que construir seus
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS).

No entanto, o que chama a atengdo nesse CONSAD ¢ a experiéncia da
implantagdo do Conselho Regional de Desenvolvimento da Regido Sul-Fronteira
(COREDES Sul-Fronteira). Esse ¢ um projeto do governo do estado do Mato Grosso do
Sul abarcando todos os municipios do Estado e visa a elaboracdo de Planos Regionais
de Desenvolvimento para serem utilizados como instrumento das comunidades locais
para o estabelecimento de parcerias com governos federal, estadual, municipais,
iniciativa privada, ONGs e organismos internacionais. Esses planos pressupdem-se
identificar os principais problemas, as potencialidades, e tracam as estratégias de
desenvolvimento para as varias regides definidas pelo estado.

Ao mesmo tempo, ainda que os resultados tenham sido pequenos, esse mesmo
territorio esteve envolvido no Programa Comunidade Solidaria por meio do programa
Comunidade Ativa do governo FHC. Esse programa tinha como objetivo bdasico
combater a pobreza e promover o desenvolvimento por meio do “Desenvolvimento
Local Integrado e Sustentavel” (DLIS), por meio da indugdo ao desenvolvimento dos
espacos deprimidos, operacionalizado, basicamente, em parceria com 0S gOvVernos
estaduais e municipais e com o SEBRAE.

Embora parcialmente excluidos do Férum do CONSAD, também nao podemos
desconsiderar a articulagdo da sociedade civil em acdes e movimentos abrangendo mais
de um municipio. Esses s30 os casos da atuagdo da Pastoral da Crianca, do movimento

de mulheres camponesas, da pastoral da saide e dos movimentos pela reforma agraria.
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Portanto, do ponto de vista da possibilidade de uma articulagdo social que
viabilize um pacto territorial, esse CONSAD apresenta algumas caracteristicas que o
diferenciam dos demais estudados. Entretanto, ainda que se reconheca algum nivel de
capital social, como veremos, isso ndo tem significado a constru¢do de um pacto
territorial inclusivo.

A implementacdo do CONSAD Iguatemi ocorreu sob responsabilidade da EIR
Milénio, com sede em Campo Grande. Os trabalhos de sensibilizagdo e mobiliza¢do
comegaram em fevereiro de 2004, logo apds a assinatura do contrato entre o MDS e o
Governo do Estado. A EIR visitou as sedes municipais e organizou “oficinas”, com a
presencga, sobretudo, de pessoas envolvidas com o poder publico, o que explica, em
parte, a composicdo do CONSAD, com auséncia de importantes segmentos sociais. Por
exemplo: ndo estavam presentes nas reunides representantes dos indios, do movimento
pela reforma agraria, da pastoral da crianga, do movimento das mulheres camponesas,
entre outros.

ApoOs o trabalho de sensibilizagdo e mobiliza¢do, cada municipio efetivou a
indicagdo do seu conjunto de representantes, composto, normalmente, por 6 pessoas, 2
do poder publico e 4 da sociedade civil. Além da indicacdo de um membro do governo
Estado®.

Desse modo, ao longo do segundo e terceiro trimestre de 2004, foram
executadas a segunda e terceira fase de implementagdo e consolidagdo do CONSAD,
seguindo os passos indicados pelo MDS. Esse trabalho culminou com a elaboragdo do
Plano de A¢do.

Nessa fase de construcdo do Plano de Acgdo, ¢ importante registrar que,
inicialmente, foram selecionados 12 projetos, a saber: Erva-Mate, Lavoura Comunitéria,
Horta Medicinal, Industrializagdo de Doces Caseiros, Cultura da Mandioca, Avicultura,
Cooperativa de Crédito, Piscicultura, Apicultura, Fruticultura, Bacia Leiteira e Caprino-
Ovinocultura. Entretanto, seguindo orientagdes do MDS para fomento de projetos ainda
no ano de 2004, o Forum do CONSAD reduziu e identificou apenas trés projetos para
compor o Plano de Ag¢do dentre os que foram comentados acima: 1) implantacdo de
lavouras comunitarias; 2) fomentar e fortalecer a apicultura regional; 3) incentivo a

criacdo de animais de pequeno e médio porte.

% Na opinido do consultor da EIR, essa representagio estadual ¢ muito limitada, por ser realizada por
apenas um membro ¢ com pouco envolvimento.
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3.2.2 — Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento do CONSAD Iguatemi

Como ja afirmamos, ao analisarmos a constru¢do dos projetos que compdem o
Plano de Acdo, procede-se, ao mesmo tempo, uma analise da propria consolida¢do do
CONSAD. Desse modo, embasaremos na metodologia desenvolvida no capitulo dois
para uma analise dos Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento. Essa analise
envolve tanto os projetos identificados pelo Férum do CONSAD, resultado da
consolidacdo do consorcio com seus embates, pactuado e encaminhado ao MDS para
apreciagdo e implementacdo dos projetos territoriais, como também os projetos
identificados pelo estudo da Equipe UFU no Projeto de Cooperagao Técnica
FAO/MESA (2004). O quadro 3.1 expde o conjunto de PIDs identificados e

classificados no consorcio, sendo que os quatro primeiros sdo os PIDs identificados pela

equipe UFU.

PIDs / Critérios | Pastoral Mulheres Reforma | Pastoral Lavouras Apicultura | Animais
de avaliacdo da Camponesas | Agraria da Comunitarias | Regional | Pequenos

Crianca Saude

Pacto politico 4 4 3 4 2 2 1

Abrangéncia no 5 3 5 4 5 5 5

CONSAD

Impactos sobre 5 3 5 4 2 2 2

on°. de

indigentes

Impacto sobre o 4 2 5 3 1 1 1

n°. de pobres

Viabilidade 5 4 2 3 2 0 0

institucional

Mecanismos 4 4 3 4 3 3 3

de decisdo

Sustentabilidade 4 5 3 4 2 2 2

financeira

Riscos do 3 4 2 3 1 1 1

projeto

Pontuacio final 34 29 28 29 18 16 15

QUADRO 3.1 — Matriz de pontuagao dos PIDs do CONSAD Iguatemi

Ao efetuarmos uma analise pormenorizada dos PIDs sintetizados nesse quadro, ¢
possivel verificar dois conjuntos distintos de projetos. De um lado, estdo os PIDs

identificados pela Equipe UFU, que sdo PIDs consolidados, isto ¢, projetos que estdo
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implementados, mas necessitam de recursos para ampliar o raio de agdo ou mesmo se
manter. Como veremos, com poucos recursos, esses projetos causam um significativo
impacto na questdo da seguranca alimentar e, as vezes, no desenvolvimento territorial,
em funcdo da sua organizagdo e do seu potencial. Sendo assim, receberam uma
pontuacdo maior, acima de 25 pontos.

Do outro lado, estdo os PIDs nao consolidados, ou seja, projetos a serem
implementados, que foram criados pelos membros dos CONSAD e EIR, exigindo um
grande volume de recursos com resultados “difusos” em relacdo ao desenvolvimento
territorial e seguranca alimentar, o que resultou numa pontuagdo menor. Esses projetos
sdo:

1) Projeto Intermunicipal Pastoral da Crian¢a®®: é considerado um PID
consolidado, estando presente em 13 dos 15 municipios do consércio. Sua area de
atuacdo abrange, principalmente, a satide (combate a desnutricdo e mortalidade
materno-infantil), a educac¢do (estimulo a formagdo escolar) e a geragdo de renda
(trabalhos manuais e artesanais); contemplando criangas de 0 a 6 anos, as maes e as
gestantes. Além do publico urbano, a zona rural também recebe atencdo dos integrantes
desse projeto, tanto os agricultores familiares, como assentamentos e acampamentos,
mas, sobretudo, os indigenas, que constituem um grupo com enormes caréncias nessa
regiao.

Mesmo contando com uma boa organizacdo interna, com apoio de algumas
prefeituras locais e outros organismos publicos e privados, esse projeto tem uma série
de demandas especiais em fun¢do das dificuldades economicas enfrentadas para dar
continuidade ao trabalho. Faltam recursos humanos e, especialmente, materiais para
ampliar suas atividades.

As reivindicagdes visam atender, principalmente, os indigenas, com a aquisi¢ao
de um veiculo, para transportar lideres para as aldeias, e a sua manutengdo durante o
primeiro ano; a construcdo de alguns quiosques’’ no meio das aldeias que ndo possuem
infra-estrutura para facilitar no trabalho das agentes no dia de “celebracdo da vida”,

junto com a aquisi¢ao de 4 pipoqueiras28 para utilizar nas aldeias nesse mesmo dia.

%6 O trabalho da Pastoral da Crianga foi iniciado na regido no principio dos anos 1990 sob a coordenacao
da Mitra Diocesana de Dourados MS.

" Esses quiosques sdo as cabanas, construgdo tipica do indigena, com toda a estrutura de madeira e a
cobertura de capim.

* Estas pipoqueiras deverdo usadas nas comunidades indigenas no dia da “celebragio da vida”, pois é
uma forma simples de atrair as criangas e, em muitos casos, até os adultos do interior da aldeia para o
local de encontro.
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Também reivindicam recursos para a implantagdo de hortas comunitarias
(especialmente, plantas medicinais) e recursos para a aquisicao da matéria-prima para a
fabrica¢dao da multi-mistura.

Os custos dessa demanda sdo relativamente baixos, se levarmos em consideragao
a abrangéncia do publico atendido, pois todos os investimentos apontados para esse PID
foram avaliados preliminarmente em R$ 70.000,00, para o primeiro ano, o que resulta
em R$ 12,50 por pessoa beneficiada tendo como referéncia os precos de 2004. Nos
préoximos anos, a pastoral deve cuidar da manuten¢do do veiculo e gastos gerais, além
de buscar outras fontes de financiamento para a multi-mistura.

2) Projeto Intermunicipal Movimento de Mulheres Camponesas: esse € outro
projeto consolidado, que surgiu na regido a partir da iniciativa das mulheres ligadas a
agricultura familiar, particularmente, nos assentamentos de Reforma Agréria. O projeto
estd presente em sete municipios do CONSAD, contando com o suporte politico e
ideologico de importantes segmentos da sociedade civil organizada e do poder publico,
como a CPT (Comissdo Pastoral da Terra) e o Sindicato dos Trabalhadores da
Agricultura Familiar de Itaquirai.

O objetivo principal do movimento ¢ a manutencdo das familias no campo com
melhores condigdes de vida. Para tanto, envolve aproximadamente, 700 mulheres, que,
indiretamente pode considerar 700 familias em atividades como: a conscientizagao
quanto ao género, a importancia da alimentagdo alternativa para melhorar as condicdes
nutricionais das familias e, principalmente, a geracdo de renda por meio da produgdo de
trabalhos artesanais.

No entanto o movimento ¢ muito carente e vem encontrando dificuldades
financeiras para expandir, ou mesmo dar continuidade as suas acgdes. Para tanto,
necessita de recursos financeiros para superar a falta de conhecimento técnico,
melhorando a produgdo artesanal (cursos de qualificagdo, de formagdo e capacitacdo);
ampliacdo da produgdo de matéria prima; criagdo de locais apropriados para a
comercializacdo; incentivo a criagdo de galinhas caipiras semi-melhoradas; e o
desenvolvimento de um selo para facilitar na comercializagao.

Essas sdo agdes simples, cuja viabilizagdo demanda um volume de recursos
relativamente pequeno, e podem promover melhor qualidade de vida e renda as familias
implicadas, logo no primeiro ano. Todas as reivindicagdes acima, para ampliar e

solidificar o projeto, foram estimadas em, aproximadamente, R$ 35.000,00, para
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execug¢do em um ano, o que gera um custo de R$ 50,00 por pessoa beneficiada,
lembrando que, indiretamente, este impacto € sobre a familia da mulher envolvida.

3) Projeto Intermunicipal Movimento Pela Reforma Agraria: compreende todos
os municipios do consorcio e foi classificado como consolidado, mas possui enormes
necessidades financeiras ¢ de a¢des do Governo Federal ¢ Estadual. No territorio do
consércio, esse movimento conta com diversos grupos> que ndo necessariamente atuam
em parceria, mas estdo fortemente articulados e em constantes embates com agdes
ligadas a questdo agraria.

O objetivo principal do movimento é organizar os trabalhadores rurais sem terra,
que, de certa forma, estdo marginalizadas, para ingressarem nas frentes de luta por uma
area de terra. Mesmo depois de conquistarem a terra, esses assentados continuam
organizados em torno do movimento, buscando apoio (sobretudo, o financeiro) na
esfera publica, ou mesmo organizando a producdo e comercializagdo, ou, ainda,
reivindicando servigos publicos de assisténcia técnica, educagdo, saude e infra-estrutura
basica.

Estdao envolvidas em acampamentos, nas proximidades das rodovias que cortam
o territorio, cerca de 5.000 familias, que representam 25.000 pessoas, com destaque para
os municipios de Eldorado e Ponta Pora, que possuem, cada um, mais de mil familias
acampadas cadastradas em projetos sociais do governo estadual ou federal. Porém, de
acordo com liderangas dos sem-terra em Campo Grande/MS, dessas 5.000 mil familias,
mais de mil ndo recebem beneficio algum do governo estadual ou federal.

Desse modo, ¢ complexa a avaliacdo dos custos desse projeto, pois a
reivindicagao principal ¢ desapropriacdo de terras e o assentamento das familias, o que
depende, fundamentalmente, do MDA/INCRA e ndao do MDS. Sendo que, nos ultimos
anos, o processo de desapropriagdo vem caminhando lentamente, o que explica, em
parte, o grande acimulo de familias aguardando em acampamentos. Por outro lado,
enquanto o processo de desapropriagdo ndo avanga, o movimento reivindica agdes
emergenciais para melhorar as condi¢gdes de acampado. Como o aumento do numero de
cestas basicas; acesso aos servigos sociais, como a saude e educagdo, oferecidos pelos

municipios locais, e o fornecimento de lonas plasticas.

¥ Dentre os grupos envolvidos estdo os representantes da Comissdo Pastoral da Terra (CPT), do
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e dos
Sindicatos dos Trabalhadores Rurais municipais.
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4) Projeto Intermunicipal Pastoral da Saude: este ¢ o mais antigo projeto
consolidado encontrado nesse territorio. Suas agdes comecgaram, no inicio da década de
1980, por iniciativa do entdo Bispo da Mitra Diocesana de Dourados, que via muita
pobreza na area de sua administracdo. Mesmo com dificuldades financeiras para dar
continuidade a suas ac¢des, a Pastoral conta com alguns profissionais da saude nos seus
grupos de voluntarios, que atuam em 10 municipios do CONSAD Iguatemi; estd
presente nos conselhos e orgdos estaduais e municipais de satide e conta com um
suporte nacional.

O objetivo e o lema desse projeto estdo relacionados com a questdo da satde,
buscando promover, preservar, cuidar e celebrar a vida. As agdes beneficiam cerca 500
familias carentes com orientagdes de carater preventivo e, quando héd necessidade da
medicina curativa, orientam-nas ou as direcionam para os especialistas. Mesmo com
boa organiza¢do, também faltam recursos humanos e materiais para ampliar as
atividades e o ntimero de beneficidrios nos atuais municipios ou mesmo em outros, pois
contam com poucos recursos internos e¢ tem necessidades de buscar recursos externos,
devido, em parte, ao pouco envolvimento do governo do estado, apenas o IDATERRA
apoia a iniciativa por meio de cursos.

Apesar das dificuldades financeiras, o projeto conta com um plano de agdo para
0s proximos anos, que procura superar outras dificuldades de ordem operacional e
técnica para o seu avango. Assim, foram apresentadas as seguintes demandas para este
PID: 1) Aquisi¢ao de um veiculo para dinamizar o trabalho geral da coordenagdo; 2)
Aquisicdo de um computador para auxiliar nos trabalhos do escritorio regional,
principalmente, no controle das familias que sdo assistidas; 3) Implementagdo de cursos
de formacao e qualificacdo para os agentes envolvidos no trabalho.

Para a realizagdo dessas demandas, o volume de recursos necessarios ¢
relativamente pequeno, resultando em um impacto significativo sobre todo o grupo. Os
custos foram estimados em, aproximadamente, R$ 30.000,00, para o primeiro ano, o
que gera um custo de R$ 60,00 por familia beneficiada, ou cerca de, R$ 12,00 por
pessoa.

5) Projeto Intermunicipal da Apicultura Regional: esta em fase de consolidagdo e
tem como meta fomentar e fortalecer a apicultura regional com a produgdo e
comercializacdo de mel e subprodutos. Ainda ndo conta com uma articulagdo regional

ou arranjos institucionais solidos. A partir de 5 municipios produtores individuais,
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pretende-se estender a producdo para o restante dos municipios participantes do
CONSAD.

Dentre os principais objetivos para a expansdo dessa atividade, encontram-se a
preservagdo ambiental e a gera¢do de renda para os agricultores familiares. Para tanto, o
plano tem como meta a incorporagdo de 3.900 colméias ao processo produtivo, 10
colméias por familia, beneficiando 390 familias. Espera-se com essa meta, a produgao
de 117 mil Kg de mel por ano. Do modo como foi planejado, avaliamos que o projeto
tem um custo elevado, pois necessita de R$ 816.145,00, o que equivale a,
aproximadamente, R$ 2.100, 00 por familia beneficiada.

O montante de recursos destinados ao projeto cobre apenas a implantagao e as
atividades do primeiro ano. Os custos cobrem desde cursos de capacitacdo para os
agricultores familiares até a montagem de toda a estrutura produtiva, implicando,
também, a instalagdo das colméias (10 por familia), a construgdo de locais apropriados e
a compra de equipamentos necessarios ao processamento do mel.

6) Projeto Intermunicipal Lavouras Comunitarias: este PID também estd em fase
de consolidag¢do e visa a implantacdo de lavouras comunitdrias em 13 municipios do
CONSAD Iguatemi. O projeto foi construido sem a presenca de uma organizagdo
intermunicipal, apenas conta com algumas experiéncias isoladas em alguns municipios.

Esse projeto tem como objetivo gerar, para uma parte da populacdo carente, a
oportunidade de emprego e renda mediante o sub-arrendamento de terras para a
implantacdo de culturas vegetais comerciais (mandioca, feijao, milho e frutiferas). Para
tanto, serd necessario capacitar e treinar 650 familias no territorio, beneficiando 50
familias por municipio. Porém nao existe nenhuma atividade articulada em andamento,
mas espera-se contar com o apoio de diversos 6rgdos federais, estaduais e municipais.

Do modo como foi planejado, esse projeto também revela um custo elevado. Sua
implementagdo deve beneficiar 650 familias, a um custo total estimado em R$
715.000,00, o que gerard um custo, perto de, R$ 1.100,00 por familia beneficiada. Tais
custos compreendem as atividades do primeiro ano, como os cursos de capacitacdo para
os agricultores familiares, o arrendamento, o preparo e o cultivo da terra para a
produgdo agricola. Para os anos seguintes, espera-se que as familias ganhem autonomia
suficiente para dar continuidade ao projeto.

7) Projeto Intermunicipal Animais de Pequeno e Médio Porte: esse projeto
também ndo se encontra consolidado e visa ao incentivo a criagdo de animais de

pequeno e médio porte para proporcionar alimento e renda as familias carentes de 13
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municipios do CONSAD Iguatemi. O que existe, até entdo, ¢ a produgao isolada de aves
entre os varios agricultores familiares sem uma articulagao intermunicipal.

O principal objetivo desse projeto ¢ a produgdo comercial e de auto-consumo de
familias carentes de agricultores familiares com a criagcdo de ovinos, caprinos e aves.
Para ser implementado, prevé a aquisicao de 2.600 fémeas de ovinos e caprinos ¢ 65
reprodutores, de 32.500 aves, ¢ a instalagdo de avidrios. O que beneficiard 35 familias
por municipio, totalizando 455 familias em 13 municipios. Como ainda ndo existe nada
articulado intermunicipalmente, o que se propde ¢ um arranjo institucional que retina
diversos 6rgaos federais, estaduais e municipais.

Do modo como foi planejado, esse projeto também apresenta um custo
relativamente elevado. Pois, se implementado, vai beneficiar apenas 455 familias com
um custo total de R$ 766.700,00. Deste modo, o custo por familia beneficiada é, de
aproximadamente, R$ 1.685,00 para o primeiro ano de implementagdo. Esses custos
abrangem desde os cursos de capacitagdo para os agricultores familiares, como a
compra de animais para a produgao e reproducdo, compra de ragcdo e a instalacao de

aviarios.

3.2.3 — Analise geral do CONSAD Iguatemi

Com base no numero reduzido de PIDs consolidados identificados e
classificados nesse consorcio, podemos concluir que o territério ndo possui uma forte
articulagdo intermunicipal, ou seja, 0s poucos atores sociais existentes agem
isoladamente. A formac¢ao de um capital social articulado e organizado ainda ¢
incipiente, mesmo com alguns movimentos sociais presentes.

Também podemos constatar essa mesma realidade pela composicdo do Forum
do CONSAD, construido sem a presenca de importantes segmentos sociais. Por
exemplo: ndo estavam presentes no Forum do CONSAD representantes dos projetos
consolidados, que, sem davida, alguma lidam diretamente com as questdes de seguranca
alimentar. Assim, o j& baixo capital social, somado a essa exclusdo, provoca uma
deficiéncia notavel ao CONSAD, comprometendo a implementag¢ao de bons projetos.

Se, de um lado, importantes segmentos sociais foram excluidos, por outro lado,
ocorreu o predominio de representantes do setor publico no Forum do CONSAD. Como
conseqiiéncia dessa auséncia de grupos afetados pela inseguranga alimentar e excluidos

do processo de desenvolvimento, ou daqueles que trabalham com eles, os projetos
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identificados pelos membros dos CONSAD ndo necessariamente priorizaram as
questdes ligadas aos segmentos sociais excluidos. Como os indigenas ou mesmo a
populagdo urbana.

Ainda nesse consoércio, dentro do segmento publico, houve marcante presenca e
influéncia dos técnicos da extensdo rural oficial com seus projetos. Assim, 0s projetos
identificados pelo Forum do CONSAD possuem um perfil predominantemente
“agrarista”, deixando de lado todas as iniciativas que poderiam surgir no espago urbano
ou da interagdo campo cidade, reforcando a dicotomia rural/urbano.

Em conformagdo com a situagdo acima desenhada, dentre os principais atores
sociais que compuseram esse consorcio, estdo: vereadores; ex-vereadores; secretarios do
poder publico local, principalmente aqueles ligados a secretaria de assisténcia social e a
secretaria de agricultura; extensionistas do IDATERRA; agricultores familiares;
representantes da igreja batista; membros de partidos politicos e alguns representantes
de entidades sociais municipais, como o sindicato dos trabalhadores rurais, associagdo
de pequenos produtores, clube de maes, entre outros. O que confirma a hegemonia do
poder publico e do setor agricola nas deliberagdes do Forum.

Ao mesmo tempo, a rapidez na identificagdo dos PIDs para compor o Plano de
Acgdo, aliada as dificuldades de um periodo eleitoral (segundo semestre de 2004),
dificultou a implementagao desse CONSAD e resultou no “desengavetamento” do
estoque de projetos anteriores, sem uma avaliacdo criteriosa em termos de inclusdo
social e da seguranga alimentar.

Assim, o processo de identificagdo e elaboragdo dos PIDs, para a composi¢ao do
Plano de A¢ao encaminhado ao MDS pela EIR responsavel, desconsiderou ou nao
identificou PIDs importantes, justamente aqueles que abarcam os segmentos sociais
excluidos. Como pode ser verificado no quadro 3.1, os PIDs com maior pontuagdo, de
acordo com a metodologia apresentada, foram o da Pastoral da Crianga, Movimento da
Mulheres Camponesas, Reforma Agraria e Pastoral da Saude. Enquanto os outros PIDs:
Apicultura, Lavouras Comunitarias e Criacdo de Animais de Pequeno e Médio Porte
receberam baixa pontuagao.

Numa comparagdo entre os dois grupos de PIDs, ¢ possivel verificar que o
impacto dos projetos ja consolidados ¢ bem maior que aqueles a serem implementados,
pois os projetos consolidados ja contam com uma estrutura basica que precisa ser
ampliada ou consolidada, lidando diretamente com publico beneficiario. Enquanto que,

para novos projetos, toda uma estrutura necessita ser criada. Conseqlientemente, 0s
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custos dos projetos consolidados sdo menores, se comparados com os projetos novos, €
ainda propiciam um alcance muito maior, haja vista a experiéncia acumulada, a
presencga de importantes segmentos sociais organizados etc., ou seja, nesse consorcio, 0s
pequenos projetos sdo mais inclusivos com reduzido custo por beneficidrio.

Também ¢ importante ressaltarmos a dificuldade do Foérum em construir
pequenos projetos que poderiam gerar melhores resultados. A grande preocupacao dos
membros do CONSAD, particularmente, os que representam os municipios, foi a de
selecionar projetos que viabilizassem o acesso aos recursos destinados ao CONSAD
com a devida distribui¢ao pela logica municipal. O que resultou em projetos caros com
reduzido impacto sobre a populagcdo em inseguranga alimentar.

Quando analisado o conjunto de PIDs por meio da légica do desenvolvimento
territorial e da seguranga alimentar, é possivel verificar distintas situa¢des: de um lado,
PIDs consolidados ou ndo, sdo capazes de promover as duas logicas; do outro, existem
PIDs mais centrados na seguranca alimentar com pouca capacidade de fomentar o
desenvolvimento socio-econdmico, e, ainda, os PIDs difusos, sem resultados
significativos nas duas logicas.

Assim, um PID como o da Pastoral da Crianca recebe uma nota elevada em
funcdo do baixo custo, por estar presente em quase todos os municipios, pelo elevado
numero de beneficiados atendidos, porém ele apresenta baixa capacidade de gerar um
processo de desenvolvimento, embora contribua enormemente para reduzir a
mortalidade infantil, o que ndo é pouco. A mesma situagdo vale para o PID Pastoral da
Saude.

Por outro lado, um PID como o Movimento de Mulheres Camponesas tem
capacidade de liderar um processo de desenvolvimento em torno de si, levando em
consideracdo a seguranca alimentar. Enquanto PIDs, como o de Apicultura Regional,
podem se tornar importantes no desenvolvimento, embora ndo estejam consolidados.

Portanto, embora um PID receba uma nota alta, pode ndo necessariamente
fomentar o desenvolvimento territorial, o que revela que a metodologia de identifica¢do
e classificagdo de PIDs ndo diferencia projetos de combate a inseguranga alimentar dos
projetos fomentadores do desenvolvimento territorial.

Outro problema verificado, que dificulta a consolidacdo de um pacto social para
promover o desenvolvimento do territorio, estd no grande numero de municipios

selecionados para comporem o CONSAD, principalmente, se levarmos em consideragdo
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a distancia entre eles. Alguns municipios distam até mais de 300 kms uns dos outros™.
Isso causa grande isolamento municipal e impde dificuldades, inclusive, financeiras,
para os membros do CONSAD para a realizacdo de atividades conjuntas. Isso ¢
agravado ainda mais, quando o poder politico municipal ndo apdia o projeto.

Por outro lado, quando o poder publico oferece o apoio necessario para que os
membros da sociedade civil possam participar do forum, ocorre uma certa cooptagao,
pois ¢ exigido, no minimo, um apoio em troca. O que denota que projetos defendidos
pelo poder publico ganham prioridade, mesmo que ndo gerem tantos resultados em
comparagdo com outros projetos. Se essa cooptacdo nao for aceita, o apoio ¢ retirado, e
o membro do CONSAD perde a capacidade de participagao.

Para superar as dificuldades em relagdo as distancias, os proprios membros do
CONSAD desmembraram o consércio em dois sub-grupos para facilitar suas atividades.
Assim, seria interessante pensar no desmembramento desse consorcio em dois, ja que se
constituem duas areas distintas quanto a aglutinagdo de liderangas politicas e dos
movimentos sociais, facilitando o espaco de consertagdo. Poderiam ser criados dois
novos CONSADS, que poderiam inclusive, incorporar novos municipios mais proximos
que ficaram de fora da selegdo atual. Um CONSAD envolveria os municipios de
Paranhos, Sete Quedas, Tacuru, Iguatemi, Japora, Mundo Novo, Eldorado, Itaquirai e
Navirai. O outro grupo seria formado pelos municipios de Coronel Sapucaia, Amambai,
Aral Moreira, Laguna Caarapa, Ponta Pora, Antonio Jodo, incorporando, ainda, novos
municipios como Caarapd e Juti, que também sdo municipios com baixos indicadores
sociais e vizinhos.

Ainda com relagdo ao poder publico, apesar dos projetos desenvolvidos pelo
governo estadual, o seu pouco envolvimento no periodo de instalagio do CONSAD
Iguatemi reduziu o interesse de alguns municipios, além de diminuir, também, a
credibilidade junto a sociedade civil. Pois, para os membros do CONSAD, o Governo
Federal esta muito “distante” de sua realidade, sendo que o didlogo estabelecido com
essa esfera ¢ complicado e caberia ao estado uma facilitacdo nesse processo.

Tal situacdo revela que o proprio MDS falhou com relagdo ao estabelecimento
de um maior didlogo com o consorcio, visto que, para a grande maioria dos membros, a
proposta dos CONSADs era uma novidade, o que requeria maior orientagdo € um

acompanhamento mais proximo. Aliado a esse fato, o descrédito foi ampliado em

30 Esta situagdo se torna mais grave, pois a ligagdo entre alguns municipios no ambito desse consorcio é
por vias ndo pavimentadas.
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funcdo do atraso na liberagdo de recursos prometidos ao longo de 2004 ¢ que ndo
ocorreu.

Por fim, em funcdo do poder publico de dois municipios (Amambai e Antonio
Jodo) terem declarado o desinteresse em participar do consorcio’', a sociedade civil
local foi excluida da formagao do consorcio, pois a prefeitura ndo delegou membros da
sociedade civil a participar, nem a EIR os convidou. Assim, os municipios foram
excluidos. No entanto, ¢ interessante corrigir essa falha, porquanto a sociedade civil
pode desempenhar o seu papel e, numa nova elei¢do municipal, o poder ptblico pode
vir a participar, sendo os espagos para embates ficam reduzidos. Como ocorreu com a
exclusao de prioridade do PID Pastoral da Crianga, identificado pela equipe UFU como
prioritario, mas ndo pelo consorcio, alegando que o municipio de Amambai, ao qual
seriam destinados os recursos, ndo se fazia presente. Ou seja, esse processo contribui

para a reducdo de pacto territorial para o conjunto de municipios selecionados.

3.3 — O CONSAD Entorno de Brasilia

3.3.1 — Constituicio do CONSAD Entorno de Brasilia

O CONSAD Entorno de Brasilia ¢ composto por 10 municipios: Abadinia,
Agua Fria de Goias, Aguas Lindas de Goias, Alexania, Cocalzinho de Goias, Corumba
de Goias, Mimoso de Goias, Padre Bernardo, Pirendpolis e Santo Antonio do
Descoberto, todos no Estado de Goids, entretanto esses municipios estdo concentrados
na parte oeste do Distrito Federal, Mapa 3.1.

O processo de ocupagdo desse espago geografico, assim como do estado de
Goias, remonta ao ano de 1720, com registros das exploragdes de minerais preciosos. A
decadéncia da atividade mineradora levou a um processo de despovoamento da regido,
que passou a ser constituida, principalmente, por pecuaristas e pequenos agricultores.
Somente a partir de meados do Século XX, com a constru¢do de Brasilia, inaugurada
em 1960, ¢ que a regido recebeu um novo fluxo migratorio.

Outro evento fundamental para a compreensao da dindmica sdcio-econdmica dos

municipios do Entorno ¢ a expansdo da fronteira agricola sobre as terras do Cerrado,

31O desinteresse de ambos os municipios estavam relacionados & posi¢do do prefeito municipal:
Amambai por questdo politica partidaria local e Antdnio Jodo pelo desinteresse do proprio prefeito,
afirmando que ndo despenderia recursos em projetos sociais do governo federal, pois ndo geram
resultados efetivos.
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que se iniciou em meados dos anos de 1970, sendo que todos os municipios desse
consorcio estdo localizados nessa morfologia. A adog¢do de um novo padrao
tecnologico, o da Revolucdo Verde, promoveu um grande incremento na producdo de
graos da regido.

Fato marcante, entretanto, para a maioria dos municipios do Entorno de Brasilia,
¢ que os fluxos migratorios continuaram acentuados, principalmente, para os municipios
mais proximos de Brasilia. De uma maneira geral, os 10 municipios do consorcio
apresentaram um crescimento populacional de 65% na década de 1990, e
transformaram-se alguns deles, anteriormente agrarios, em “cidades dormitdrios”, num
curto periodo de tempo. Um crescimento a taxas preocupantes, provocado pela atragao
da populacdo em busca de oportunidades de emprego e renda que a capital federal
pudesse oferecer.

Esse CONSAD abrange 4,3% da area total do Estado de Goids, numa area de
14.608,2 Km?. A populagdo total de seus dez municipios era de 260.452 habitantes, de
acordo com o Censo Demografico do IBGE de 2000, entretanto informagdes colhidas
nas prefeituras indicam rdpido crescimento nos ultimos anos, em decorréncia da
intensificagdo da migracdo. A populacdo esta distribuida assimetricamente entre os 10
municipios, a saber: dois municipios maiores (Santo Antonio do Descoberto, com
51.897 habitantes, ¢ Aguas Lindas de Goias, com 105.746 habitantes), os demais
contam com populacdo abaixo de 22.000 habitantes (Tabela 3.3). Nos municipios
maiores, prevalece uma elevadissima taxa de urbanizagdo, como ¢ o caso do municipio
de Aguas Lindas de Goias, que registra 99% de populagio residente no nicleo urbano,
enquanto, nos municipios menores, a concentragdo urbana varia de 35% (Agua Fria de
Goias) a 79,4% (Alexania).

De acordo com representantes do poder publico local, os dois maiores
municipios desse consorcio enfrentam um crescimento demografico desordenado. Fato
confirmado pelos dados estatisticos da estimativa populacional do IBGE para julho de
2005, pelos quais, Santo Antonio do Descoberto compreende uma populagdo total de
74.867 habitantes, a uma taxa de crescimento geométrico superior a 7,0% ao ano,
enquanto Aguas Lindas de Goias aparece com 159.294 habitantes e taxa de crescimento
geométrico ainda maior, superando 8,0% ao ano.

Os municipios integrantes do CONSAD Entorno de Brasilia sdo fortemente
afetados, em multiplas dimensdes, pela singularidade geografica que ocupam: sua

inser¢ao socio-econdomica depende fortemente de inter-relagdes com a capital federal,
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ocorrendo um transbordamento urbano de Brasilia sobre esses municipios, com
elevacdo da demanda de bens (produtos agricolas, artesanatos, entre outros) e servigos
(hotéis-fazenda, restaurantes rurais etc.), mas, especialmente, forca de trabalho,
merecendo destaque para a for¢a de trabalho de baixa qualificagcdo. Nesta perspectiva,
as duas cidades mais populosas desse territorio reservam-se ao papel de cidades-
dormitorio da capital federal, embora, em outras cidades, também se encontre esse
mesmo papel.

Desse modo, como chama a atengdo Mello (2001), esse processo de ocupacao
foi integrador, a medida em que inseriu a regido no restante do territério nacional, e
desintegrador, a propor¢ao que transformou estruturas preexistentes em novas formas de
ocupac¢do, por novos agentes. Entretanto essa ocupacdo, ocorrida de maneira abrupta e
sem planejamento, vem formando enormes bolsdes de pobreza, especialmente, no
entorno do Distrito Federal.

Pode se perceber que parte dos problemas sociais que vém surgindo a partir do
crescimento desordenado ¢ transferido para o estado de Goias, uma vez que parte da
populagio vem “adotando” as cidades deste estado para residirem. E em fungio desses
desdobramentos que a EIR Novas Fronteiras procurou mostrar que os municipios do
CONSAD Entorno de Brasilia vém enfrentando sérios problemas sociais, como a falta
de emprego, a falta de infra-estrutura urbana bésica (agua encanada, rede esgoto, falta
de pavimentacdo etc.) e a caréncia de servigos basicos suficientes para atender a toda a
populagdo, particularmente, a assisténcia a saide. A falta de hospitais equipados nos
municipios leva a uma sobrecarga nos hospitais publicos de Brasilia.

De acordo com o Projeto de Cooperacdao Técnica FAO/MESA (2004), as taxas
de desocupacdo, na maioria dos municipios do CONSAD, sdo bastante elevadas,
superiores a 15% e, em alguns casos, ultrapassam os 20%. O que mostra que, no
periodo recente, as economias locais e os impulsos multiplicadores de ocupacdo
origindrios de Brasilia tém sido insuficientes para absorver a mao-de-obra da regido do
Entorno, mesmo quando se consideram apenas a ocupacao e as atividades precarias.

Ainda de acordo com o relatério, os municipios de Pirenopolis e,
principalmente, Cocalzinho de Goids constituem-se em notorias exce¢des em relacdo
aos demais municipios do CONSAD, no que diz respeito a taxa de desocupacao,
apresentando indices de 10,31% e 7,31% respectivamente. Interessante observar, ainda,
que, no caso do primeiro, devido a presenca de riquezas naturais e culturais, as

atividades ligadas ao turismo sao as principais fontes na geracao de renda e emprego.
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Além das elevadas taxas de desemprego, a baixa capacidade de arrecadacao
municipal, em funcdo dos baixos salarios da populacdo local, da baixa atividade
industrial, entre outros e do elevado crescimento populacional, cria um quadro de
dificuldades no atendimento a demandas de servigos de infra-estrutura social.

Os dados da Tabela 3.3 confirmam parte dessa situagdo apresentada, pois o
percentual de pobres e indigentes nos municipios que formam o CONSAD ¢ bem
superior a média do estado, que apresenta percentuais de 26,65 e 9,77, respectivamente.
Por meio desses dados, pode-se observar que os municipios de Agua Fria de Goias,
Mimoso de Goias e Padre Bernardo possuem, em termos percentuais, um elevado
nimero de pessoas pobres. Enquanto, em Aguas Lindas de Goias, o registro absoluto de
pessoas pobres € elevado, sdo quase 35 mil pobres, de acordo com os dados do Atlas de
Desenvolvimento Humano de 2000. Esse municipio merece atencao especial devido ao

crescimento populacional vertiginoso e desorganizado, além do niamero de pobres.

TABELA 3.3 — Populacio total, percentual e numero de pobres e indigentes nos
municipios do CONSAD Entorno de Brasilia, 2000

Municipios Populagio | % de N° de % de N°de
pobres | Pobres | indigentes | Indigentes
Abadinia 11.452 | 41,79 4.786 15,07 1.726
Agua Fria de Goias 4.469 | 52,71 2.356 28,83 1.288
Aguas Lindas de Goias 105.746 | 32,97 34.864 13,25 14.011
Alexania 20.047 | 40,96 8.211 14,65 2.937
Cocalzinho de Goias 14.626 | 45,67 6.680 20,92 3.060
Corumba de Goids 6.655 | 25,11 1.671 10,02 667
Mimoso de Goids 2.801 | 60,52 1.695 29,87 837
Padre Bernardo 21.514 | 50,15 10.789 24,27 5.221
Pirenop6lis 21.245 | 39,78 8.451 17,06 3.624
Santo Ant. do
Descoberto 51.897 | 39,25 20.370 17,12 8.885
Total do territorio 260.452 - 99.873 - 42.256
Goias 5.003.228 | 26,65 | 1.333.360 9,77 488.765

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Outro indicador que indica a dramaticidade das condi¢des de vida dos
municipios que fazem parte do CONSAD Entorno de Brasilia ¢ o nimero de indigentes
que eles possuem. Ao se observar os dados da Tabela 3.3, verifica-se que os mesmos
municipios que apresentaram elevados percentuais de pobres sdo os que também

possuem as maiores taxas de indigentes dentre os demais. Novamente, a atencdo deve

103



ser dada para o municipio de Agua Linda de Goiés, que, em termos absolutos, possuia
mais de 14 mil habitantes abaixo da linha da indigéncia no ano de 2000.

Essas constatagdes reforcam a necessidade de identificar projetos de
desenvolvimento que visem a incorporacdo dos excluidos em todos os municipios. Pois,
nesse territorio reside apenas 5,2% da populacdo do Estado, mas concentra 7,5% do
total de pobres e 8,6% dos do total indigentes.

A despeito de tudo isso, pode-se constatar uma melhoria dos indicadores do
IDH-M (indice de Desenvolvimento Humano nos Municipios), em todos os municipios,
entre 1991 e 2000. Mas ¢ importante ressaltar que ainda se apresentam baixos em
comparacao com a média estadual e nacional, portanto, novamente, todos os municipios
do consorcio expdem indicadores bem piores que a média do Estado, que ¢ de 0,776,
préxima a média nacional, que é de 0,766. Conforme dados da Tabela 3.4, Aguas Frias
de Goias, Alexania e Mimoso de Goids possuem um IDH inferior a 0,700, enquanto o

restante dos municipios ndo superam 0,725.

TABELA 3.4 — Indicadores sociais dos municipios do CONSAD Entorno de
Brasilia, 2000

Municipios IDH Renda Tx de Média de | Expectativa

per capita | analfa- | escolaridade de vida

Tismo Adultos (Anos)
Abadiania 0,723 168,31 17,55 4,24 69,6
Agua Fria de Goias 0,695 143,08 | 22,12 3,28 68.4
Aguas Lindas de Goias 0,717 150,35 12,76 4,80 68,6
Alexania 0,696 168,61 17,68 4,14 64,8
Cocalzinho de Goias 0,704 138,40 | 20,06 3,73 69,1
Corumba de Goids 0,716 175,44 | 20,60 3,71 68,8
Mimoso de Goias 0,664 117,30 | 27,46 2,97 67,5
Padre Bernardo 0,705 163,15 19,60 3,80 66,8
Pirenop6lis 0,713 180,76 | 17,39 4,59 67,6
Santo Ant. do Descoberto | 0,709 141,71 15,73 443 68,0
Goias 0,776 285,96 | 11,93 5,66 69,7

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Em tal situagdo, a renda per capta média nos municipios integrantes do
CONSAD Entorno de Brasilia ¢ muito baixa, conforme pode ser observado na Tabela
3.4, variando de R$ 117,30 no municipio de Mimoso de Goias a R$ 180,76 no
municipio de Pirenopo6lis. SO para dar uma idéia da dimensao da baixissima renda per
capta do territério, a maior média equivale a 63,2% da média estadual, que ¢ de RS

285,96, pouco inferior a média brasileira.
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E importante observarmos novamente que o municipio de menor renda per
capita média (Mimoso de Goids) também registra a mais elevada taxa de analfabetismo,
com 27,46% de analfabetos, e a menor escolaridade média para adultos, com apenas
2,97 anos por habitante. Nao obstante, mesmo nos demais municipios do CONSAD,
esses indicadores de escolaridade posicionam-se bem abaixo das médias estadual e
nacional. O que requer investimentos pesados por parte do poder publico para melhorar
a escolaridade dessa populagdo.

Portanto, o CONSAD Entorno de Brasilia requer um projeto de desenvolvimento
territorial com a¢des coordenadas das trés esferas de governo, juntamente com a
participacdo da sociedade civil, para o combate a pobreza como forma de redugdo da
inseguranga alimentar em que vive boa parcela de sua populacdo. Além dessa acao,
como ja vimos, a regido carece de programas sociais e de outros programas para atender
as demandas por infra-estrutura social basica.

Se, de um lado, suas caréncias saltam aos olhos, de outro, a proximidade de um
mercado consumidor com elevada renda per capita, como ¢ o de Brasilia e de todo o
Distrito Federal, além de Goiania, cria uma potencialidade para solucionar parte dos
problemas territoriais. Assim, a escolha acertada de projetos intermunicipais de
desenvolvimento ¢ fundamental para os primeiros passos na superagdo dos problemas
sociais que vive boa parte da populacdo desse consorcio.

Com relagdo a organizagdo local dos municipios envolvidos no CONSAD,
constata-se, inicialmente, a presenga de uma dualidade. Por um lado, todos os
municipios contam com trés ou mais conselhos municipais (educagdo, satde, crianga e
adolescente, turismo, meio ambiente, entre outros), € também possuem, exceto
Corumba de Goias, o programa federal PETI (Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil), indicando um grau minimo de organizacao intra-municipal.

Por outro lado, trés municipios possuem o PNRA (Programa Nacional de
Reforma Agréria): Abadiania, Agua Fria de Goias e Pirendpolis e quatro municipios o
PRONAF-IE (Programa Nacional de Agricultura Familiar-Infra-estrutura): Agua Fria de
Goids, Corumbad de Goids, Padre Bernardo e Pirendpolis. O que revela a pouca
participagdo da sociedade civil na implementagao de politicas publicas.

Nesse mesmo sentido, existem algumas experiéncias intermunicipais sem
grandes impactos efetivos sobre os municipios desse consorcio. Como foi a institui¢@o
da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno — RIDE — em

1998, abrangendo 22 municipios, inclusive, os 10 que constituiem o CONSAD, sem
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resultados significativos até o ano de 2005. Para alguns prefeitos que participam do
RIDE ¢ necessaria uma nova articulagao entre os municipios.

Outra experiéncia intermunicipal ¢ o Promeso — Programa da Mesorregido de
Aguas Emendadas — do Ministério da Integragdo Nacional, que abriga 99 municipios,
entre os quais, os 10 do Consad. Este Programa subdivide o territorio em 13
microrregioes, sendo 9 em Goias e 4 em Minas Gerais. Os municipios do CONSAD
estdo situados na microrregido denominada Entorno, que retine 20 municipios de Goias.
No entanto o programa ndo gerou resultados significativos, o que contribuiu para
ampliar o ja desacreditado programa por parte do poder publico local.

Por fim, foi constituido, em 2001, o Conagua Alto Tocantins — Consodrcio
Intermunicipal de Usudrios de Recursos Hidricos para Gestdo Ambiental da Bacia
Hidrografica do Alto Tocantins (englobando os municipios de Agua Fria de Goias,
Cocalzinho de Goiés, Padre Bernardo e Mimoso de Goids), sendo seus membros as
prefeituras municipais, os produtores rurais, as organizagdes da sociedade civil, entre
outros participantes. Esse consocio foi criado com o objetivo de solucionar os
problemas da sub-bacia, promovendo o desenvolvimento sustentdvel na regido por meio
do uso eficiente dos recursos naturais, em especial, a 4gua, também sem resultados
eXpressivos.

Essas constatagdes em relacdo a alguns consorcios envolvendo poder publico e
sociedade civil confirmam parte do debate que apresentamos no capitulo 1, de que
muitos consércios sdo criados apenas para legitimar uma agdo publica, sem grandes
impactos na organizagao social local, o que ndo permite a emergéncia de liderangas com
capacidade de assumir o papel de atores do desenvolvimento territorial.

Do mesmo modo, as experiéncias de acdes articuladas da sociedade civil, com
énfase no desenvolvimento do territorio do CONSAD, sdo baixissimas. Nao existem
acoes da Comissdo Pastoral da Terra (CPT) e do Movimento dos Trabalhadores Sem
Terra (MST), entre outros movimentos de contestacao da estrutura fundiéaria.

Outras experiéncias importantes da sociedade civil presentes em quase todo o
territério nacional praticamente inexistem nestes municipios, como ¢ a presenga da
Pastoral da Crianga ou da rede Caritas do Brasil. Com rela¢do a Pastoral da Crianga,
algumas pardquias desempenham um trabalho isolado e pouco significativo em relagao
ao consorcio. Assim, a sociedade civil local ndo atua como lideranga intermunicipal. O
maximo que existe sdo agdes isoladas e pontuais em cada municipio, a depender da sua

historia.
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Nesse contexto, ao se implementar um projeto de desenvolvimento territorial
para esse conjunto de municipios, ¢ preciso levar em consideragdo a fraca articulacao
intermunicipal no nivel social e publico. Para muitos dos atores convidados a participar
da implementagdo do consorcio, foi uma novidade debater a articulagdo intermunicipal
entre poder publico e sociedade civil, no qual, esses atores foram convidados a atuar
como protagonistas na constru¢do de um plano para o desenvolvimento de seu territério.

E nessas circunstancias que a EIR Novas Fronteiras articulou a problematica
implementagdo do CONSAD Entorno de Brasilia. Problematica, em decorréncia da
situacdo ja desenhada e pelo fato de que a EIR ndo possuia nenhum enraizamento nas
localidades do CONSAD?%,

Prosseguindo no processo de implementacdo, ao longo do segundo e terceiro
trimestre de 2004, foram executados a segunda e terceira fase, que consistiram na
implementa¢do e na fragil consolidacdo do CONSAD, seguindo, em parte, 0s passos
indicados pelo MDS. O resultado final foi a elaboragdo do Plano de A¢ao, fruto desse
fragil processo de consolidagdo, com seus poucos embates, pactuado e encaminhado ao
MDS para apreciagdo e implementagdo dos projetos territoriais.

Assim, o Plano de Ac¢do encaminhado ao MDS contempla projetos como:
Projeto da Cooperativa de Cadeias Produtivas de Residuos Solidos; Projeto
Intermunicipal da Agricultura Familiar; Projeto Galpao do Produtor; Projeto Associagao
dos Produtores Rurais de Cachoeira de Aguas Frias de Goias; e Projeto Hortas

Assistenciais Comunitarias.

3.3.2 — Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento do CONSAD Entorno de
Brasilia

Ao analisar os projetos “identificados” nesse CONSAD, a partir da constitui¢ao
do Forum, fica evidenciado o grande centralismo das a¢des pela EIR, que ignorou certas
orientacdes do MDS e dificultou uma analise pormenorizada de cada projeto. Desde ja,
esses projetos encaminhados por meio da EIR revelam a falta de capital social existente
na regido, a falta de articulagdo intermunicipal e de um processo participativo que
envolva o diagnoéstico, o debate e a elaboracdo, a partir do Forum do CONSAD, para a

devida constituicao dos PIDs. A elaboragdo dos projetos que formaram o Plano de A¢ao

32 Os trabalhos de sensibilizagio e mobilizagdo também comegaram em fevereiro de 2004, logo apés a
assinatura do contrato entre 0 MDS e o Governo do Estado.
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foi conduzida pela EIR Novas Fronteiras, que retirou da sociedade civil o papel de
protagonista do seu proprio desenvolvimento.

Nesse problemdtico processo, ndo foi identificado nenhum PID consolidado.
Assim, os projetos elaborados partem de uma experiéncia local, de um potencial natural
ou geografico ou da boa intengdo de alguns dos participantes do CONSAD. Aliado a
esse fato, a forma como os projetos foram apresentados no Plano de A¢ao torna bastante
complexa a caracterizacdo dos PIDs por meio da metodologia aqui utilizada. Pois o
documento foi organizado em Acdes Estratégicas e Linhas de Acdo, sempre bastante
abrangentes e que nao permitem identificar claramente acdes objetivas, a idéia guia, os
executores € os beneficiarios, como pode ser percebido na caracterizagdo sintese dos
projetos apresentados a seguir:

1) Projeto Cooperativa de Cadeias Produtivas de Residuos Soélidos: esse projeto
pretende reunir os municipios de Santo Anténio do Descoberto, Aguas Lindas de Goias
e Abadiania com o proposito de coletar, separar e processar o lixo. Os dois primeiros
municipios apenas coletariam e separariam o lixo, o qual seria processado em uma
industria que deveria ser construida em Abadidnia com financiamento estimado pela
Fundag¢do Banco do Brasil para a aquisicdo de equipamentos (esteira, prensa € maquina
de lavagem) no valor de R$ 150.000,00. Os municipios envolvidos e a Secretaria de
Industria e Comércio do Estado de Goias entrariam com um valor estimado de R$
90.000,00 para a constru¢do do galpao, incluindo o custo do terreno, sendo que o
numero de beneficidrios e a renda gerada sdo vagos.

2) Projeto intermunicipal da agricultura familiar: esse projeto pretende abarcar
os municipios de Mimoso de Goias, Agua Fria de Goias e Padre Bernardo com o
objetivo de aproveitamento do forte potencial natural de agua, piscicultura, argila e
produgdo de mandioca, que sdo abundantes nesses municipios. No entanto o projeto nao
deixa claro o nimero de pobres e indigentes beneficiados, as entidades envolvidas, entre
outros.

3) Projeto “Galpao do Produtor” na BR 060: o projeto pretende reunir, num
galpdo a margem da Rodovia BR 060, que liga Goidnia a Brasilia, produtores dos
municipios de Abadiania, Corumba, Cocalzinho de Goias e Pirenopolis, com
aproveitamento do potencial regional a partir do intenso fluxo de veiculos,
comercializando produtos relacionados com o artesanato local, hortifrutigranjeiros e

produtos alimentares (leite, queijo etc.).
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De outro lado, ainda foram apontados alguns projetos municipais que vém
buscando uma articulagdo intermunicipal e podem vir a constituir-se como PIDs
mediante a sua expansdo. Como o projeto da Associa¢do dos Produtores Rurais de
Cachoeira de Aguas Frias de Goias, com o proposito de comercializagdo coletiva de
leite. A entidade ja possui um resfriador coletivo de leite (com capacidade de
processamento de 4000 litros), atendendo apenas ao municipio de Aguas Frias e tendo,
perto de, 150 pessoas como beneficidrias.

Portanto, esses projetos ndo podem ser enquadrados com PIDs consolidados, no
maximo, sdo projetos emergentes, que precisam ser mais bem estruturados, como:
definir a idéia guia, definir claramente os beneficidrios, construir um pacto politico,
garantir uma viabilidade institucional, criar uma sustentabilidade financeira para se
constituir em PIDs que poderdo ser implementados. Mesmo assim, procuramos estimar
algumas informacgdes primadrias para classificar esses projetos por meio da Matriz de
identificacdo de PIDs (Quadro 3.2).

A Equipe UFU, com todo o trabalho de identificacdo, caracterizagdo e
classificagdo de PIDs, também ndo encontrou PIDs consolidados nesse consorcio,
apenas duas iniciativas locais com potencial de geracdo de emprego e renda (Artesanato
¢ Vida e Hortas Assistenciais). No entanto esses projetos necessitam de suporte técnico,
financeiro e organizacional para se consolidarem como PIDs. Esses projetos estio em
fase de estruturacdo ¢ sdo os dois ultimos sintetizados na Matriz de Identificacdo de

PIDs conforme Quadro 3.2, bem como sdo apresentados logo a seguir.

PIDs / Critérios de | Cooperativa | Agricultura | Galpiao do | Artesanato Hortas
avaliacdo de solidos familiar produtor é vida assisténcias
Pacto politico 2 1 2 4 4
Abrangéncia no 2 5 2 1 2
CONSAD

Impactos sobre o 1 3 1 1 2
n°. de indigentes

Impacto sobre o 1 2 1 1 1
n°. de pobres

Viabilidade 2 1 1 4 4
institucional

Mecanismos de 2 1 2 3 3
decisdo

Sustentabilidade 3 2 3 4 3
financeira

Riscos do projeto 3 2 3 4 2
Pontuacao final 16 17 15 22 21

QUADRO 3.2 — Matriz de pontuagdo dos PIDs do CONSAD Entorno de Brasilia
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1) O Projeto Intermunicipal Artesanato ¢ Vida estd em fase de consolidacao e
agrega dois municipios que apresentam caracteristicas semelhantes quanto a atividade
do artesanato. Essas atividades sdo desenvolvidas por grupos de artesdos que trabalham
em suas proprias casas, com poucos recursos técnicos, ¢ comercializam o0s seus
produtos de forma isolada. Existem 04 (quatro) grupos de até 10 (dez) pessoas, com
trabalhos artesanais, por municipio, que tém a base de sua produ¢do em matérias-primas
como: couro, tecido, plastico, gesso etc..

O desenvolvimento da atividade artesanal pode resultar em melhores condigdes
de vida para as familias dos artesaos que estdo nos municipios envolvidos, tanto porque
permite a esses artesdos consolidar suas atividades de gerar de renda, bem como
incorporar outros artesdos nos proprios municipios ou nos municipios vizinhos que
tenham certa tradicdo. Além de permitir um maior intercdimbio por meio da
comercializacdo, que atinge toda a regido, inclusive, o Distrito Federal, que possui um
dindmico comércio de artesanato, sendo o destino de grande parte dessa produgao.

Para a implementagdo do projeto, varias demandas foram levantadas, desde a
aquisicdo de matéria-prima até maquinas e equipamentos especializados para a
confeccdo dos produtos artesanais, além de cursos de capacitacio e formagao
profissional. Todos os custos apontados no projeto requerem R$ 70.000,00 para a
consolidacdo e a multiplicacdo das atividades artesanais nos municipios identificados no
projeto beneficiando, num primeiro momento, 64 artesoes.

2) O Projeto Intermunicipal Hortas Assistenciais também estda em fase de
consolidagdo, com capacidade efetiva de geracao de emprego e renda, que permite aos
municipios envolvidos minimizar os seus problemas quanto ao abastecimento local de
verduras e legumes. O projeto contard com o apoio da OSCIP® CODEALGO
(Companhia de Desenvolvimento Aguas Lindas de Goias).

O objetivo ¢ aproveitar a atividades de producdo de hortalicas e legumes dos
pequenos proprietarios (sitiantes e chacareiros) dos municipios de Aguas Lindas de
Goias (50), Santo Anténio do Descoberto (30) ¢ Cocalzinho de Goias (20), totalizando
100 agricultores familiares, que produzem precariamente; criando, assim, uma
importante fonte de complementacdo da cesta de alimentos do dia-a-dia desses

agricultores e, a0 mesmo tempo, uma fonte geradora de renda monetéaria. Sendo que a

33 Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Publico.
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atividade de comercializagdo poderd ocorrer em municipios diferentes dos envolvidos,
gerando novos postos de trabalho indireto, aumentando a renda do territorio.

A execucdo do projeto deverd utilizar uma area total de 100.000m?, ocupando,
em média 3 pessoas por familia, totalizando 300 pessoas. Nuimero que pode ser
facilmente ampliado, quando estendido aos moradores urbanos. Porém ha uma série de
dificuldades a serem superadas para a sua implementagdo. E necessario promover um
intenso programa de capacitagcdo que possibilite aos beneficidrios adquirir conhecimento
de técnicas de plantio, colheita e comercializacdo, bem como atualizar aqueles que ja
possuem experiéncia na producdo das culturas selecionadas. Também sido necessarios
investimentos para a compra de insumos e material de uso manual, além da locacdo de
um trator com os implementos necessarios para o preparo inicial do solo. Todas as
demandas levantadas para a implantacdo do projeto foram estimadas em,
aproximadamente, R$ 100.000,00.

Portanto, todo o trabalho de identificagdo de PIDs ndo resultou em projetos
consolidados com articulagdo intermunicipal, mas indicou algumas possibilidades de
constitui¢do de PIDs. No entanto os dois PIDs em consolidagdo apontados pela equipe
UFU obtiveram maior pontuagdo, em parte, por se basear em iniciativas locais com
possibilidades reais de expansao e pela clareza do publico beneficidrio que se aproxima
dos objetivos gerais dos CONSADs. Enquanto os projetos direcionados pelo forum do

CONSAD optaram pelo generalismo, recebendo uma pontuagao menor.

3.3.3 — Analise geral do CONSAD Entorno de Brasilia

Toda a dificuldade mostrada acima, para identificar PIDs consolidados, revela
problemas estruturais e conjunturais na constituicdo desse territdrio que precisam ser
superados para a promog¢ao do seu proprio desenvolvimento.

Dentre os problemas estruturais que podemos apontar estd a propria constituigao
do CONSAD, que reuniu municipios com caracteristicas muito distintas dentro de um
mesmo espaco de concertagdo. Os proprios membros mencionaram as dificuldades de
trabalhar com tamanha diversidade, principalmente, uma articulagio comum. O que
vem dificultando a consolidagdo do consorcio, refletindo diretamente na consolidagao
do Plano de A¢@o com os respectivos Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento.

Como na selecdo ndo houve envolvimento algum dos proprios municipios,

acabou-se por reunir municipios com elevado grau de heterogeneidade intermunicipal.
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Por exemplo, ao colocar Aguas Frias de Goias e Cocalzinho de Goias (municipios
pequenos e eminentemente rurais), junto com Aguas Lindas de Goias e Santo Antdnio
do Descoberto (municipios eminentemente urbanos, com crescimento demografico
desordenado) o que ocasiona problemas e demandas distintas. Alids, um dos municipios
(Alexania) se negou a participar do CONSAD. Assim, ¢ dificil formar um pacto social
em torno de uma proposta comum reunindo poder publico e sociedade civil nesse
consorcio.

Nesse caso, deve-se repensar a propria selecdo dos municipios, uma vez que o
CONSAD Entorno de Brasilia insere municipios com capacidade de geragdo de renda
baseada nas atividades rurais e outros eminentemente nas atividades urbanas. O que em
si ndo seria obstidculo para o desenvolvimento, desde que as atividades distintas
pudessem ser complementares, contribuindo para a superagdo da dicotomia
rural/urbano. Nesse sentido, € preciso levar em consideragdo os atores e as agdes locais,
pois ndo adianta definir um conjunto de municipios num consorcio, se entre eles nao se
estabelecer uma interlocugao.

Outro problema que pode ser levantado estd relacionado com a limitada
articulacdo da populagdo, o que resultou na fragilidade da organizacdo social presente
no consorcio. Embora existam algumas experiéncias locais coordenadas pela sociedade
civil, nesse CONSAD, nao ha experiéncias de articulagdao intermunicipal com sucesso.
O que fica claro ¢ um déficit de agentes com “enraizamento local” em fun¢do da intensa
migracgdo intra-regional e da diversidade entre os municipios e, além disso, importantes
entidades como a Pastoral da Crianga e Céritas ndo tém uma atuacdo tdo expressiva
como ocorre em outras regides do pais.

O resultado ¢ uma grande desarticulagdo por parte da organizacdo social entre os
municipios selecionados para comporem o CONSAD, embora alguns até possuam
problemas semelhantes para serem enfrentados. Portanto, parece haver um baixo grau
de articulacao social e uma insuficiente acumulacao de capital social no territorio capaz
de diagnosticar, elaborar, executar e fiscalizar PIDs. O que vem a comprometer a
implementagdo de bons projetos relativos ao desenvolvimento territorial enquadrando a
questdo da seguranca alimentar, principalmente, quando a proposta coloca como
protagonista a sociedade civil organizada.

O que ficou evidenciado foi que boa parte dos membros ndo tive reais condi¢des
(politica, social, técnica, informacional etc.) de participar como protagonistas do

CONSAD. Para superar esse problema ¢é preciso que sejam oferecidos cursos de
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capacitagdo para os membros do CONSAD no que tange a conscientizagdo da sua
participagdo nesse espago de articulagdo, formulagdo e gestdo de projetos de
desenvolvimento territorial. Além disso, ¢ importante que esses membros sejam
capacitados para exercer o papel de multiplicadores diretos das informagdes obtidas nos
cursos, alcangando, dessa maneira, novos potenciais membros.

A falta de enraizamento local, por parte da EIR, nesse consorcio, também pode
ser apontada como um fator limitante para o sucesso da implantagdo do CONSAD.
Problema potencializado pela fragilidade da organizagdo social, que necessita ainda
mais da atuagdo e da presenca dessa entidade no desenrolar das atividades sem o
necessario envolvimento com o territorio.

Em funcdo da fragil articulagdo da sociedade civil, quem sobressai nesse
processo sdo os representantes do poder publico, que passam a defender seus proprios
projetos, sendo que estes ndo necessariamente representam o objetivo da proposta do
CONSAD. Freqiientemente, os representantes das prefeituras locais também sao os de
ONGs, o que também explicita a fragilidade do capital social na regido do CONSAD
Entorno de Brasilia. Nesse CONSAD, ocorreu o mesmo fato que no CONSAD
Iguatemi, sendo que os “projetos” elaborados para compor o Plano de A¢do buscavam
maximizar o acesso ao montante de R$ 2 milhdes disponibilizados pelo MDS entre os
municipios.

Nesse consorcio, a limitagdo de atores sociais reflete-se na composicdo do
Forum, em que se faziam membros: representantes do executivo municipal (do prefeito
até secretarios); vereadores e ex-vereadores; extensionistas da EMATER; agricultores
familiares; representantes de igrejas; pessoas ligadas ao turismo local e representantes
de entidades sociais municipais como ONGs, sindicato dos trabalhadores rurais,
associag¢do de bairros, entre outros. Essa composi¢do também revela o carater rurbano
desse CONSAD, com membros propondo agdes tipicamente urbanas enquanto outros
faziam a defesa do meio rural sem a superagao da dicotomia rural/urbano.

A falta de autonomia financeira do CONSAD também contribui para o aumento
de influéncia do poder publico sobre os membros. Muitos membros, na falta de recursos
financeiros, recorrem ao poder publico local para bancar certas atividades, como custear
viagens, sendo que, normalmente, esse mesmo poder exige em troca apoio politico.
Segundo relato dos proprios membros do CONSAD algumas liderancas consideradas de
oposi¢do, e que ndo tém recursos, por vezes, ndo participam das decisdes tomadas no

ambito do Forum.
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Uma dificuldade conjuntural foi a simultaneidade do calendario eleitoral do ano
de 2004 (eleigdes municipais), sendo que muitos membros eram candidatos ou
trabalhavam diretamente para algum candidato. Assim, o esforgo do MDS para
implementar o Programa com eficacia e rapidez dentro do ano fiscal comprometeu a
qualidade do trabalho.

Por fim, o maior envolvimento do poder publico no nivel estadual e federal ¢
fundamental. Nesse CONSAD, houve um grande descrédito em relagdo ao programa do
governo federal, tanto pelo poder publico com pelo segmento da sociedade civil, em
funcdo do atraso de algumas promessas feitas pelo MDS e que ndo haviam sido
cumpridas no momento da consolidagdo do CONSAD. Como exemplos, tem-se o atraso
na entrega dos relecentros™ e na entrega do Cartio Alimentagio.

Assim, precisa-se da maior participacdo da instdncia federal no ambito do
consorcio. Por outro lado, os representantes estaduais podem desempenhar um papel
fundamental na articulagdo com o governo federal, o que aumenta o interesse ¢ a
credibilidade dos membros envolvidos. Como ocorre coma a presenga do estado de
Goias, por meio da Agéncia Goiana de Desenvolvimento Regional (AGDR), com
participacdo efetiva nas principais reunides, cuja presenga da mais credibilidade na
constitui¢do do consorcio, uma vez que representantes diretos do estado local estdo
contribuindo com o debate. Ao mesmo tempo, estes representantes podem garantir
financiamentos por meio de fontes do estado.

Portanto, ficou claro que esse CONSAD necessita de uma reestruturagdo para
desempenhar melhor o seu papel na proposta geral do governo federal. E o relato de
alguns membros nas entrevistas do trabalho de campo revelam tal situagdo, segundo os
quais, a integracdo dos municipios do CONSAD Entorno de Brasilia num consoércio
intermunicipal estd numa fase embriondria, visto que a maioria das agdes de
desenvolvimento restringe-se ao ambito local, o que exige uma nova articulagdo e

entendimento para superar os fatores limitantes.

3 Qs telecentros sio Centros de Informatica que estdo inseridos no cardapio basico do Programa Fone
Zero para serem instalados em regides deprimidas.
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3.4 — O CONSAD Baixada Cuiabana

3.4.1 — Constituicio do CONSAD Baixada Cuiabana

O CONSAD Baixada Cuiabana concentra o menor numero de municipios dentre
0s CONSADs analisados. Ele ¢ composto por oito (8) municipios: Acorizal, Chapada
dos Guimaraes, Cuiabd, Jangada, Nossa Senhora do Livramento, Rosario Oeste, Santo
Antonio do Leverger e Varzea Grande, cuja sede estd localizada na cidade de Nossa
Senhora do Livramento.

O territorio desse consércio comegou a ser ocupado, ainda no século XVII, por
bandeirantes, que organizaram expedi¢des para capturar indigenas e buscar ouro e
diamantes. Foi exatamente a descoberta do ouro que levou a implanta¢do de lavras de
mineragdo que contribuiram para a fundacdo da cidade de Cuiaba. (CUNHA, 2002).

Com a exploragdo mineral, um significativo contingente populacional deslocou-
se para a regido, acentuando problemas de abastecimento alimentar, o que estimulou as
atividades agricolas e pecudrias e o extrativismo vegetal. Essas atividades, junto com a
exploragdo do ouro e de diamantes, marcaram as atividades econdmicas no inicio da
ocupacao da regido.

Porém, nos Séculos XVIII e XIX, registram-se um lento desenvolvimento na
regido e, somente no Século XX, ¢ que os governos estadual e federal passaram a
estimular a migracdo individual e de grupos por meio de companhias de colonizagao.
De acordo com Cunha (2002), a partir do loteamento de grandes propriedades, ¢ que
foram atraidos agricultores sulistas e nordestinos para expandir a fronteira agricola
nacional.

No entanto, a partir de meados dos anos de 1960, ja durante o Regime Militar, ¢
que o desenvolvimento agropecuario regional ganhou expressdo, tornando-se a
atividade econdmica de grande impacto. Neste sentido, além dos financiamentos
concedidos por intermédio do Sistema Nacional de Crédito Rural, destacam-se, ainda,
0s programas governamentais de incentivo a ocupacdo do cerrado brasileiro, como
foram o POLOCENTRO™ e o PRODECER™.

Essas politicas governamentais auxiliaram na difusdo do padrao tecnologico da

revolucdo verde e inseriram a regido em dindmicas cadeias produtivas agroindustriais

3 POLOCENTRO — Programa de Desenvolvimento do Cerrado.
36 PRODECER — Programa Cooperativo Nipo-Brasileiro para o Desenvolvimento do Cerrado.
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(por exemplo: soja, algoddo, cana-de-agucar, carne), dirigindo sua produgdo aos
mercados nacional e internacional, tornando as atividades agropecuarias mais
empresariais. O que propiciou a superagdo das atividades econdmicas prevalecentes na
regido até o inicio da década de 1960, como a pecuaria extensiva, o extrativismo vegetal
rudimentar (madeira) e a pequena agricultura de alimentos.

Ao mesmo tempo, a constru¢ao de importantes eixos rodoviarios passando pela
regido também propiciou a dinamizag¢do econdmica local, principalmente, as rodovias
que ligam o Centro-Oeste a regido centro sul do pais e a regido Amazodnica,
intermediando intensos fluxos de pessoas e mercadorias.

Em outra dire¢do, os municipios Chapada dos Guimaraes, Rosario Oeste e Santo
Antonio de Leverger tém-se credenciado cada vez mais para o desenvolvimento de
atividades relacionadas com o ecoturismo, exigindo, permanentemente, a
implementagdo de politicas de preservagdo ambiental em funcdo do aumento do fluxo
de turistas para estes municipios.

O que permite o desenvolvimento de atividades relacionadas com o turismo ¢ a
diversidade natural da éarea fisica do CONSAD Baixada Cuiabana. Essa area ¢ cortada
por rios da Bacia do Paraguai, do Araguaia e por afluentes da margem direita do
Amazonas (Rio Guaporé, entre outros), apresentando uma grande diversidade natural
(chapadas, planaltos, depressdes) recoberta por uma vegetacdo predominante de
cerrados. Todavia tal predominancia ndo ¢ absoluta, ja que podem ser encontradas areas
de matas continuas ou sob a forma de manchas florestais.

Se, de um lado, essa diversidade natural propicia a intensificagdo de atividades
ligadas ao turismo ou a produgdo agropecuaria, por outro lado, a situagdo ndo € tao
simples. Mesmo porque ha dificuldades enormes para o desenvolvimento da agricultura
familiar. Além de terras de baixa qualidade, alguns municipios enfrentam ainda outras
limitagdes. Exemplo disso é o municipio de Santo Antonio do Leverger, que possui
70% de sua area em terras de pantanal, limitando as potencialidades locais em termos de
geracdo de renda com base na agricultura tradicional. O que requer a presenga da
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural para superar tais obstaculos.

No territorio desss CONSAD encontram-se uma comunidade quilombola no
municipio de Nossa Senhora do Livramento e alguns assentamentos de reforma agraria.

Sem duvida nenhuma, todo o processo de desenvolvimento recente contribuiu
para a melhoria das condi¢cdes de vida da populacdo residente no territdrio desse

consorcio. No entanto essa melhoria foi se constituindo assimetricamente e, em alguns
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municipios, ela estd muito distante quando comparada com resultados médios do estado
e do pais, o que permite concluir que ¢ preciso avancar muito para atingir tais
resultados.

Dentre os trés CONSADs analisados, esse ¢ o mais populoso, contando com
uma populacdo total de 773.681 habitantes, de acordo com os dados do Censo
Demografico de 2000 (Tabela 3.5). E o que se observa, a primeira vista, ¢ a expressiva
assimetria populacional entre os municipios, fortemente concentrada em Cuiaba e
Varzea Grande, os quais sdo predominantemente urbanos, apresentando uma
caracteristica singular quando comparados aos demais. Todos os demais municipios
registraram uma populagdo inferior a 20.000 habitantes, tidos como municipios
eminentemente rurais.

A inclusdao desses dois municipios no CONSAD pode implicar vantagens e
desvantagens quando das estratégias de desenvolvimento territorial. Por estarem muito
proximos, formam uma conurbagdo, Cuiaba, com 483.346 habitantes, e Varzea Grande,
com 215.298, totalizando 698.644 habitantes em 2000, equivalentes a 90,3% do total da
populacdo do consércio. Em fun¢do dessa conurbagdo e da presenga da capital do
estado, os dois municipios possuem fortissimos nexos econdomicos e sociais além de
compartilhar de uma infra-estrutura conjunta, que afeta profundamente a dindmica

econdmica e social dos demais municipios de seu entorno.

TABELA 3.5 — Populagao total, percentual e nimero de pobres e indigentes nos
municipios do CONSAD Baixada Cuiabana, 2000

Municipios Populacdo | % de | N°de % de N°de

pobres | pobres | indigentes | indigentes
Acorizal 5.817 | 5498 3.198 27,24 1.585
Chapada dos Guimaraes 15.755 | 43,32 6.825 20,25 3.190
Cuiaba 483.346 | 18,81 | 90.917 6,61 31.949
Jangada 7.134 | 53,63 3.826 30,39 2.168
Nossa Sra. do Livramento 12.141 | 57,85 7.024 30,49 3.702
Rosario Oeste 18.755 | 49,86 9.351 23,75 4.454
Santo Antonio do Leverger 15435 | 50,26 7.758 27,04 4.174
Varzea Grande 215298 | 24,32 | 52.360 8,72 18.774
Total do territorio 773.681 - | 181.260 - 69.996
Estado 2.504.353 | 27,78 | 695.809 11,63 291.256

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.

Com relacdo aos indicadores sociais dos municipios pertencentes ao CONSAD,

também ocorre uma forte assimetria, atribuida, em parte, a desigualdade populacional
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existente e a presenca da capital do estado, o que cria um viés para cima, subestimando
as necessidades de seguranca alimentar e geracdo de renda. Pode-se notar claramente
por meio dos dados da Tabela 3.5, que a presenca da singularidade desse CONSAD,
dois municipios grandes e com elevado dinamismo econdmico dentro do estado, resulta
em indicadores sociais melhores que a média do estado, enquanto os outros municipios
detém resultados bem piores.

Nesse sentido, com relagdo a populacdo pobre e indigente, em termos
percentuais, os dois municipios apresentam valores inferiores a média estadual, que ¢ de
27,7% de pobres e 11,63% de indigentes, principalmente, a capital Cuiaba com 18,81%
e 6,61%, respectivamente. Porém, em termos absolutos, esses dois municipios
concentram a maioria dos pobres e indigentes do territorio, 90.917 e 31.949 pessoas,
respectivamente, para Cuiabd e 52.360 e 18.744 pessoas, respectivamente, para Varzea
Grande.

Enquanto os outros seis municipios sdo pequenos em termos populacionais, mas
registram percentuais de pobres e indigentes bem acima da média do estado, superando
o nivel de 20%, no caso do nivel de indigéncia, e de 40%, no caso do nivel de pobreza
sobre o total da populagao.

Ao analisar outros indicadores, a assimetria fica ainda mais gritante, com pode
ser verificado na Tabela 3.6. No caso do IDH, Cuiaba, com 0,821, ¢ Varzea Grande,
com 0,790, apresentam valores superiores a média estadual (0,773), mostrando uma
diferenga significativa em relacdo aos outros municipios, que variam de 0,655 no

municipio de Nossa Senhora do Livramento a 0,717, em Santo Ant6énio do Leverger.

TABELA 3.6 — Indicadores sociais dos municipios do CONSAD Baixada
Cuiabana, 2000

Municipios IDH Renda Tx de Média de | Expectativa

per capita | analfa- | escolaridade de vida

tismo adultos (Anos)
Acorizal 0,695 124,33 25,96 3,26 69,67
Chapada dos Guimaraes 0,711 189,27 19,98 4,55 66,84
Cuiaba 0,821 442,10 6,06 7,78 69,06
Jangada 0,680 12298 | 27,08 3,30 67,63
Nossa Senhora do Livramento | 0,655 120,51 34,10 3,23 69,18
Rosario Oeste 0,715 144,64 | 22,11 4,03 69,67
Santo Antonio do Leverger 0,717 164,46 19,80 4,50 69,86
Varzea Grande 0,790 247,12 8,98 6,20 71,40
Estado 0,773 288,06 12,36 5,50 69,38

Fonte: Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil.
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Em relagdo a renda per capita média, como pode ser observado ainda na Tabela
3.6, o rendimento médio varia de R$ 120,51, no municipio de Nossa Senhora do
Livramento, até R$ 442,10, no Municipio de Cuiaba. Ressalte-se, desde logo, a elevada
renda per capita (aproximadamente o triplo) da capital do Estado de Mato Grosso,
quando comparada com a da maioria dos municipios do CONSAD. Somente Cuiaba,
dentro do consoércio, supera os ganhos médios do estado. A presenga de uma capital de
estado como pertencente a0 CONSAD constitui-se em uma especificidade em relagdo
aos demais casos.

Tal especificidade se recoloca, quando se observam os dados referentes a taxa de
analfabetismo ¢ a média de anos de escolaridade: em Cuiaba, ambos (6,06% e 7,78
respectivamente) sdo significativamente melhores que os mesmos indicadores para os
demais municipios. O municipio de Varzea Grande, por sua conurbag¢do com a capital
expde a mesma caracteristica. No sentido contrario, estdo os demais municipios, com
taxas piores que a média estadual, nos quais se manifesta uma alta correlacido entre a
baixa renda per capita e a alta taxa de analfabetismo, principalmente, nos municipios de
Nossa Senhora do Livramento, Jangada e Acorizal.

Com relacdo as taxas de desocupagdo, de acordo com o Projeto de Cooperagao
Técnica FAO/MESA (2004), todos os municipios do CONSAD registraram taxas
fortemente elevadas, acima de 15%, superiores a média nacional. Nesse caso, o
municipio de Cuiaba ndo ¢ um caso particular, apesar de sua baixa taxa de
analfabetismo e da elevada média de escolaridade.

Do ponto de vista da organizacao local dos municipios envolvidos no consorcio,
também se constata, inicialmente, a presenca de uma dualidade. De um lado, todos os
municipios possuem trés ou mais conselhos municipais (educagdo, saide, crianca e
adolescente, turismo, meio ambiente, entre outros), o que indica um grau minimo de
organizagdo intra-municipal. Por outro lado, somente dois municipios possuem o
PRONAF-IE, exigindo atengdo especifica a agricultura familiar nesse consorcio, uma
vez que os outros municipios ndo se enquadraram nos critérios objetivos desse
programa. O que revela, por outro lado, a pouca participagdo da sociedade civil na
implantacao de politicas publicas.

No territorio do CONSAD Baixada Cuiabana, praticamente, inexistem
experiéncias intermunicipais com impactos efetivos sobre os municipios selecionados.
Alguns municipios fizeram parte do Férum DLIS, porém sem nenhum avango

significativo, de acordo com os entrevistados. O que existe sdo boas iniciativas e
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experiéncias municipais. Como ¢ o caso do turismo no municipio de Chapada dos
Guimaraes, que nao estd articulado com outros municipios, embora a area turistica
perpasse por mais municipios, o que dificulta a existéncia de atores com interlocu¢do
entre os distintos municipios selecionados.

Ao mesmo tempo, as experiéncias de agdes articuladas da sociedade civil nesse
CONSAD sao baixissimas. Nao existe um movimento articulado em torno da reforma
agraria, embora existam alguns assentamentos. Ndo se verificam ag¢des da Comissdo
Pastoral da Terra (CPT) ou do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST), entre
outros.

Outras importantes experiéncias da sociedade civil envolvendo atividades em
um numero maior de municipios, e que estdo presentes em boa parte do territorio
nacional, inclusive ndo foram encontradas nos municipios pertencentes ao consorcio,
como ¢ o caso da Pastoral da Crianga ou da Caritas do Brasil. Assim, a sociedade civil
local também ndo atua como liderangas intermunicipais. O maximo que existe sdo agdes
isoladas e pontuais em cada municipio, a depender da sua histéria, como projetos de
ONGs para a distribuicdo de cestas alimentares, e, em geral, sdo excessivamente
assistencialistas, concentrados nas duas grandes cidades.

Por outro lado, o Programa Talher’’, um dos bragos institucionais de
mobilizacdo do Programa Fome Zero vem organizando acdes no municipio de Cuiaba.
Embora embriondrias, essas acdes vém tentando incentivar a participacdo de alguns
segmentos sociais, como os quilombolas, associagdo de agricultores familiares e
movimentos sociais da periferia, na implantacdo do PFZ.

Desse modo, ao implementar um projeto de desenvolvimento territorial para esse
conjunto de municipios, ¢ preciso levar em consideracio a fraca articulagdo
intermunicipal no nivel social e publico. Assim, como ocorreu no CONSAD Entorno de
Brasilia, para muitos dos atores sociais convidados a participar da implementagdo desse
consorcio, foi uma novidade debater a articulagdo intermunicipal entre poder publico e
sociedade civil para a construgdao de um plano de desenvolvimento de seu territorio.

E nesse contexto que a EIR Agricon realizou uma problematica implementagao
do CONSAD Baixada Cuiabana. Problematica, pelo fato de que a sua sede estava

localizada distante da area de trabalho, na Capital do Estado vizinho, Mato Grosso do

37O Programa Talher ¢ uma forma de mobilizagdo local articulada nacionalmente, que atua em fungio do
Programa Fome Zero. Esse programa esta vinculado diretamente ao Gabinete da Presidéncia da
Republica.
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Sul, sem nenhum enraizamento local, o que dificultou uma boa interlocu¢do com os
atores locais.

Os trabalhos de sensibilizagao e mobilizacdo também comegaram em fevereiro
de 2004, logo apos a assinatura do contrato entre o MDS e o governo do estado. A EIR
visitou as sedes municipais e organizou “oficinas”, com a presenca de pessoas
envolvidas com o poder publico local e sociedade civil.

Nesse CONSAD, em fun¢do da heterogeneidade existente entre os municipios, a
composi¢ao dos membros mostra certa predominancia da sociedade civil, uma vez que
o poder publico de municipios como Cuiaba e Varzea Grande ndo acreditou na
capacidade politica do consorcio, mas nao criou obstaculos para a sua constituicao, além
da pequena participacdo do Estado, com apenas um membro. Entretanto, essa
predominancia ndo significou uma dominagao da sociedade civil, haja vista a sua baixa
capacidade organizacional e a pouca capilaridade junto aos segmentos sociais mais
excluidos.

E nesse contexto que, ao longo do segundo e terceiro trimestre de 2004, foram
executadas a segunda e a terceira fase, que consistira na implementacdo e consolidagao
do CONSAD, ndo necessariamente, com todos os municipios envolvidos, mas seguindo
os passos indicados pelo MDS. Assim, a fragilidade desse CONSAD resultou numa
enorme dificuldade para a elaboracdo do Plano de A¢do com os respectivos projetos de
desenvolvimento.

De acordo com os membros do consércio, a elaboracdo do Plano de Acao
encaminhado ao MDS, ainda em 2004, nido foi fruto de embates internos ao Férum, ou
seja, ndo foi uma construcao pactuada e consolidada entre os membros participantes.
Foi a propria EIR que, de certa forma, elaborou o Plano de A¢do com os respectivos
projetos intermunicipais de desenvolvimento e o encaminhou ao MDS para apreciagio e
implementagdo. Esse fato confirma o que ja foi exposto, que parece ter havido um
grande distanciamento entre o trabalho da EIR Agricon e a “consolidacao” do
CONSAD.

Assim, o Plano de A¢do encaminhado ao MDS contempla os seguintes Projetos:
Projeto de Educacdo Ambiental e Coleta Seletiva de Lixo, Projeto de Economia

Solidaria, Projeto de Universidade Popular e Projeto de Agroindustria.
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3.4.2 — Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento do CONSAD Baixada
Cuiabana

Como ja informamos, ocorreu uma grande dificuldade para a construgdo dos
projetos que compuseram o Plano de Acdo. Tanto a Entidade Implementadora Regional
(EIR) Agricon, bem como os membros do CONSAD encontraram dificuldades no
diagnéstico e na elaboragdo de Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento (PIDs)
com o perfil necessario da proposta. Esse trabalho revelou-se bastante problematico e
nao cumpriu os objetivos do projeto.

Assim, como veremos, na Matriz de identificacdo de PIDs, os projetos que
compuseram o Plano de A¢ao elaborado pelo Forum e EIR, encaminhados ao MDS nao
detectaram projetos com articulagdo politica intermunicipal consolidada, bem como
legitimidade e capilaridade social junto a beneficiarios e sociedade civil, com foco na
seguranga alimentar, combate a fome e desenvolvimento territorial. Esses projetos estdo
sintetizados no Quadro 3.3, que também apresenta os PIDs identificados pela equipe

UFU nesse mesmo consorcio.

PIDs / Critérios de | Educagiio | Economia | Agroindistria | Trapose | Aguae | Manga | Adubo
avaliagdo ambiental | solidaria Farrapos | Banana orgénico
Pacto politico 2 2 1 3 4 4 2
Abrangéncia no 5 4 2 2 2 2
CONSAD

Impactos sobre o 1 2 3 4 2 1 1
n°. de indigentes

Impacto sobre o 1 1 2 2 1 1 1
n°. de pobres

Viabilidade 1 2 1 3 3 4 3
institucional

Mecanismos de 1 1 1 4 3 4 3
decisdo

Sustentabilidade 1 1 1 4 4 4 4
financeira

Riscos do 2 1 1 3 4 4 4
projeto

Pontuacio final 14 14 15 25 23 24 20

QUADRO 3.3 — Matriz de pontuagdo dos PIDs do Baixada Cuiabana

Logo abaixo, estdo expostos, de forma breve, cada projeto do Plano de Acao:

1) Projeto intermunicipal Educacdo Ambiental e Coleta Seletiva de Lixo: este é
um projeto a ser executado em todos os municipios participantes do consorcio visando a
implementagdo de medidas de educacdo e preservagdo ambiental, principalmente, a

coleta seletiva do lixo, preservando o meio ambiente. As proprias prefeituras deverdo
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ser as executoras do projeto, buscando parcerias nos 6rgados estaduais e em institui¢cdes
da sociedade civil.

O publico beneficiario de forma direta com a coleta e processamento do lixo
serdo os trabalhadores de cooperativas a serem implementadas, visando a geracgdo
trabalho e complementacdo da renda. Ao mesmo tempo, pretende-se capacitar pessoas
para propagar a questao ambiental, utilizando, inclusive, os meios de comunicagdo para
divulgar e conscientizar o conjunto da populacao.

Somente os custos de divulgagdo, formagdo, capacitagdo e consultorias para
avaliar a cadeia custardo R$ 102.000,00 no primeiro ano, sendo que, nos proximos dois
anos, custardo mais R$ 145.000,00. Isso sem levar em consideragdo os custos para a
constitui¢cdo do processo de coleta seletiva do lixo (Galpao, esteira, caminhdo etc.). O
que coloca o projeto com um elevadissimo custo por beneficidrio direto, estimado em
200 pessoas.

2) Projeto Intermunicipal Economia Solidéria: este ¢ um projeto, em fase de
estruturacao, muito abrangente e de resultados efetivos duvidosos. O objetivo do projeto
¢ incentivar a¢des de economia solidaria nos municipios do consorcio por meio da
selecdo ou implementagdo de 5 organizagdes associativas e/ou cooperativas por
municipio, abarcando a populacdo carente em processos produtivos com geragdo de
renda.

Para a implementagdo desse projeto, foram estimadas agdes como: divulgar
cursos de formacdo e qualificagdo/capacitacdo; desenvolver incubadoras de
empreendimentos solidarios; implantar locais de comercializagdo da producdo; criar
uma cooperativa solidaria; buscar crédito solidario etc. Todas as agdes devem ser
implementadas ao longo de 3 anos a um custo total estimado em R$ 458.000,00.

3) Projeto Intermunicipal agroindustria: este ¢ um grande projeto que visa
aproveitar algumas potencialidades produtivas de pequenos agricultores familiares
marginalizados, inclusive, os quilombolas, indigenas e assentados, por meio da
implantacdo de um conjunto de agroindustrias e formas de comercializacdo da produ¢do
final visando a geracdo de postos de trabalho e renda.

Para tanto, as prefeituras locais e o governo do estado serdo as executores do
projeto, buscando o apoio de importantes empresas € orgaos publicos e de instituigdes
publicas e privadas. Todo o projeto demandara recursos estimados em R$ 2.571.000,00
para a realizacdo do planejamento; cursos de capacitagdo; contratar consultorias para

avaliar e diagnosticar cadeias; criar uma marca e divulgar os produtos (marketing);
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instalar agroindustrias, uma para processar cana-de-aglicar, outra para o beneficiamento
do residuo do coco verde e uma industria genérica; além do processo de
comercializacdo. Desde j4, fica uma critica, por que ndo desmembrar em projetos
menores mais objetivos e com melhores resultados?

4) Projeto Intermunicipal Universidade Popular: ndo ¢ possivel avaliar este
projeto a partir da Matriz, pois, na sua elaboragado, varios critérios nao foram levantados.
De uma maneira geral, esse projeto devera ser implementado em todos os municipios do
consorcio sem nenhuma experiéncia local acumulada. O objetivo ¢ a instalacdo de
Universidades Populares nos municipios do CONSAD capazes de promover projetos de
fomento ligados a seguranga alimentar e desenvolvimento local, por meio da
capacitacdo de familias de baixa renda. Os custos de implementacdo dessas
universidades foram estimados em R$ 165.000,00 ao longo de trés anos.

Ao mesmo tempo, apresentaremos os projetos identificados pela equipe UFU. E
importante observarmos que mesmo essa equipe, munida do instrumental metodologico,
também ndo encontrou PIDs consolidados no consércio. Apenas quatro projetos
potenciais, que podem vir a ser executados em funcdo de fortes impactos em temos de
aproveitamento dos recursos existentes, ocupacao e geracao de renda. Sdo eles:

1) Projeto Intermunicipal “Trapos e Farrapos™ este ¢ um projeto a ser
implantado envolvendo trés municipios do consorcio. O foco de acdo ¢ a populagao
assentada e os pequenos chacareiros, com base em uma atividade comum, a existéncia
de mulheres costureiras com capacidade de trabalho e geracao de renda; faltando apenas
0 acesso a alguns equipamentos (maquinas de costura), com os quais possam dar
acabamentos em pequenas confecgdes artesanais produzindo artigos como panos de
prato, toalhas, roupas de boneca, almofadas, entre outros. Um dado importante ¢ a
estimativa de que 30% das mulheres a serem envolvidas no projeto se constituem em
chefes de familias.

O projeto visa beneficiar 1.250 costureiras e pequenas chacareiras. Para tanto, a
demanda levantada abrange cursos de qualificagdo e treinamento da mao-de-obra,
aprimorando e desenvolvendo novas habilidades nas participantes, incentivando a
fabricacdo e o acabamento de pequenas confecgdes (toalhas, almofadas, roupas de
bonecas, entre outras) com o objetivo de comercializagdo por intermédio da nova
Central de Abastecimento, gerando renda para todos os envolvidos. Os custos do
projeto sdo relativamente baixos, totalizando R$ 46.000,00, cujo custo por costureira é

de apenas R$ 36,80. Além disso, os efeitos de gera¢do de renda de tal projeto
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ultrapassam 1 ano, mas os custos iniciais de execu¢do estdo limitados apenas ao
primeiro ano.

2) Projeto Intermunicipal Manga: este projeto foi planejado com base na
disponibilidade natural de manga a baixo custo em trés municipios do CONSAD. A sua
implementagdo deveria beneficiar 90 familias de ribeirinhos e assentados com geragao
de renda, por meio de um processo organizado de colheita e comercializacdo dessa
fruta. Para tanto, o projeto conta com a interacao de diferentes agentes sociais da regido
- como professores da Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT) e membros do
TALHER estadual, outras entidades publicas (CONAB*®, Corpo de Bombeiros etc.),
empresas locais (rede de supermercados Modelo e Banavita), movimentos sociais como
0 Quilombola Mata-Cavalo e a institui¢@o lider do projeto, a Coorimbatd (Cooperativa
de Pescadores ¢ Artesdos de Pai André ¢ Bonsucesso).

Fundamentalmente, o projeto consiste na realizacdo da colheita, transporte e
venda de manga durante trés meses do ano, exigindo treinamento inicial dos catadores a
fim de minimizar e/ou evitar acidentes durante a fase inicial, e forte articulagao entre os
compradores, com o intuito de viabilizar uma regularidade a venda. Enquanto as
demandas para a implementacdo do projeto envolvem a aquisi¢do de equipamentos
basicos para a colheita, estrutura para preparar as frutas para o mercado e um sistema de
transporte, com custos estimados em R$ 75.000,00.

3) Projeto Intermunicipal Agua e Banana: este ¢ um projeto novo, com alto
impacto social, que procura beneficiar diretamente 125 familias de quilombolas e
comunidades ribeirinhas excluidas do processo produtivo, visando disponibilizar agua
potavel (construcao de 4 pocgos artesianos) a comunidade quilombola do municipio de
Nossa Senhora do Livramento e ribeirinhos fora de atividade dos municipios de Cuiaba
e Varzea Grande. Ao mesmo tempo, o projeto estd associado a produgdo e
comercializacdo de banana como forma sustentavel de gera¢do de renda. Sendo que o
projeto também conta com a mesma interacdo do poder publico e empresas privadas
apontadas no Projeto Manga.

Tal projeto tem sustentabilidade no tempo, exigindo aporte de recursos apenas
no primeiro ano, mas implica um ciclo de execucdo de varios anos, para a perfuragao
dos pogos artesianos e aquisi¢ao inicial de insumos, defensivos e ferramentas agricolas

para viabilizar a produg@o de bananas. Todo o custo foi estimado em R$ 126.000,00.

¥ CONAB — Companhia Nacional de Abastecimento.
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4) Projeto Intermunicipal Adubo Organico: outro projeto novo que tem origem
numa experiéncia local, pelo qual a produgcdo do fertilizante pelo método de
“compostagem e umificagio™’, desenvolvido pela Coorimbata, devera ser estendido,
para as familias de agricultores familiares e ribeirinhos dos municipios de Cuiaba,
Varzea Grande ¢ Santo Antonio do Lerverger visando a gera¢ao de renda por meio da
producdo e da comercializa¢ao desse produto.

A implementa¢do do projeto devera beneficiar, diretamente, 60 familias com
impactos ambientais positivos, exigindo recursos apenas no primeiro ano, a um custo
total de R$ 37.280,00.

Assim, o trabalho de identificagdo de PIDs ndo resultou em projetos
consolidados, mas apontou algumas possibilidades de constitui¢do de PIDs. Porém, na
classificacdo a partir da Matriz, os projetos apontados pelo forum do CONSAD optaram
pelo generalismo, com resultados duvidosos com relagdo a proposta do programa.
Enquanto os quatro PIDs em consolidagdo indicados pela equipe UFU obtiveram maior
pontuagdo, por se basear em iniciativas locais com possibilidades reais de expansao,
pela clareza do publico beneficiario entre outras a¢des que se aproximam dos objetivos

gerais dos CONSAD:s.

3.4.3 — Analise geral do CONSAD Baixada Cuiabana

Como podemos perceber, assim como ocorreu no CONSAD Entorno de Brasilia,
nesse CONSAD, também ndo foi identificado nenhum PID consolidado, o que resultou
na elaboracdo de grandes projetos por parte do forum do CONSAD e EIR sem
resultados efetivos no desenvolvimento territorial e seguranca alimentar. Enquanto a
equipe UFU indicou a existéncia de projetos em fase de estruturagdo que podem
contribuir com geragdo de emprego e renda. O que também revela a existéncia de
problemas estruturais € conjunturais na constituicdo desse territdrio que precisam ser
superados para a promog¢ao do seu proprio desenvolvimento.

Um primeiro problema observado ¢ a heterogeneidade dos municipios
selecionados para compor o consércio, pois foram colocados, num mesmo espago,
pequenos municipios com dindmica voltada ao desenvolvimento rural junto com

municipios eminentemente urbanos. Sdo dindmicas distintas, especialmente, pela

3% Processo de produgio de adubo organico com a utilizagdo de minhocas.
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existéncia da cornumbacdo existente entre a capital do estado ¢ a cidade de Varzea
Grande, criando um viés para cima, subestimando as necessidades de seguranca
alimentar e geracdo de renda, embora os projetos elaborados sempre contem com o
potencial dos consumidores desses dois centros urbanos. Nas reunides para a elaboracao
dos projetos, os membros dos outros municipios véem esses dois municipios muito mais
como centro consumidor do que como parceiros na constituicao de projetos.

Os membros do consorcio também apontaram para a inclusdo de dois pequenos
municipios proximos, que possuem a mesma realidade social e geografica (Pocomé e
Bardo do Melgasso). O que demonstra que os lagos entre os municipios sdo diferentes
do corte efetuado pela selecao da proposta.

A baixa articulagdo social, nesse consorcio, também ¢ um fator limitante para o
seu desenvolvimento, uma vez que, além de ndo encontrar movimentos de expressao
nacional como o MST, a CPT ou a Pastoral da Crianga, os poucos movimentos locais
que existem nao se fizeram presentes no consoércio. Como ocorreu com os Quilombolas
no municipio de Nossa Senhora do Livramento, que representam um quarto da
popula¢do do municipio, mas ndo se faziam representados ou ndo foram convidados a
participar, embora seja uma populagcdo muito carente. Além dos assentados de reforma
agraria e dos movimentos sociais presentes na periferia de Cuiaba e Varzea Grande. O
que expoes uma grave falha no processo de consolidagdao desse consorcio, em que a
participacdo dos membros no Forum esteve limitada a membros do poder publico local,
da assisténcia técnica estadual, da Universidade Federal de Mato Grosso e de
representantes dos agricultores familiares (institui¢cdes e agricultores).

A falta de orientacdo e acompanhamento por parte do MDS também se
constituiu num grave problema nesse CONSAD, haja vista os projetos elaborados pelo
Forum. Até o projeto inclusdo digital que faz parte do chamado cardapio bésico, no qual
0o CONSAD deveria remeter diretamente para o MDS para execu¢do imediata foi
incluido no rol de projetos do Plano de Agdo (este projeto ndo foi analisado acima,
porque ndo deveria ser incluso no Plano de Acao).

O distanciamento do Governo Federal (MDS) gerou certo descrédito junto aos
participantes do CONSAD, principalmente, na busca de orientagdes € no atraso para a
implementagao do telecentro. Nesta situagdo, caberia ao governo do estado local suprir
esse distanciamento com uma atuagdo mais efetiva, o que poderia reduzir o descrédito.

No entanto essa ndo foi a atuagdo verificada, pois a atuagcdo do governo estadual foi
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limitada, sendo que o seu representante questionava a propria institucionalidade do
CONSAD.

Nesse CONSAD, a EMPAER (Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural) tem uma representacdo de peso (sem se tratar de representagdo do governo
estadual), pois, além dos projetos apresentados acima, outros trés projetos emergentes
foram debatidos no Forum do CONSAD com perfil voltado para o meio rural,
evidenciando a sua influéncia. Sao eles: a) Fabrica de doces (banana, caju, amendoim,
etc.); b) Piscicultura, aproveitando o potencial da regido (intensivo em rios) agregando
valor ao peixe; e ¢) Turismo, nos municipios de Chapada dos Guimardes e Bardo de
Melgasso (este ultimo nao faz parte do CONSAD). O que demonstra a pouca
capacidade dos membros do CONSAD para elaborar projetos.

Por toda essa situacdo ja desenhada, existem dificuldades nesse CONSAD para
consolidar um pacto territorial capaz de fomentar o seu proprio desenvolvimento.
Portanto, ficou claro que esse CONSAD também precisa de uma reestruturagcdo para

desempenhar o seu papel na proposta geral do governo federal.
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Consideracoes finais

No primeiro capitulo, a partir de uma revisao tedrica, procuramos construir uma
sintese que consolida o debate em torno da tematica do desenvolvimento territorial.
Assim, chegamos ao entendimento de que o territorio vai muito além do sentido fisico,
ou seja, o territorio € o espago que se estrutura em virtude de uma agdo social e que
compreende os aspectos econdmico, social, ambiental, cultural e politico. Desse modo,
o territério ¢ o ambiente em que se executa um projeto politico de desenvolvimento
territorial. E essencialmente politico, pois envolve o poder piblico e a sociedade civil
por meio de instituicdes locais, que ndo necessariamente defendem os mesmos
interesses e idéias, mas trabalham de forma articulada, buscando consensos em torno do
desenvolvimento (SEI, 2003).

Também argumentamos que a constru¢do de um pacto em torno do
desenvolvimento de um territdrio pode criar uma identidade territorial, sendo que essa
identidade pode ser reinventada a depender dos interesses comuns, fazendo com que
seja possivel imaginar um novo “futuro” para os territorios, seja pela reestruturagao de
atividades ja existentes, seja pela criagdo de novos projetos.

Ao contrapormos a proposta territorial do atual governo por meio dos
CONSAD:s, as propostas territoriais do governo anterior, podemos concluir que aquele
apresenta mudancas significativas de concepgdo, pois reline varias caracteristicas, como
um projeto politico de carater inovador ao promover uma articulagdo intermunicipal,
reunindo as trés esferas do poder publico e a sociedade civil de um conjunto de
municipios para debaterem a sua realidade e implementar projetos intermunicipais de
desenvolvimento. Ou seja, foi criado um espago aglutinador dos varios interesses dentro
de um delimitado territorio, um espaco de concertagdo, que permite a sociedade civil e
as institui¢des publicas e privadas interagirem.

Além disso, ainda que os documentos oficiais iniciais, particularmente o Guia do
CONSAD, indiquem continuidade na légica de agdo do estado e na expectativa de que a
inducdo para a criagdo de uma nova institucionalidade territorial seja capaz de
desenvolver o desenvolvimento endogeno, as ag¢des implementadas pela SESAM
expressaram concepgdes distintas. O carater inovador do Estado no financiamento de

projetos, além de a¢des complementares reforgam essa conclusdo. Ou seja, da proposta
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original a execu¢do, foram ocorrendo mudangas que delinearam o perfil politico dos
implementadores da politica.

Entretanto a presenga do paradoxo imposto em fun¢do da politica
macroecondmica ortodoxa do governo dificulta a execucdo do projeto, impondo limites
a implementagdo dos CONSADs. A politica macroecondmica foi guiada, nesses anos,
pela busca de um elevado superavit primario que vem restringindo a implementacao de
uma politica heterodoxa, ou seja, agdes desenvolvimentistas a partir da intervencao do
Estado. Essa politica implicou dificuldades para a liberacao de recursos para financiar
PIDs, no ambito dos CONSADs, ao longo de 2004 e 2005. Para o inicio de 2006, o
MDS prometeu financiar um conjunto de PIDs, abarcando R$ 5 milhdes. No entanto,
esse ¢ um valor muito modesto para os 40 consodrcios, envolvendo quase 600
municipios.

Quando analisamos a implementacdo dos CONSADs a partir dos trés consoércios
selecionados na regido Centro-Oeste, também verificamos outros problemas. De uma
maneira geral, os trés CONSADs revelaram pouca articulagdo social, em parte, pela
falta de movimentos sociais engajados na politica do desenvolvimento, o que revela
baixo capital social acumulado, exigindo do Estado maior intervengdo para fomenta-lo.
Em decorréncia dessa situagdo e da forma como as EIRs procederam, prevaleceu o
dominio do poder publico nos consorcios, embora a proposta tivesse como objetivo uma
participagdo de 2/3 da sociedade civil.

Nesse sentido, a proposta também precisa ser revisada na sua forma de
implementagdo, ou, no minimo, realizar uma melhor qualificacdo das EIR responsaveis.
Pois, no processo de implementagdo, embora com baixo capital social no ambito dos
consorcios, foram excluidos importantes segmentos sociais que atuam junto a populagdo
que vive em inseguranca alimentar. Como explicar que uma cidade como Cuiaba,
capital do estado, com mais de 500 mil habitantes, ndo tenha nenhum representante de
bairro entre os participantes dos CONSADs? Ou o caso da exclusao dos indigenas, dos
quilombolas e dos movimentos agrarios no CONSAD Iguatemi?

Também ficou claro que ¢ necessario colocar, num mesmo espaco de
concertacdo, municipios proéximos uns dos outros € com um mesmo perfil, a fim de
facilitar na consolidagao de um pacto territorial. Ou seja, a criacao de territorios deve
seguir critérios que facilitem a interagdo entre os atores envolvidos e a busca de
resultados comuns, embora estes possam ser modificados a depender de cada realidade.

Tais critérios podem envolver questdes como os limites geograficos, a afinidade entre
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os membros dos municipios envolvidos, as potencialidades economicas e os limites dos
territorios.

Desse modo, em territorios deprimidos, como ¢ o caso dos trés CONSADs
estudados, ha uma dificuldade generalizada de formar um pacto territorial, envolvendo
amplos segmentos sociais capazes de debater a sua realidade e propor solugdes por meio
de Projetos Intermunicipais de Desenvolvimento. Seja pelo baixo capital social, pela
inexperiéncia em debates intermunicipais, pela prevaléncia do poder publico local com
interesses municipais, pela distancia da esfera federal, pelas diferentes dinamicas entre
os municipios etc. O fato é que a experiéncia dos CONSADs ainda estd aquém das
expectativas.

Mesmo com a formagado de um pacto territorial no contexto dos CONSADs fica
uma pergunta: como fomentar projetos desenvolvimentistas? Um projeto pode combater
algumas deficiéncias da situacdo de inseguranga alimentar (ex: Pastoral da Crianga e da
Saude) sem necessariamente abarcar questdes desenvolvimentistas. Os seja, um projeto
pode ser inclusivo ao melhorar as condi¢des de sobrevivéncia da populagdo, mas nao
obrigatoriamente, detona um processo de desenvolvimento sustentdvel. Assim, ¢é
importante uma orientagdo capaz de fomentar projetos que, para usar uma expressao em
voga, “criem uma portas de saida”. Ou seja, € necessario identificar projetos que
promovam o desenvolvimento, insira o territdrio nos circuitos mercantis nacionais e
internacionais, promovendo a geracdo de emprego e renda.

Nesse sentido, convém reconhecer que a proposta de identificacdo de PIDs, feita
pela equipe FAO/MESA-MDS (Projeto de Cooperagdo Técnica FAO/MESA, 2004),
apresenta limitagoes. Identifica bons projetos sociais consolidados, mas valoriza pouco
os projetos inovadores, particularmente, os de carater econdmico.

Ficou claro, entretanto, na pesquisa de campo, que bons projetos ja
implementados, ¢ ainda mais de carater intermunicipal, sdo raros. Assim, ¢ necessario
pensar em projetos inovadores que potencializem as relagdes intermunicipais. O que
exige uma metodologia especifica e um apoio formal do poder publico para capacitar os
protagonistas, com formacao e qualificagao.

Por outro lado, a proposta dos CONSADs langou um inovagdo positiva ao
promover uma articulacdo vertical entre as diferentes instancias de governo
(municipios, estados e governo federal), apesar das dificuldades de articulacdo entre as

trés esferas de governo. Assim, ¢ preciso deixar claro o papel de cada instdncia nesse
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processo, facilitando a interacdo com a sociedade civil e dinamizando a implementacao
de projetos selecionados.

Outro ponto positivo, constatado a partir da implementagdo desses consoércios, €
que, de algum modo, tal acdo contribui no processo de formacdo do capital social local,
mesmo que de forma embrionaria. No caso do CONSAD Iguatemi, mesmo com a falta
de apoio do MDS, ao longo de 2005, ele veio se articulando para captar recursos em
outras fontes para financiar seus projetos. O CONSAD Baixada Cuiabana incorporou
novos municipios a proposi¢cdo original e se articulou para montar novos projetos que
foram classificados pelo MDS para receber recursos em 2006.

Isso permite afirmar que, em boa medida, a criagio dos CONSADs possibilitou
a articulacdo de um conjunto de atores sociais, que passaram a debater a sua realidade
com base em uma loégica intermunicipal, criando a possibilidade de planejamento e do
desenvolvimento territorial, por meio da logica de baixo para cima. No entanto foi
necessario o papel indutor do Estado, ou seja, de uma agdo de cima para baixo. Porém,
além de induzir a formagdo dos consoércios e de fomentar o capital social, cabe ao
Estado realizar a instalacdo de intra-estrutura bésica e do financiamento dos projetos
selecionados desde baixo, j& que, além de capital social, esses territorios deprimidos ndo
possuem outras formas de capital.

De uma maneira geral, os resultados concretos de uma politica estrutural, como
¢ a implementacdo dos CONSADs, so serdo colhidos no médio e longo prazo, e, para
tanto, exige-se continuidade. Nessa perspectiva, o governo ndo pode fomentar a
articulagdo social, prometer realizar investimentos e, logo em seguida, abandonar essa
politica. Fato ocorrido ao longo do ano de 2005 pelo MDS, o que desestimula e reduz a

jé baixa credibilidade do governo federal junto aos atores sociais locais envolvidos.
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ANEXO A

CONSAD

Numero de
Municipios

Regido Norte

ACRE — MICRORREGIAO ALTO ACRE

AMAPA — MICRORREGIAO MACAPA

AMAZONAS — MICRORREGIAO JURUA

PARA — MICRORREGIAO ARARI

~ | |co0 |

RONDONIA — MICRORREGIAO JI-PARANA

RORAIMA — MICRORREGIAO MEDIO DO RIO BRANCO

TOCANTINS — MICRORREGIAO BICO DO PAPAGAIO

25

Regifio Nordeste

ALAGOAS — MICRORREGIAO NORTE DE ALAGOAS

12

BAHIA — MICRORREGIAO BRUMADO

14

BAHIA — MICRORREGIAO JIQUIRICA

25

CEARA — MICRORREGIAO BATURITE

13

MARANHAO — MICRORREGIAO LENCOIS MARANHENSES BAIXO PARNAIBA

12

MARANHAO — MICRORREGIAO LITORAL OCIDENTAL MARANHENSE

10

PARAIBA — MICRORREGIAO LITORAL NORTE PARAIBANA

13

PERNAMBUCO — MICRORREGIAO ITAMBE

16

PERNAMBUCO — MICRORREGIAO ITAPARICA

PIAUI - MICRORREGIAO BAIXADA PARNAIBA PIAUIENSE

18

RIO GRANDE DO NORTE — MICRORREGIAO AGRESTE POTIGUAR

21

SERGIPE — MICRORREGIAO SERTAO DO SAO FRANCISCO

Regido Centro-Oeste

GOIAS - MICRORREGIAO ENTORNO DE BRASILIA

10

MATO GROSSO - MICRORREGIAO BAIXADA CUIABANA

MATO GROSSO DO SUL - MICRORREGIAO BODOQUENA

MATO GROSSO DO SUL - MICRORREGIAO IGUATEM

15

MATO GROSSO DO SUL - MICRORREGIAO NOVA ANDRADINA

Regido Sudeste

ESPIRITO SANTO — MICRORREGIAO NORTE CAPIXABA

ESPIRITO SANTO, M. G. e R. de J. - MESOREGIAO BACIA DO ITABAPOANA

34

MINAS GERAIS — MICRORREGIAO URUCUIA GRANDE SERTAO

11

MINAS GERAIS - MICRORREGIAO: MEDIO JEQUITINHONHA

21

RIO DE JANEIRO — MICRORREGIAO CENTRO SUL FLUMINENSE

18

SAO PAULO — MICRORREGIAO NOROESTE PAULISTA

22

SAO PAULO — MICRORREGIAO SUDOESTE PAULISTA

15

SAO PAULO — MICRORREGIAO VALE DO RIBEIRA

24

Regido Sul

PARANA — MICROREGIAO ENTRE-RIOS

33

PARANA — MICROREGIAO PARANA CENTRO

18

R. GR. SUL — MICROREGIAO CENTRO SUL

17

R. GR. SUL - MICRORREGIAO METROPOLITANO SUL

R. GR. SUL - MICRORREGIAO MISSOES

25

SANTA CATARINA — MICROREGIAO ALTO IRANI

17

SANTA CATARINA — MICROREGIAO SERRA CATARINENSE

18

SANTA CATARINA — MICROREGIAO EXTREMO OESTE

19

TOTAL DE MUNICIPIOS

591

QUADRO I - Quarenta CONSADs implementados no Brasil.
Fonte: MDS/MDS (2005)
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