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Resumo: Em 2017, vivenciou-se uma drastica
mudanca no cenario politico brasileiro. Foi nesse
periodo que o Programa de Desenvolvimento
Sustentavel de Territdrios Rurais (PRONAT),
implementado desde 2004, foi encerrado, findando um
ciclo da politica publica de desenvolvimento territorial
brasileiro. Nesse contexto, objetivou-se analisar a
governanca da politica territorial no Rio Grande do
Sul, destacando sua dindmica, analisada a partir do
cenario socioambiental dos territérios Litoral e
Campos de Cima da Serra. O estado é o segundo com
0 maior nimero de territérios, abrangendo cerca de
85% de sua é&rea. Dentre as estruturas de governanca,
destacam-se 0 Comité Articulador Estadual e a Rede
Estadual de NEDETS. Do total de 18 territérios rurais,
11 foram reconhecidos em 2013. Essa condi¢do fez
com que o estado acumulasse uma experiéncia de
gestdo na politica territorial bastante diversificada,
com énfase na organizacdo cooperativa do sistema de
abastecimento de mercados institucionais e na
inclusdo da sociobiodiversidade.
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Abstract: In 2017, there was a drastic change in the
Brazilian political scene, during which time the
Program for the Sustainable Development of Rural
Territories (PRONAT), implemented since 2004,
ended with the end of a cycle of public policy for
Brazilian territorial development. In this context, the
objective was to analyze the territorial politics
governance in Rio Grande do Sul, highlighting its
dynamics analyzed from the socio-environmental
context of the Litoral and Campos de Cima da Serra
territories. The state is the second with the largest
number of territories, covering about 85% of its area.
Among the governance structures, the State
Articulating Committee and the NEDETs State
Network stand out. Of the eighteen rural territories,
eleven were recognized in 2013. This condition led
the state to accumulate a very diversified territorial
management experience, with emphasis on the
cooperative organization of the institutional market
supply system and the inclusion of socio-biodiversity.
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1 Introdugéo

Desde a década de 1990, o Brasil vem executando programas e a¢es com base nos
principios do desenvolvimento territorial. O Rio Grande do Sul, desde 1994, é pioneiro nessas
iniciativas, por meio das dindmicas dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento —
COREDES (BANDEIRA, 2007). Estes sdo féruns de deliberacdo de politicas intersetoriais
voltados a um agrupamento de municipios reconhecidos pelo poder publico, por meio do
orcamento participativo. O objetivo volta-se para a promogao do “desenvolvimento regional;
a integracao dos recursos e das acdes do governo na regido; a melhoria da qualidade de vida; a
distribuicdo equitativa da riqueza produzida; o estimulo a permanéncia do homem na sua
regido; e a preservacdo e a recuperacdo do meio ambiente” (SECRETARIA DE
PLANEJAMENTO, GESTAO E PARTICIPACAO CIDADA, 2014).

A politica pablica de maior abrangéncia e duracdo voltada ao desenvolvimento
territorial no Brasil foi o Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais
(PRONAT), durante o periodo de 2004 a 2017, que objetivou "promover o planejamento, a
implementacdo e a autogestdo do processo de desenvolvimento sustentavel dos territorios
rurais e o fortalecimento e dinamizacao da sua economia” (BRASIL, 2004). Ela se baseou na
abordagem territorial, a qual propde a gestdo por meio da cooperacdo horizontal e vertical
entre as trés esferas de governo, com a participacdo da sociedade civil, conformando uma
unidade de referéncia, entre o nivel municipal e o estadual, expressa pelo territorio
(RAVANELLLI, 2010).

No ambito do PRONAT, o territorio rural é considerado

[...] um espago fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo cidades e rural, caracterizados por  critérios
multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura,
a politica e as instituicbes, 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 do ordenamento social, cultural e territorial
(BRASIL, 2004).

O PRONAT recebeu fomento entre os anos de 2004 a 2017, sendo sua governanca
bastante aprimorada ao longo dos 13 anos de execucdo. A estrutura do PRONAT incluiu a
criacdo da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), em 2004. Ela foi a responsavel por articular a politica com
22 Ministérios participantes. O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel

teve como funcdo reconhecer os Territorios Rurais de Identidade e da Cidadania, os quais
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eram solicitados pelas prefeituras locais. A governanca do territorio € de responsabilidade do
Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER), que € a instancia de mobilizacao e
controle social na qual o Estado e a sociedade, conjuntamente, planejam e monitoram as
politicas publicas, bem como coordenam a construcédo de acdes destinadas ao Plano Territorial
de Desenvolvimento Rural Sustentavel.

Em nivel federal, foi previsto o Comité Gestor Nacional e, em nivel estadual, o
Comité Articulador Estadual. Com a finalidade de articular os CODETER entre si, foi criada
a Rede Nacional de Territorios Rurais, autbnoma em relacdo a estrutura do Estado. Desde
2014, os Territérios Rurais passaram a receber a assessoria das Instituicdes de Ensino
Superior (IES), por meio dos Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial
(NEDETS), o que permitiu a integracdo do tripé extensdo, pesquisa e ensino as dinamicas
territoriais. A articulacdo entre os NEDETS e pesquisadores em desenvolvimento territorial
foi consolidada, a partir de 2015, por meio da constituicdo da Rede Brasileira de Pesquisa e
Gestédo em Desenvolvimento Territorial (RETE).

A implementacdo da politica territorial iniciou-se em 2004, a partir do reconhecimento
de 65 territorios rurais. Em 2015, alcancou 164 territorios, incluindo 2,5 mil municipios. Em
2016, abrangeu 243 Territdrios Rurais, envolvendo 3.653 municipios, alcan¢ando cerca de 10
milhdes de pessoas ocupadas na agricultura familiar, o que representa cerca de 83% do total
(figura 1). Dos 243 Territorios Rurais, 185 receberam assessoramento dos NEDETS, e

estavam recebendo em 2016, envolvendo 2.744 municipios (figura 1).

MARGENS - Revista Interdisciplinar Dossié: Desenvolvimento Territorial no Brasil
Versdo Digital — ISSN: 1982-5374 VOL.13. N. 20. Jun 2019. (p. 40-58)




Governanga da Politica de Desenvolvimento... COELHO-DE-SOUZA, Gabriela et al

Figura 1 — Infograficos sintetizando informagdes sobre os territérios e os NEDETS no Brasil, no ano de 2016.
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Fonte: Elaborada por CGCON/SDT (2016), a partir do IBGE, Censo Demografico (2010), Censo Agropecuario
(2006), INCRA, CGCON/SDT (2016).

No ciclo desse programa, as dinamicas presentes nos territdrios rurais recebiam
impulsos de nivel federal, a partir das politicas implementadas pelos diferentes ministérios.
Entre esses processos, em 2015, os Territorios Rurais foram os responséveis por contribuir
para a realizacdo das Conferéncias de Juventude, Politicas para Mulheres e Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (ATER). Além dessa interacdo, anualmente, a agenda do Territdrio
previa operacionalizar o Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em
Territorios Rurais (PROINF), sendo de responsabilidade da plenéria territorial a priorizacdo
dos projetos socioecondmicos e ambientais de maior relevancia para a inclusdo
socioprodutiva da agricultura familiar, povos e comunidades tradicionais, mulheres e jovens.

Essas dinamicas orquestradas em nivel federal possuiam diferentes formas de
manifestacdes frente aos processos territoriais em curso. Além da relacdo direta entre o nivel
federal e o territorial, o nivel estadual também imprimia processos diretamente sobre o0s
Territérios Rurais, a partir da Delegacia Estadual de Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Esses processos, nos trés niveis, foram bastante marcantes na trajetéria da politica territorial
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no Rio Grande do Sul, o qual é o segundo estado com o maior nimero de territorios,
totalizando 18. Esse numero fica atras do total de territorios da Bahia (26 Territérios Rurais),
cujo estado é totalmente territorializado. No Rio Grande do Sul, dos 18 Territorios Rurais que
abrangem cerca de 85% da area do estado, 11 sdo novos territdrios rurais, reconhecidos em
2013, entre eles, os Territorios Rurais Litoral e Campos de Cima da Serra.

Em fungdo da condicdo de implantacdo da politica territorial em 85% do territorio do
estado, a qual foi iniciada em 2004 com o reconhecimento dos Territorios Zona Sul e
MissBes, o Rio Grande do Sul acumulou uma experiéncia na politica territorial bastante
diversificada, contrastando recentes territérios, que tiveram sua constituicdo a partir da
atuacdo dos NEDETs, com territérios consolidados, como no caso do Zona Sul, cuja
institucionalidade é integrada ao Forum da Agricultura Familiar na regido. Esse territério tem
sua trajetoria bastante reconhecida no cenario da organizacdo da agricultura familiar, o que
acarretou em sua escolha para visita do ministro do Desenvolvimento Social, no inicio de
2016, no Programa Territorios em Foco, evidenciando o reconhecimento do avanco da
politica territorial no estado.

Em 2016, com a drastica mudanca no cendrio politico e econdmico brasileiro, houve a
transferéncia da SDT para a Secretaria Especial de Desenvolvimento Agrério e a extingdo do
Ministério de Desenvolvimento Agrério. Naquele momento, o PRONAT deixou de ser
priorizado pelo governo federal, finalizando a alocacdo de recursos para 0s Territorios Rurais
e NEDETSs, inclusive havendo a retencéo de parte dos recursos previamente concedidos’. Em
2017, ocorreu a finalizagdo do convénio CNPg/MDA que instituiu os NEDETs no Brasil.
Entretanto, pelo fato de os ndcleos serem estruturas induzidas nas universidades, e estas terem
autonomia sobre sua organizacdo, desde que cumpra com o tripé ensino-pesquisa-extensao, 0s
NEDETS tém o potencial de se tornarem estruturas permanentes nas universidades brasileiras
(COELHO-DE-SOUZA et al., 2018).

Nesse contexto, este artigo objetiva analisar a governanca da politica de
desenvolvimento territorial® no Rio Grande do Sul, enfatizando sua dinamica analisada a
partir do contexto socioambiental dos territdrios Litoral (TRL) e Campos de Cima da Serra

(TRCCS). Ele estéd organizado em trés secdes, além desta introducdo. A primeira analisa o

7 Foram retidos recursos dos projetos de extensdo dos NEDETS, junto ao CNPg/MDA, referentes a bolsas. O
custeio, cujos valores ja se encontravam na conta dos NEDETS, foi sendo gasto até 2017, prazo maximo de
duracéo dos projetos.

8 A metodologia constou da pesquisa-acdo conduzida pelos pesquisadores-extensionistas do NEDET UFRGS e
do Observatério Socioambiental em Seguranca Alimentar e Nutricional do Rio Grande do Sul (OBSSAN),
acompanhando a implantacdo dos TRL e TRCSS (Schreiber e Coelho-de-Souza, 2017). O artigo trata de uma
compilacéo dos diversos trabalhos que o NEDET UFRGS pesquisou-atuou, em especial o de Coelho-de-Souza et
al.(2015a).

MARGENS - Revista Interdisciplinar Dossié: Desenvolvimento Territorial no Brasil

Versdo Digital — ISSN: 1982-5374 VOL.13. N. 20. Jun 2019. (p. 40-58)




Governanga da Politica de Desenvolvimento... COELHO-DE-SOUZA, Gabriela et al

contexto socioambiental do territorio Litoral e sua governanga. A segunda analisa o contexto
socioambiental do territorio Campos de Cima da Serra e sua governanca. Por fim, faz-se uma
breve analise da estrutura de governanca da politica de desenvolvimento territorial do Rio

Grande do Sul, sublinhando a trajetoria de um ciclo da politica publica territorial.

2 O contexto socioambiental e a governanca do Territorio Rural Litoral

O Territério Rural Litoral é socioambientalmente diversificado. Nele ha a presenca das
nascentes no Planalto, no municipio de S&o Francisco de Paula, a 900 m de altitude, e das
lagoas no Litoral Médio, indo até a foz, onde o rio se liga ao oceano Atlantico, no municipio
de Tramandai. Este, juntamente com o municipio de Capdo da Canoa, apresenta a maior
urbanizacéo e populacdo, sendo 41.585 e 42.040 habitantes, respectivamente. O territorio esta
localizado no Planalto Meridional e na Planicie Costeira do Rio Grande do Sul. Nele estdo
presentes 0s biomas Mata Atlantica, incluindo a Floresta Ombrofila Mista e a Densa, e 0
bioma Pampa, com a formacao pioneira de origem fluvio-lacustre-marinha. Em grande parte
do territorio encontram-se 0s ecossistemas nativos, a saber, florestas, banhados, lagoas, dunas
e restingas, muitos deles ameacados, sendo alguns protegidos por Unidades de Conservagéo.

A vegetacdo compreende 4 tipos, segundo classificacdo do projeto RADAMBRASIL,
predominando florestas e restingas. As florestas estdo presentes em 54% dos municipios, as
restingas em 58% (RAMOS et al., 2015). As florestas estdo representadas pela Floresta
Estacional Semidecidual e, majoritariamente, pela Floresta Ombrofila Densa. As restingas
dividem-se em area de formacéo pioneira com influéncia marinha, as restingas stricto sensu e
a area de formacdo pioneira (influéncia fluvial ou lacustre) (COELHO-DE-SOUZA et al.,
2015).

No territorio, estdo presentes 5 Bacias Hidrograficas, Rio Mampituba, Rio dos Sinos,
Rio Gravatai, Litoral Médio e Rio Tramandai. Nessa regido, ha a maior concentracdo de
Unidades de Conservacdo que envolve as esferas estaduais, municipais e federal, com o total
de 8, sendo 5 de Protecdo Integral e 3 de Uso Sustentavel. As Unidades estdo sendo
implantadas na regido desde a década de 1990, contando atualmente com gestores, conselhos
e Planos de Manejo (CASTRO & MELLO, 2013). Essa forma de gestdo compartilhada levou
a uma articulagdo entre gestores e conselheiros, entre eles, pescadores e agricultores, para a
realizacdo de projetos em parceria que fomentam a conservacdo da biodiversidade e o
desenvolvimento sustentavel.

No rural desse territorio, encontra-se uma populagdo culturalmente diversa, incluindo
grupos que compdem a sociodiversidade brasileira e estdo demandando seus territorios
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tradicionais, como povos indigenas, remanescentes de quilombos (CASAGRANDE, 2012) e
pescadores, além de descendentes de imigrantes europeus (COELHO-DE-SOUZA et al.,
2012). Nesse territorio, existem o FOorum da Pesca do Litoral Norte, Forum Quilombola da
Peninsula do Litoral, com a participagao de 8 quilombos, sendo 7 presentes no Territorio,
entre eles, Olhos D'adgua, Capororocas (Tavares), Teixeiras, Beco dos Colodianos e Casca
(Mostardas), Limoeiro (Palmares do Sul), Costa da Lagoa (Capivari do Sul). Além destes,
esta presente, no Territorio, o Quilombo do Morro Alto, em Maquiné, que vem recebendo
medidas de compensagdo da ampliagao da BR-101 (RAMOS, 2012). Existem, ainda, 9 aldeias
Guarani: Tekoa Pindoty e Tekoa Itapoty (Riozinho), Tekoa Campo Molhado e Tekoa Guyra
Nhandu (Maquiné), Tekoa Kuaray Resé (Osoério), Tekoa Nhu’u Pora (Torres), Tekoa Yryapu
e Tekoa Ka’a Mirindy Yy Pa’ii (Palmares do Sul), Tekoa Ka’aguy Pa’li (Carad).

No Territorio Litoral estdo presentes ONGs que vém trabalhando, em parceria com
agricultores familiares, nos processos de transicdo agroecoldgica, valorizando os sistemas
agroflorestais e os produtos da sociobiodiversidade, como o palmito-jucara (Euterpe edulis)
(MEDAGLLIA, 2010), butia e fibras vegetais. Destacam-se as ONGs Acdo Nascente Maquiné
(ANAMA), Curicaca e Centro Ecoldgico. No territorio estd presente o Posto Avancado
Magquiné, gerenciado pela Reserva da Biosfera da Mata Atlantica, o qual faz parte do Sistema
de Gestdo das Reservas da Biosfera, Programa das Nagfes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA). Ressalta-se a presenca de redes envolvendo agricultores, técnicos de ATER,
estudantes e pesquisadores, como a Rede Orientada para o Desenvolvimento da Agroecologia
(RODA), Rede Jucara e Rede Ecovida, esta trabalhando com a certificagdo dos produtos
organicos. Além da existéncia dessas redes, o territorio conta com uma diversificada presenca
de instituicdes académicas®.

De acordo com Coelho-de-Souza et al. (2015), o Territorio Rural Litoral compreende 3
microrregides (figura 2), com base na caracterizagdo adotada no Atlas Ambiental da Bacia
Hidrografica do Rio Tramandai (CASTRO & MELLO, 2013), que diferencia os ambientes
em Planicie Costeira Interna, Planicie Costeira Externa e Litoral Médio. De acordo com a
classificacdo e o0s aspectos socioeconémicos, relacionados as dindmicas locais, as

microrregides foram delimitadas em: a) Encosta, b) Beira-Mar Norte e c) Litoral Médio.

° Destaca-se 0 Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul (IFRS), Campus de
Osorio; a Escola Rural de Osorio (Escola Estadual de Ensino Médio Ildefonso Sim&es Lopes); a Universidade
Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS), incluindo o0 Campus de Osério; a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS), incluindo o Campus Litoral Norte.
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Figura 2 — Localizagdo e regionalizagdo dos Territorios Rurais Campos de Cima da Serra e Litoral, Rio Grande
do Sul

TERRITORIO RURAL CAMPOS
DE CIMA DA SERRA

I - Transicéo
I - Campos
- Colonial

TERRITORIO RURAL LITORAL

I - Litoral médio
I - Beira-MarNorte
- Encosta

Fonte: Coelho-de-Souza et al. (2015).

A microrregido Encosta compreende 11 municipios, Santo Anténio da Patrulha, Trés
Cachoeiras, Terra de Areia, Caraa, Maquiné, Riozinho, Morrinhos do Sul, Mampituba, Trés
Forquilhas, Itati e Dom Pedro de Alcantara, ordenados de acordo com maior contingente
populacional. O ecossistema predominante é a Floresta Ombrofila Densa, que atinge os 850 m
de altitude (CASTRO & MELLO, 2013). O territério apresenta: a) relevos acidentados, onde
é realizada agricultura de subsisténcia e producdo de banana e acai-jucara, em sistemas
agroflorestais; b) areas de varzea ao longo dos rios e entre as lagoas, utilizadas para a
producdo de olericultura; e c) os corpos d agua relacionados a producdo de pescado. E a
regido com maior populacdo rural, cerca de 42.674 habitantes, no ano de 2010, o que
representava a média de 62,3% da populacdo dos municipios, variando de 29,2% a 91,8%,
este Ultimo percentual pertencente ao municipio de Itati.

A microrregido Beira-Mar Norte compreende 9 municipios, Capdo da Canoa,
Tramandai, Osorio, Torres, Imbé, Cidreira, Xangri-La, Balneario Pinhal e Arroio do Sal. O

ecossistema predominante consiste nas areas de formacdo pioneira da planicie costeira de
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origem fluvio-lacustre-marinha, predominando as restingas. As principais atividades
econbmicas referem-se a producdo de arroz nas lagoas e ao turismo de verdo, momento do
ano em que a populacdo triplica. Caracteriza-se por ser a microrregido com a menor
populacgéo rural, 6.382 habitantes, representando a média de 2,4% da populacéo total dos nove
municipios, variando de 0,1% a 7,3%. Essa escassez de pessoas no campo também se deve ao
fato de que as &reas rurais foram adquiridas como sitios de lazer, por serem proximas ao
Litoral. Ao mesmo tempo, atores rurais importantes sdo 0s remanescentes de quilombos e
Mbya-Guarani.

As microrregides Encosta e Beira-Mar Norte sdo complementares na estruturacdo dos
sistemas agroalimentares, nos quais a Encosta produz agricultura e comercializa nas cidades
litoraneas, principalmente na estacdo do verao.

A microrregido Litoral Médio compreende 4 municipios, Capivari do Sul, Mostardas,
Tavares e Palmares do Sul. Seu ecossistema é semelhante ao da microrregido Beira-Mar
Norte, consistindo nas areas de formacdo pioneira da planicie costeira de origem fluvio-
lacustre-marinha. Entretanto, por estar conectada a Lagoa dos Patos, essa microrregido esta
exposta a ventos fortes que tornam drasticas as condi¢cdes de agricultura. Suas principais
producdes agricolas sdo o arroz, a pecudria e a agricultura de subsisténcia. A microrregido
apresenta forte presencga étnica, principalmente de remanescentes de quilombos, e Mbya
Guarani. O CODETER Litoral, instituido desde 2013, criou, em 2015, as Camaras Tematicas
Seguranca Alimentar e Nutricional, Comercializagdo e Economia Solidaria, Povos e
Comunidades Tradicionais, Meio Ambiente, Educacdo ¢ Juventude Rural, Politica de
Desenvolvimento Agrario e Saude. De acordo com Coelho-de-Souza et al. (no prelo), o
CODETER Litoral incorporou os povos e comunidades tradicionais em sua estrutura a partir
de dois dispositivos, sendo um deles a criagdo da referida Camara Tematica, com a finalidade
de fomentar o debate, a articulagdo e a implementacdo de a¢des de desenvolvimento rural
sustentavel para comunidades remanescentes de quilombos, pescadores e do povo Guarani no
territorio. No Regimento Interno, no capitulo referente a estrutura, foi incorporado o inciso:
“§5° A participacdo de povos e comunidades tradicionais devera ser viabilizada de acordo
com seus costumes e tradigdes”. Esse dispositivo permite a participacao das liderancgas desses
grupos, buscando respeitar suas formas de organizacao.

Em relagdo aos Mbya Guarani, o cacique da aldeia Pindoty, presente no municipio de
Riozinho, passou a integrar o Nucleo Diretivo do CODETER. Essa atua¢do conjunta permitiu
a aproximagdo da politica territorial junto ao Guarani, culminando na realizacdo da
Conferéncia Tematica de ATER Mbya Guarani, no Territorio do Litoral do Rio Grande do Sul,

etapa da 2* Conferéncia Nacional de ATER (CNATER) — Ater, agroecologia e alimentos
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saudaveis, em 2016. A Conferéncia foi realizada juntamente com o Encontro Guarani: o
passado-futuro na continuidade da cultura no territério do litoral — Nhemboaty Mbya kuery:
teko ojevyangua regua, yye'éregua e o evento Didlogos Interculturais sobre Gestdo Territorial
e Ambiental nas Terras Indigenas, no Territorio do Litoral do RS. Esses eventos iniciaram a
construgéo do Plano de Vida das aldeias Guarani em interlocugdo com o Plano de Gestdo
Territorial e Ambiental das aldeias do Territorio Litoral, conjuntamente com o componente
indigena do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PRINTES et al., 2015).

O TRL passou a se estruturar a partir do assessoramento do NEDET, desde 2014. Em
2017, os pesquisadores-extensionistas apresentaram o diagndstico e as diretrizes do Plano
Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) do territério, como conclusdo da
etapa de assessoramento pelo Convénio CNPg/MDA. O plano foi constituido por cerca de 80
diretrizes oriundas das Conferéncias de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, de Politicas
para Mulheres e para Juventude, ocorridas no territério.

A partir da drastica mudanca no cenario politico brasileiro, a partir de 2016, houve uma
maior apropriacdo dos atores sobre as agendas do TRL, fazendo com que 0s mesmos
atuassem em fluxo cotidiano entre os anos de 2016 e 2017, também por continuarem contando
com o assessoramento do NEDET UFRGS, como projeto de extensdo (SCHREIBER,;
COELHO-DE-SOUZA, 2017).

3 O contexto socioambiental e a governanca do Territério Rural dos Campos de Cima
da Serra

O Territorio dos Campos de Cima da Serra faz fronteira com o estado de Santa
Catarina, regido onde a altitude é superior a mil metros acima do nivel do mar (figura 2). A
area constitui-se na transicao entre o Bioma Pampa (ou Campos Sulinos) e a Mata Atlantica,
pois, como argumenta Boldrini et al. (2009), embora a regido esteja vinculada ao bioma Mata
Atlantica, ha, na regido, influéncia do bioma Pampa. Nesse territrio, os invernos séo, em
geral, bastante rigorosos, podendo, inclusive, nevar, com alguma frequéncia. O clima da
regido ¢ predominantemente do tipo Cfb (classificagdo climatica de Kdppen), temperado e
umido, sendo favoravel as formagoes florestais. A hidrografia da regido compreende todas as
nascentes dos rios Canoas e Pelotas, as quais correspondem aos principais formadores da
extensa bacia do rio Uruguai. Ao sul, encontra-se a bacia do rio Taquari e Antas. Com relacéo
aos corpos d’agua, observa-se ainda a formacédo de areas alagadas e de turfeiras (BOLDRINI
et al., 2009).
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A vegetacdo compreende 5 tipos, segundo classificacdo do projeto RADAMBRASIL,
predominando campos (59%) e florestas (41%) (figura 2). Dentre os campos, a estepe
gramineo-lenhosa, com floresta de galeria, representa 47,1% da vegetacdo e esta presente em
dez municipios, a estepe parque com floresta de galeria contribui com 12,2%, sendo ambas
conhecidas como campos de cima da serra. A Floresta Ombrofila Mista estd presente em
todos 0s municipios, com excecdo de Vacaria, e representa 37,5% da vegetacdo; a Floresta
Estacional Decidual contribui com 3,1% e a Floresta Estacional Semidecidual com 0,2%,
sendo que esta ocorre apenas em Canela. Percebe-se que a Floresta Ombrofila Mista é a
vegetacdo que predomina, participando da identidade do territdrio.

A paisagem da regido dos Campos de Cima da Serra compreende mosaicos de campos
entremeados por florestas, com predominancia de araucérias (Araucaria angustifolia),
dispersas ou em capdes de mato. A vegetacdo caracteristica da regido possui estrutura
arbustiva e/ou herbacea. Em virtude da influéncia tanto da vegetagdo do Brasil Central como
da regido andina do sul da América do Sul, ha na regido a coexisténcia de gramineas C3 e C4,
0 que resulta no aumento da diversidade e da qualidade forrageira dos campos naturais
(BOLDRINI et al., 2009). De forma associada a qualidade das pastagens nativas,
desenvolveu-se e mantém-se na regido a atividade pecuaria como principal atividade rural,
com destaque especial para a pecuéria de corte, mas, em virtude da adaptacdo do gado a
regido, também é tradicional a producédo de leite e derivados, em especial o queijo serrano.

A centralidade da producdo de gado é decorréncia do povoamento da regido, que
esteve relacionado com a ocupacéo da terra e a apropriacdo de reserva de animais, como gado
e mulas, deixados para tréas pelos padres jesuitas com o término das reducdes no Rio Grande
do Sul, durante o século XVIII. Os ciclos florestais e agricolas ocorridos em sete décadas de
intensas dinamicas representam quatro fases de transformacdo da paisagem e processos de
degradacdo ambiental na regido. Na década de 1950, destaca-se a extracdo de madeira de
araucéria, considerada o Ouro Verde, processada nas serrarias proximas as florestas. A partir
da década de 1970, ocorre a expansdo dos monocultivos de pinus (Pinus elliottii), estimulada
pelo governo, por incentivos ao plantio de “reflorestamento” obrigatério, como compensacéo
a destruicdo das florestas nativas. Na decada de 1990, ocorre a grande expansdo dos
monocultivos de pinus, decorrente da legislacdo ambiental que proibe 0 manejo tradicional da
queimada dos campos. Aliado a isso esta a desvaloriza¢do do preco do gado, em funcéo da
expansdo da fronteira da pecuéria na regido Centro-Oeste e Norte do Brasil.

Na década 2000, expande-se fortemente a producdo comercial de hortifrutigranjeiros,

principalmente batata e repolho, utilizando-se de tecnologias de irrigacéo e insumos quimicos.

MARGENS - Revista Interdisciplinar Dossié: Desenvolvimento Territorial no Brasil
Versdo Digital — ISSN: 1982-5374 VOL.13. N. 20. Jun 2019. (p. 40-58)




Governanga da Politica de Desenvolvimento... COELHO-DE-SOUZA, Gabriela et al

Desde 2010, iniciam-se os extensos monocultivos de soja e milho, associados ao alto
consumo de insumos quimicos, estes relacionados aos mercados internacionais.

Os impactos dessas dinamicas recaem sobre a qualidade dos recursos hidricos, a
estrutura dos solos, a extingdo de espécies, a diminuicdo da biodiversidade e a extingdo do
ecossistema campo. Destaca-se que a extracdo da araucéria impactou a estrutura da Floresta
Ombrofila Mista com diminuicdo de recursos para a fauna nativa. Posteriormente, 0s
monocultivos de pinus passaram a substituir os campos, € o sombreamento dos corpos d’agua,
que originalmente continham vegetacdo ciliar campestre, estda ameacando espécies de
esponjas-de-4gua-doce — Oncosclera jewelli (Volkmer, 1963) e Heteromeyenia insignis
Weltner (PRINTES et al., 2015). As lavouras passaram a destruir a estrutura dos solos,
dificultando a restauracdo dos campos. Por fim, o uso intensivo de insumos quimicos degrada
0 solo e contamina os recursos hidricos (BOZIKI et al., 2011).

A extingdo do campo esta associada a ameaca aos modos de vida dos pecuaristas
familiares. Na regido, a pecudria ocupa mais de 90% das terras dos municipios, de modo que
se pode estimar que la existam entre 2.500 a 3.000 pecuaristas familiares (RIES; MESSIAS,
2003). Além disso, também de acordo com Ries e Messias (2003), nos municipios da regido,
cerca de 70% dos estabelecimentos rurais ttm menos de 100 hectares, area que, de acordo
com os critérios do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), caracteriza esses produtores como pecuaristas familiares.

Ao longo do periodo de ocupacéo e colonizacdo, os produtores se adaptaram a regido
e desenvolveram técnicas de producgdo e manejo das propriedades voltadas para a producdo de
carnes e de queijo serrano (AMBROSINI, 2007; KRONE, 2009; CRUZ, 2012). Esses modos
de producdo desenvolvidos pelos produtores dos Campos de Cima da Serra tém garantido a
manutencdo social e econdmica das familias rurais e, em certa medida, o abastecimento dos
centros urbanos da regido, com destaque para 0 municipio de Caxias do Sul, um dos
principais centros consumidores de queijo serrano.

Em relacdo ao contingente populacional, dentre os municipios desse territorio, o
municipio de Caxias do Sul, com 435.564 habitantes, &€ o que apresenta maior populacdo
(IBGE, 2010). O segundo municipio do territorio, com 61.342 habitantes, é Vacaria. Os
demais apresentam caracteristicas eminentemente rurais, sendo que sua populagéo varia entre
cerca de 40.000 (Canela) e 3.100 (Monte Alegre dos Campos) habitantes (figura 2). Assim, 0s
dados populacionais demonstram que Caxias do Sul e Vacaria constituem-se nos centros
urbanos consumidores para onde parte expressiva da producdo agropecuaria da regido é

escoada.
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No que se refere a organizacdo dos produtores e demais atores locais, pode-se dizer
que ela esta se iniciando na regido, mas que, mais recentemente, tem havido processos
organizativos que indicam mudancas. Ressalta-se a articulacdo da gestdo das unidades de
conservacao, a articulacdo dos municipios em torno da Rota dos Campos de Cima da Serra,
além das associaces de produtores que estdo crescendo e se ampliando no territdrio. Vale
mencionar, particularmente no &mbito da organizagdo administrativa e institucional, a
Associacdo das Prefeituras dos Municipios da Regido, a AMUCSER, e o Consorcio das
Prefeituras da Regido para o Desenvolvimento Sustentavel (Condesus). A presenca de IES™ ¢
marcante na regiao.

O CODETER CCS iniciou as atividades a partir de 2013, entretanto passou a ter uma
rotina de trabalho a partir de 2015, por meio do assessoramento do NEDET UFRGS em
parceria com a UERGS. De acordo com Teixeira et al. (no prelo), em 2015 foram criadas seis
camaras teméticas — Pecuaria Familiar, Agroflorestas, Cooperativismo e Mercados
Institucionais, Atividades Rurais Ndo Agricolas, Socioambiental — e dois comités setoriais —
Juventude e Mulheres.

Em funcdo das suas caracteristicas ecoldgicas, sociais, culturais e econdmicas, 0
territorio foi dividido em 3 microrregides (figura 2): Colonial, Transicdo e Campos. A
microrregido Colonial inclui 4 municipios, Caxias do Sul, S&o Marcos, Antonio Prado e Ipé
(ordenados pelo indicador de maior contingente populacional). Sua delimitacdo se justifica
pela localizacdo na encosta da Serra Geral, predominancia da Floresta Estacional Decidual e
colonizagdo majoritariamente italiana. Essa microrregido é a mais populosa, com 627.501
habitantes, em funcdo da presenca do municipio de Caxias do Sul, que apresenta 435.564
habitantes e € um dos maiores polos industriais do estado. Também é a microrregido com
maior indice de Desenvolvimento Humano (IDH), 0,759, mesmo sem a inclusdo de Caxias do
Sul, IDH 0,751.

A agricultura familiar caracteriza-se por pequenas unidades de produgdo, com
atividades diversificadas, destacando-se a producdo de uvas e péssegos e, ainda, a producéo
integrada de aves e suinos. As agroindlstrias e cooperativas Sd0 expressivas nessa
microrregido. Além disso, a producdo agroecologica também é bastante significativa, com

algumas das associa¢Ges mais antigas de agricultores ecoldgicos do estado do Rio Grande do

10 Presenca da UFRGS, com o Curso de Bacharelado em Desenvolvimento Rural (Plageder/UFRGS), no
municipio de Sao Francisco de Paula, a Universidade Estadual do Rio Grande do Sul (UERGS), Unidades Sé&o
Francisco de Paula, Caxias do Sul e Vacaria, com destaque para o Instituto Federal Vacaria.
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Sul. Nessa microrregido, destacam-se o fortalecimento da assisténcia técnica e a certificacéo
solidaria, com destaque para o trabalho que vem sendo realizado pela Rede Ecovida.

A microrregido Transicdo inclui 4 municipios, Vacaria, Canela, Monte Alegre dos
Campos e Campestre da Serra. O ecossistema predominante € o mosaico Campo-Floresta,
com predominancia dos Campos de Cima da Serra. Entre as caracteristicas ambientais,
destacam-se os solos derivados de basalto sequéncia basica, o que Ihe confere boa fertilidade.
A identidade esta associada ao gaucho e aos imigrantes italianos, por isso a denominacédo da
microrregido de Transigao.

Nessa microrregido, a CT de Agroflorestas é bastante atuante, principalmente a partir do
trabalho da ONG Centro de Tecnologias Alternativas Populares (CETAP). As acdes estdo
centradas no fortalecimento da cadeia solidaria das frutas nativas, que busca a consolidacdo e
expansdo da producdo e comercializacdo dessas frutas, incluindo o pinhdo, através da
organizacdo dos agricultores familiares e da implantacdo de unidades de beneficiamento.
Destaca-se 0 pinhdo como um produto que envolve um ndmero expressivo de familias
serranas, que buscam na atividade uma fonte de renda para subsisténcia (TEIXEIRA et al. [no
prelo]).

A microrregido Campos é bastante semelhante. Ela compreende 5 municipios, S&o
Francisco de Paula, Bom Jesus, Cambara do Sul, Jaquirana, S&o José dos Ausentes.
Entretanto, seus solos sao rasos e derivados de basalto sequéncia acida, nos municipios que se
localizam na borda do Planalto, principalmente em Sdo Francisco de Paula e Cambara do Sul.
Além disso, sua localizacdo, na borda do Planalto, e as elevadas altitudes (chegando a cerca
de 1.380 m, em S&o José dos Ausentes) sdo fatores que concorrem para a alta pluviosidade, as
baixas temperaturas e a baixa fertilidade dos solos, conferindo-lhe um ecossistema submetido
a condi¢cbes ambientais mais drasticas, consequentemente menos produtivo do ponto de vista
da agricultura. Nessa microrregido predomina a identidade do gaucho. Essa regido apresenta o
menor IDH, 0,665.

De acordo com Teixeira et al. (no prelo), uma das Camaras Tematicas de maior
atuacdo no TRCCS, que conta com a participacdo de pesquisadores da UERGS e técnicos da
Secretaria de Agricultura e Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(EMATER), é a da Pecuaria Familiar, que vem atuando na regulamentagédo da definicdo do
pecuarista familiar que, segundo a defini¢cdo do estado do Rio Grande do Sul, inclui a posse
de até 300 hectares. Essa Camara vem atuando também na busca por alternativas viaveis para
0 manejo e a conservacdo dos campos nativos, incluindo estudo de viabilidade sobre a
possibilidade de uso controlado do fogo, a unificacdo da regulamentacdo dos servigos de

inspecdo sanitéria, com a finalidade de viabilizar a comercializacdo legal do queijo serrano, e
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o reconhecimento do produto como caracteristico da regido (MANIFESTO CT PECUARIA
FAMILIAR). Nos anos de 2018 e 2019, a CT Agroflorestas passou a atuar em parceria com o
projeto PANexus (CNPg/MCTIC), constituindo-se em um espaco de governanca bastante
ativo.

Em relacdo as dindmicas em ambos os territdrios, as microrregides que apresentaram
maior desenvolvimento humano, avaliado pelos indicadores renda, longevidade e educacéo,
sdo a Colonial (0,759) e Beira-Mar Norte (0,738). Por outro lado, as microrregifes com
menor desenvolvimento humano sdo Campos (0,665), onde o municipio de Jaquirana
apresentou IDH 0,614, e Encosta (0,682), cujo municipio de Mampituba apresentou IDH
0,649. No territério Campos de Cima da Serra encontram-se as maiores desigualdades,
representadas pelas microrregides Colonial — com maior populacéo total e IDH — e Campos —
com menor IDH. Apesar disso, é na regido Transi¢do que o municipio de Monte Alegre dos
Campos apresenta o segundo menor IDH do territorio, com valor de 0,65.

A figura 3 apresenta a evolucdo do IDH desagregado. Percebe-se que todas as
dimens0es, renda, educacdo e longevidade, desenvolveram-se em trés décadas. Entretanto,
observa-se que 0 aumento da expectativa de vida ao nascer (longevidade) foi o que mais
contribuiu para o aumento do indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) geral,
chegando a um patamar de indice de desenvolvimento humano muito alto em todas as
microrregides. A Educacdo foi o indice que mais contribuiu para o IDHM ser mantido entre
as faixas baixo e médio. Ela apresenta indice de desenvolvimento médio (de 0,6 a 0,699) nas
microrregides Colonial e Beira-Mar Norte. Na microrregido Campos, Encosta e Litoral
Médio, a Educacdo é expressa por indices de baixo desenvolvimento humano, destacando-se
0s municipios de Jaguirana, Riozinho, Mostardas e Tavares, nas respectivas microrregioes,
com muito baixo desenvolvimento (0,4-0,499) (COELHO-DE-SOUZA et al., 2015a).
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Figura 3 — Evolug&o das dimensdes do indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

D 000 D
Municipio Renda |Educagdo |Longevidade |Renda |Educagdo [Longevidade |Renda |Educagdo|Longevidade
Vacaria 61342 0,633 0,605
Canela 39229 0,634 0,697 0,667
Campestre da Serra 3247 0,647
Monte Alegre dos Campos 3102 0,686 0,667 0,65]
Caxias do Sul 435564 0,686
Sado Marcos 20103| 0,683
Antonio Prado 12833 0,671
Ipé 6016 0,669 0,654 0,618
Sdo Francisco de Paula 20537, 0,608| 0,678 0,657 0,685
Bom Jesus 11519 0,664 0,632 0,697 0,666
Cambara do Sul 6542 0,633 0,697
Jaguirana 4177 0,65 0,603] 0,626 0,614}
Sdo José dos Ausentes 3290 0,686} 0,616 0,674 0,663
D 000 D

Municipio Renda |Educagdo |Longevidade |Renda |Educagdo [Longevidade |Renda |Educagdo|Longevidade
Santo Antdnio da Patrulha 39685 0,625 0,642
Trés Cachoeiras 10217 0,685 0,67 0,606
Terrade Areia 9878 0,606 0,662 0,699 0,689
Caraa 7312 0,661 0,652]
Maquiné 6905 0,647 0,695 0,682
Riozinho 4330 0,63 0,69 0,661
Morrinhos do Sul 3182 0,678
Mampituba 3003 0,678 0,65/ 0,649
Trés Forquilhas 2914 0,661 0,662
Itati 2584 0,633 0,692 0,669)
Dom Pedro de Alcantara 2550 0,603 0,697 0,691
Capédo da Canoa 42040 0,638 0,698 0,637
Tramandai 41585 0,622 0,606
Osério 40906 0,672 0,646
Torres 34656 0,657 0,685
Imbé 17670 0,65 0,638
Cidreira 12668 0,621 0,691 0,625
Xangri-La 12434 0,658 0,678 0,63
Balnedrio Pinhal 10856 0,602 0,678] 0,699 0,696}
Arroio do Sal 7740 0,64 0,699 0,649
Mostardas 12124 0,634 0,63 0,664
Palmares do Sul 10969 0,649 0,651
Tavares 5351 0,608 0,648 0,692 0,656
Capivari do Sul 3890 0,651 0,668

muito baixo desenvolvimento humano (0,000-0,499)

baixo desenvolvimento humano (0,500-0,599)

médio desenvolvimento humano (0,600-0,699)

alto desenvolvimento humano (0,700-0,799)
muito alto desenvolvimento humano (acima de 0,800)

Fonte: PNUD (2015) elaborado por Coelho-de-Souza et al., 2015a.

4 Consideragdes finais: estruturas de governanga da politica territorial no Rio Grande
do Sul

No estado do Rio Grande do Sul, dos 18 territdrios rurais, 12 receberam assessoria dos
NEDETS, envolvendo 7 IES, entre elas a Universidade Federal de Santa Maria (UFSM) com
3 NEDETs — Territérios Centro Serra, Noroeste Colonial e Produgdo; UERGS com 5 —
Territorios Vale do Taquari, Vale do Rio Pardo, Pampa, Nordeste e Campos de Cima da
Serra; Universidade Federal da Fronteira Sul (UFFS) — Territério Rural Pacto Novo Rio

Grande; Universidade Federal de Pelotas (UFPEL) — Territério da Cidadania Zona Sul; IFRS
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— Territorio Litoral; Instituto Farroupilha (IFFar) — Territério Fronteira Noroeste; e UFRGS
compartilhando a coordenacdo dos Territorios Litoral e Campos de Cima da Serra.

Em funcdo da tardia adesdo dos territorios a politica territorial no estado, pois em 2013
foram reconhecidos 61,1% do total dos territdrios, a politica passou a ser implementada de
forma abrangente no dltimo periodo desse ciclo. Esse fato fez com que o estado possuisse
territdrios com largas trajetorias na politica territorial, por meio da assessoria de ONGs, como
0 Territorio da Cidadania Zona Sul e o Territorio Rural Missdes, bem como territorios
recentes, 0s quais foram implementados, desde o seu inicio, contando com a assessoria de
IES.

A organizacdo das estruturas da politica no estado avancou bastante, chegando a
iniciar a constituicdo do Comité Articulador Estadual, cujos membros foram designados e
deram inicio a construcdo do regimento, em 2016. Entretanto, o processo nao foi adiante, em
funcdo da desarticulacdo da representacdo do poder publico nas estruturas de governanca
compartilhada, a partir de 2016. Nesse mesmo ano, as IES dos NEDETs passaram a se
constituir na rede de NEDETs do Rio Grande do Sul, a qual teve o papel de buscar uma
interlocucdo com os governos federal e estadual para a continuidade da articulagdo em nivel
estadual.

Ao longo desse ciclo da politica territorial, com assessoria dos NEDETSs no Estado, a
énfase foi destinada ao monitoramento das politicas publicas como o PROINF; as redes de
abastecimento pela agricultura familiar em transicdo agroecoldgica (Associacdo da Rede de
Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidéaria — RedeCoop (SANTOS, 2017);
aos processos de mobilizacdo da juventude, em especial no Territério Rural Vale do Rio
Pardo; e a inclusdo da sociodiversidade nos processos de gestdo, em especial no TRL e
Noroeste Colonial.

No periodo posterior a 2016, embora ndo tenham sido destinados recursos para a
continuidade da politica publica, a organizacdo entre os atores e redes nos territérios tem
permitido seu arranjo com base nos principios da abordagem territorial. No nivel estadual,
destacam-se a experiéncia de articulacdo da politica territorial ao Plano Estadual de
Agroecologia e Producdo Orgénica (PLEAPO), as politicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional, de Gestdo Territorial e Ambiental em Terras Indigenas e os Planos de Ag¢do para
espécies ameagadas de extingdo (PAN) (STEENBOCK et al., 2017). Essas articulagdes
demonstram que a intersetorialidade multiescalar, que ¢ uma premissa da politica territorial,
tem grande potencial de ser efetivada no nivel territorial.

Por fim, reflete-se que a estrutura da politica territorial, incluindo as IES publicas,

envolve ferramentas essenciais para a gestdo territorial, quais sejam os diagnosticos e acbes
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de pesquisa e extensdo. Além disso, ela inclui a participacdo de um novo ator social. A
insercdo de grupos de pesquisa-extensdo com atuacdo no territdrio, junto as instituicoes,
agricultores familiares, pecuaristas familiares, povos e comunidades tradicionais, tem o
potencial de aproxima-los do CODETER, transformando-os de publico beneficiario a
parceiros da politica territorial. Essa interagdo entre os atores e a integracdo do processo as
iniciativas e redes ja existentes se constituem na fortaleza do processo de desenvolvimento
territorial, possibilitando a construcdo do empoderamento das categorias agricultores
familiares e povos e comunidades tradicionais e a autonomia do territorio frente as
adversidades locais e dindmicas da politica nacional.

Portanto, o grande legado dessa politica publica foi o fortalecimento da organizacao da
sociedade civil e a construcdo da interlocucdo com o Estado, em processos de governanca
com o envolvimento dos beneficiarios das politicas publicas. O registro desses processos, a
partir da atuacdo das IES nessas dindmicas, vem a contribuir com a visualiza¢cdo do apogeu
desse ciclo da politica, o qual servird de alicerce para novos ciclos da politica territorial

brasileira.
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