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Resumo:

Este artigo aborda a dimensdo territorial na perspectiva da Politica Publica de
Assisténcia Social. Constréi-se, aqui, a ideia deste conceito como estratégico para a
organizacdo da Politica de Assisténcia Social, perspectiva esta que exige novos olhares
para a compreenssdo dos processos que levam diferentes grupos sociais a situagoes
de vulnerabilidade e risco social. O conceito de territério ultrapassa os limites da
Geografia, mas nela deve se apoiar para contruir uma perspectiva analitica e de
intervencdao que o tome como um campo de forgcas e relagbes sociais que se
organizam em um espaco de vida com dindmicos movimentos, em multiplas escalas.
O reconhecimento do territério pode, ainda, ser tomado como estratégico para o
estabelecimento de diferentes prioridades no campo das politicas publicas, indo além
de ac¢Oes de localizagdo de equipamentos publicos como os CRAS. Neste trabalho,
destaca-se o territério usado a partir da perspectiva de Milton Santos, de modo a
construir uma andlise que possa contribuir para o crescente debate sobre este tema
na area do Servico Social.
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Abstract:

This article approaches the territorial dimension in the perspective of the Social Work
Public Policy. It is built an idea of this dimension as a strategic position in the
organization of the Social Work Policy and this perspective requires a new
understanding of the families under vulnerability and social risk. The concept of
territory overcomes the Geographic boundaries, however, it should still rely on them
to build an analytical and interventionist perspective in which force fields and social
relationships are organized in a live place with dynamic movements. The
acknowledgment of territory may be a way to establish different priorities in the field
of public policies. In this article, we highlight the territory used according to Milton
Santos’s perspective to make an analysis which may contribute to the increasing
debate about this topic in the Social Service area.
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Territorio: conceito estratégico na Assisténcia Social

Introdugao

O esforco coletivo para a incorporacdo da dimensao territorial, na perspectiva da
Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2004) e do Sistema Unico de Assisténcia
Social (BRASIL, 2005), ainda ndo alcancou uma suficiente problematiza¢do que dé conta da
magnitude de seus significados para a apropriacdo, ndo apenas no ambito conceitual, mas
qgue faca sentido para a pratica da formulacdo, implementacdo e avaliagao de politicas
publicas que visem ao enfrentamento e prevencado de situacées de vulnerabilidades e riscos
sociais (LINDO, 2010).

Com base em tal questdo norteadora, este artigo tem inicio com a apresentacao
de um debate conceitual sobre territério, e explora, a partir dai, sua relevancia para a
consolidacdo do SUAS e das propostas de acoes publicas de assisténcia social formuladas e
implementadas territorialmente. Ganha relevancia, entdo, o CRAS — Centro de Referéncia
da Assisténcia Social, com base nos principios de descentralizacdo, de superacao da
fragmentacdo das a¢Oes e de busca pela universalidade de cobertura. Porém, como sera
visto, problematiza-se a necessaria superacdo de um reducionismo analitico que teima em
considerar apenas as ideias de localizacdo e proximidade como suficientes para esse
debate.

Do ponto de vista metodoldgico, reconhece-se, de antemdo, o desafio de se
reralizar a aproximacao e a interacdo de reflexdes oriundas do conhecimento geografico e
do servigo social, em um esforgo conjunto que apenas se inicia e deve respeitar os saberes
acumulados em ambos os campos de reflexdo e acdo, mas que precisa, também, superar
tradicOes e trajetdrias disciplinares monoliticas. Os pontos de apoio a partir dos quais se
sugere que essas “trocas conceituais”possam ser efetivadas sdo: a contrucao de um olhar
comum sobre o permanente processo de produ¢dao do espago e os vdrios sentidos que o
uso do territdrio pode assumir no desenvolvimento de politicas publicas.

Além desta Introducdo, este artigo esta organizado em trés secdes. A primeira
apresenta e problematiza a inser¢ao da dimensao territorial tal como esta comparece na
PNAS (BRASIL, 2004) e no SUAS (BRASIL, 2005). A segunda pauta o debate sobre o territério
como légica de proximidade do cidaddo, reconhecendo a existéncia de multiplos fatores
sociais, econémicos, politicos e culturais nele presentes. A énfase recai sobre a proposicao

e a intencionalidade presentes na politica publica a respeito do CRAS — Centro de
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Referéncia da Assisténcia Social, com o intuito de contribuir para um debate que ultrapasse
as preocupacgdes que se limitam a sua localizacdo. Na terceira, é apresentada uma
discussdo a respeito do conceito de territdrio e, mais especificamente, das contribuicdes
de Milton Santos (1992, 1997, 2001, 2002a, 2002b, 2007), a partir das quais sdo articuladas,
ainda, as contribuicbes de Dirce Koga (2003, 2005). Realce especial é conferido ao territério
usado e a seus desdobramentos analiticos para os fins aqui buscados. Por fim, a ultima
se¢do apresenta uma sintese e pontua algumas questdes que permanecem nessa agenda

de discussoes.

Territorio: um conceito estratégico

A Norma Operacional Basica - NOB-SUAS/2005 - define com detalhamento as
novas légicas de organizacdo, gestdo e provisdo no campo das agdes continuadas de
assisténcia social. Dentre os elementos essenciais dessa formulagao, destaca-se o territério
como base de organizacdo do sistema, cujos servicos devem obedecer a ldgica de
proximidade do cidaddo e localizar-se em territdrios de incidéncia de vulnerabilidade e
riscos para a populacdo (BRASIL, 2005, p. 43).

A perspectiva territorial que passa a ser buscada e incorporada pelo SUAS/2005
representa uma mudanca paradigmatica de relevancia. As acbes publicas da area da
assisténcia social, destacando-se as desenvolvidas nos CRAS, devem ser, segundo a citada
Norma, planejadas territorialmente, tendo em vista a superagao de sua fragmentacao, o
alcance da universalidade de cobertura, a possibilidade de planejamento e monitoragdo da
rede de servicos e a realizacdo da vigilancia social das exclusdes e estigmatizacoes
presentes nos territérios de maior incidéncia de vulnerabilidade (BRASIL, 2008).

O territdério passa, assim, a ser considerado como base de organizagdo do
SUAS/2005, mas ndo basta tal constatacdo. Faz-se necessario problematizar como esse
conceito é compreendido, problematizado e utilizado ndo apenas na Norma, mas em
outros documentos oficiais que a subsidiam. Assim, por exemplo, é possivel extrair da
seguinte citacdo, encontrada em um documento destinado a difundir a Norma e a capacitar
gestores de diferentes niveis de gestdao do SUAS, uma primeira visdo sobre como o

territério vem sendo pensado:
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O territério representa muito mais do que o espago geografico. Assim, o
municipio pode ser considerado um territério, mas com multiplos espagos
intraurbanos que expressam diferentes arranjos e configuracGes
socioterritoriais. Os territorios sdo espacos de vida, de relagdes, de trocas, de
construgdo e desconstrucdo de vinculos cotidianos, de disputas, contradi¢cGes e
conflitos, de expectativas e de sonhos, que revelam os significados atribuidos
pelos diferentes sujeitos (BRASIL, 2008, p. 54).

Por um lado, observa-se a compreensdo clara do territdrio como resultado e
produto de sujeitos que, em suas acdes sociais, o produzem. Palavras como “vida”,
“trocas”, “vinculos cotidianos”, “contradicdes e conflitos” realgam a dimensao processual
presente nos processos de produgao do territério, ao mesmo tempo que sinalizam,
também, a necessdria apreensao destas dinamicas no plano da analise. Por outro lado,
entretanto, restam questdes a serem problematizadas, como a referéncia a municipio
(unidade da federacgdo), a espacos intra-urbanos (como se fora apenas uma subdivisdo do
primeiro e ndo uma escala de analise) e as suas articula¢ées.

A questdo acima ndo se evidencia como trivial e pode ser assim enunciada para
gue, paulatinamente, seja discutida ao longo deste artigo: para além de divisao de areas,
limites e fronteiras determinados em lei, ou ainda, de uma zona ou area de uma cidade,
como problematizar a questao territorial na Politica da Assisténcia Social, de modo a ssumir
e revelar, ao mesmo tempo, seu componente multiescalar? Como conceber e trabalhar
com e em multiplas escalas geograficas como estratégia analitica e de ag:éo?1

Koga e Nakano (2005) oferecem uma pista para uma primeira resposta ao
afirmarem que é preciso compreender que diferentes segmentos da popula¢cdo podem
apresentar configuracées muito distintas a depender do lugar/lugares onde se encontram
e onde se concretizam como sujeitos coletivos de agdes politico-territoriais, ao que se pode
acrescentar: em multiplas escalas, na medida em que tais acdes e lugares lembrados se
manifestam em, e a partir de distintas escalas, como regional, urbana, nacional,

metropolitana ou, até mesmo, global.

1 0 debate sobre as escalas geograficas, sua producdo e permanentes interacdes, bem como sua capacidade de
jogar luz sobre processos complexos e em permanente movimento ndo serdo aqui abordados. Outrossim, uma
vez que subsidia o conjunto das reflexes aqui formuladas, sugerimos a leitura de Smith (1998); Brand3do (2008);
Castro (1995) e Melazzo e Castro (2008), dentre outros.
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Os autores citados, ao elaborarem sobre as potencialidades que se abrem a partir
do momento em que o territério passa a comparecer como tema de debate e como

estratégia de acdo para a Assisténcia Social, afirmam que:

Desdobra-se para as politicas publicas, e em particular para a Politica de
Assisténcia Social, a necessidade de compreender as particularidades de cada
territorio e incorporar a abordagem territorial na formulagdo, implementacao,
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas. Para tanto, é fundamental
pensar as potencialidades ativas dos territérios na constituicdo de processos e
relagBes sociais e de poder (KOGA; NAKANO, 2005, p.68).

Sao reforcadas, assim, as questdes anteriormente formuladas: quando se trata de
conceber o territdrio a partir de “relagdes sociais e de poder”, ndao ha como deixar de se
inquirir sobre as escalas de tais relagdes. Ou seja, é preciso colocar énfase nos préprios
processos de producdo e reprodugdo social, que articulam determinantes multiplos
(econdmicos, culturais, politicos) em suas sinergias e que, necessariamente, sdo
resultantes também de processos desencadeados em multiplas escalas.

A PNAS/2004, por seu lado, pressupde, em suas diretrizes, a territorializagdo como
um dos principios que compdem uns dos principais mecanismos de sustentacdo para a
organiza¢do do SUAS/2005, pois leva em consideracdo a heterogeneidade e a desigualdade
sécio-territorial presente no pais (BRASIL, 2004, 2005). Com isso, enfatiza que, “ao invés de
metas setoriais a partir de demandas ou necessidades genéricas, trata-se de identificar os
problemas concretos, as potencialidades e as solucgdes, a partir de recortes territoriais”
(BRASIL, 2004, p. 37).

Do ponto de vista operacional, o documento posterior avanga um pouco mais, ao

afirmar que a perspectiva territorial incorporada pelo SUAS/2005:

[...] representa uma mudanga paradigmatica de relevancia e ha a possibilidade
de planejar e monitorar a rede de servicos, realizar a vigilancia social das
exclusGes e estigmatizagcOes presentes nos territérios de maior incidéncia de
vulnerabilidade e carecimentos (BRASIL, 2008, p.53).

Tanto no primeiro quanto no segundo documento, ficam ressaltados o uso das
expressdes “recortes territoriais” e “territérios de maior incidéncia de vulnerabilidade e

carecimentos”, o que sinaliza a intencionalidade da politica publica em fugir de qualquer
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pretensdo homogeneizadora, reconhecendo desigualdades e diferenciacbes que devem
ser incorporadas por ela.

Trata-se, assim, de tomar tal intencionalidade como ponto de partida para uma
reflexdo que faca avancar concretamente e de maneira a incorporar a complexidade do

conceito de territério na analise e na acao da Politica Publica da Assiténcia Social.

Do territério como ldgica de proximidade do cidadao: os CRAS e sua importancia

A perspectiva territorializada dos servicos e beneficios da assisténcia social
representa uma mudancga importante a ser, adequadamente, apropriada, tal como visto, e
advoga-se, aqui, que, com o principio da territorializacdao, ha multiplos ganhos para a
gestdo e, especialmente, para a populacdo potencialmente beneficiaria da Politica de
Assisténcia Social.

Porém, ndao ha como ressaltar que, na maior parte das vezes, tal territorializacao
ou perspectiva territorial tem sido reduzida a apenas uma de suas dimensdes: a que trata
de articula-la a légica da localizacdo e da proximidade, compreendendo que os servigos
sociais, ao serem implementados préximos ao cidaddo, podem antecipar respostas as suas
necessidades e facilitar o acesso, em uma perspectiva de protecdo social pré-ativa.

Nessa perspectiva é que se insere a valorizacdo e a importancia do fortalecimento
do territério pensado como localizacdo e como elemento essencial para a efetivacdo do
acesso a protecdo social, no que se refere aos servigos socioassistenciais ofertados nos
CRAS, pois possibilita uma proximidade entre o poder publico e a populagdo.

Vale destacar o avanco que o estabelecimento dessa proximidade pode
proporcionar para uma maior compreensdo das relacdes estabelecidas pela Politica de
Assisténcia Social nos e entre os territérios considerados de risco e vulnerabilidade social.

Segundo definicdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), embasada na PNAS/2004, o CRAS é uma unidade publica da Politica de Assisténcia
Social, de base municipal, integrante do SUAS, localizado em areas com maiores indices de
vulnerabilidade e risco social, destinado a prestacdo de servicos e programas
socioassistenciais de protecdo social bdsica as familias e individuos e a articulacdo destes
servicos no seu territério de abrangéncia, em uma atuacdo intersetorial com a perspectiva

de potencializar a protecdo social (BRASIL, 2004).
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Somente a titulo de esclarecimento, é possivel afirmar que uma abordagem
afinada com a concepgao de vulnerabilidade orienta-se para os processos, pois examina as
estratégias que as familias utilizam para lidar com os riscos e a queda de bem estar.
Vulnerabilidade articula-se com a ideia de risco e, na literatura, esses termos sao,
frequentemente, abordados de forma conjunta. No campo da protec¢do social, o foco
orientado pela abordagem da vulnerabilidade e dos riscos esta nas estratégias utilizadas
pelas familias que fazem com que algumas escapem da pobreza e outras se perpetuem
nela. Isso remete a contribuicdo possivel e necessaria das politicas publicas para o
fortalecimento das capacidades de individuos, familias e regides para o enfrentamento e a
superacdo da condicdo de vulnerabilidade.

Kaztman (1999) trata do conceito de vulnerabilidade social como o confronto
entre os recursos acumulados (ou sua auséncia) por individuos, familias e comunidades e
as oportunidades acessiveis para empregda-los, o que permite identificar as diferentes
situacOes de vulnerabilidade social a que estes/as estdo submetidos/as.

Kaztman e Filgueira (2006, p. 71) tém trabalhado com o conceito de
vulnerabilidade social relacionado aos processos de pobreza e exclusao social, ao

afirmarem que:

[...] chamamos de vulnerabilidade ante a pobreza ou a exclusdo social as
situacBes que surgem quando as configuragdes de recursos que controlam e
podem movimentar os municipios ndo sdo suficientes para aproveitar as
estruturas de oportunidade de acesso ao bem estar.

A abordagem da vulnerabilidade social mostra-se relacionada ao acesso ao bem
estar social que os autores acima citados denominam de “estruturas de oportunidade de
acesso ao bem estar”.

O reconhecimento socioterritorial da vulnerabilidade social exige dos municipios
investimentos em estruturacdo e informatizacao para a producdo de informagdes mais
desagregadas sobre a realidade socioecon6mica, politica e cultural.

Cabe ressaltar uma reflexao sobre a nog¢ado de risco social e diferencia-la das teses
que intitulam a sociedade moderna como sociedade de risco, em func¢ado do alto grau de

incerteza que comanda o futuro da civilizacdo. Para Castel (2005, p. 61), “um risco no
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sentido préprio da palavra é um acontecimento previsivel, cujas chances de que ele possa
acontecer e o custo dos prejuizos que trard podem ser previamente avaliados. ”

Portanto, para identificar a instalacdo de servigos socioasssistenciais nos
territdrios vulnerdveis, é necessario identificar os riscos a que estao expostos os grupos que
ali vivem, para que se possa organizar servigos e programas para preveni-los, evitando que
se instalem, ou para atenua-los, no caso de ja terem provocado agravos ou sequelas

individuais e sociais. Assim, para Sposati (2006):

O dimensionamento dos riscos e das vulnerabilidades, como condi¢des
prioritdrias na assisténcia social, ndo retira a preocupacdo com o
desenvolvimento da atencdo ao quase risco ou com a descoberta de iniciativas
inibidoras da presenga ou do agravamento da vulnerabilidade. S6 assim a
assisténcia social, como politica publica, alcangara sua efetividade (SPOSATI,
2006).

Trata-se de riscos a que estdo expostos individuos, familias, coletividades e classes
sociais que se encontram fora do alcance da rede de seguranca propiciada pela protecao
social publica e que, por isso, vivem em situacdo de pobreza e risco social gerados por uma
cadeia complexa de fatores.

Segundo Holzman e Jorgensen (2003), risco pode ser entendido como uma
variedade de situagGes que englobam: os riscos naturais (como terremotos e demais
cataclismos), os riscos de saude (doencas, acidentes, epidemias, deficiéncias), os riscos
ligados ao ciclo de vida (nascimento, maternidade, velhice, morte, ruptura familiar), os
riscos sociais (crime, violéncia doméstica, terrorismo, gangues, exclusdao social), os riscos
econdmicos (choques de mercado, riscos financeiros), os riscos ambientais (poluicao,
desmatamento, desastre nuclear) e os riscos politicos (discriminacdo, golpes de estado,
revoltas), tal como sistematizados pela unidade de prote¢do social do Banco Mundial. Os
individuos e as familias posicionam-se diferentemente quanto a capacidade de resposta
aos riscos e as mudangas do entorno.

O enfoque da vulnerabilidade e dos riscos permite uma ponte mais direta com o
campo das politicas publicas, ao explicitar as diferentes estratégias que devem ser
desenvolvidas para fazer frente a riscos especificos e fortalecer a capacidade de resposta
das familias para a reducdo de sua vulnerabilidade. Vulnerabilidade relaciona-se, por um

lado, com a exposi¢do ao risco, e, por outro, com a capacidade de resposta, material e/ou
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simbdlica, que individuos, familias e comunidades conseguem dar para fazer frente ao risco
ou ao choque (que significa a materializagdo do risco). As politicas e os programas inserem-
se nesse campo, como elementos que podem fortalecer a capacidade de resposta das
familias e de seus membros, de modo a reduzir seu grau de vulnerabilidade.

Segundo Alwang, Siegel e Jorgensen (2001, p. 3), é possivel dar respostas aos

riscos, basicamente, de duas formas, antes ou depois da ocorréncia do evento de risco:

No primeiro caso, as agdes podem se dar na perspectiva da prevengdo ou na da
reducdo ou mitigagdo do risco. Na prevengdo, a finalidade das estratégias é
reduzir a probabilidade de producdo de riscos adversos, as quais ocorrem,
portanto, antes que se produzam os riscos. Tais estratégias envolvem politicas
macroeconodmicas, de regulacdo, de meio ambiente, de educacgdo, de prevencdo
de epidemias, entre outras. Na perspectiva preventiva da prote¢do social, as
medidas envolvem a redugdo dos riscos de desemprego, de subemprego e de
baixos saldrios, por exemplo. Na mitigagdo, as intervengdes voltam-se para a
reducdo dos efeitos de riscos futuros e, portanto, tais estratégias situam-se antes
da producdo dos riscos, a medida que buscam reduzir a repercussao ou os efeitos
dos eventos de riscos, caso ocorram. Trata-se de medidas ex ante, que buscam
reduzir o impacto do risco, caso este se materialize. Envolvem, entre outras
acOes, a diversificagdo da renda, o que significa acesso a gama mais ampla de
ativos e mecanismos formais e informais de seguros. Uma vez que os eventos
tenham ocorrido, o objetivo é enfrentar os riscos (grifos dos autores).

Diante deste entendimento, é importante destacar que as situacdes de risco e
vulnerabilidade ocorrem de forma diferenciada em cada territério analisado, dada a
heterogeneidade existente no Brasil, e que cada territério tem suas especificidades e
particularidades. Um mesmo municipio pode ser constituido para varios territérios
(considera-se o territorio de vulnerabilidade e risco social onde estdo — ou deveriam estar
— instalados os CRAS, e, consequentemente, os potenciais beneficidrios da Politica Publica
de Assisténcia Social), cuja populacdo é diferente, tem anseios e perspectivas
diversificadas, com caracteristicas e caréncias especificas e potencialidades distintas.

A dimensao territorial implica em tratar a cidade e seus territérios como chao das
politicas publicas (KOGA, 2003), o que significa um deslocamento para além da
setorialidade adotada tradicionalmente, no sentido de abranger o trabalho em rede dos
servicos publicos e privados, com destaque para o CRAS, que se organizam nos territérios
onde as diversas comunidades vivem e tecem seu cotidiano.

Integra os objetivos do CRAS o desenvolvimento de acbes de protecdo social

basica, de vigilancia social e de defesa social e institucional, sempre em uma perspectiva
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territorializada e com o foco na matricialidade sociofamiliar, de acordo com o citado

documento.

E na integracdo desses objetivos que o CRAS desenvolve um novo modelo
socioassistencial em consondncia com o SUAS/2005, uma agdo que integralize a
protecdo, vigilancia e defesa social gera uma protegdo social efetiva, movida por
processos e estratégias capazes de produzir convivio, pertencimento e
autonomia as familias e aos cidadios (SAO PAULO, 2009, p. 18).

Sua caracteristica de espaco publico remete a considerd-lo como unidade de
possibilidades, de reconhecimentos, de acessos a direitos, de protecdo social, de provisoes,
de acolhimento, de seguranca, de estratégias e, principalmente, de referéncia no que diz
respeito ao atendimento da populagao local.

O CRAS, a partir desses condicionantes, deve materializar a presenga do Estado
em uma determinada area, possibilitando a democratizacdo do acesso aos direitos e
contribuindo para o fortalecimento da cidadania. Além disso, o CRAS deve ser espaco de
participacdo e envolvimento da populagdo, o que possibilita que se transforme em
ambiernte potencial para a interlocucao entre Estado e Sociedade Civil.

A PNAS/2004 destaca a necessidade de critérios para a escolha da localizacdo para
a instalacdo do CRAS, que deve ser baseada na identificacdo de familias e territdrios em
situacdo de vulnerabilidade (BRASIL, 2004). Mais ainda, a instalagdo do CRAS deve buscar
a descentralizacdo da assisténcia social, sendo esse um dos aspectos que |he conferem
caracteristica de inovacdo perante as novas proposituras da assisténcia social.

A gestdo do territdrio, a partir do CRAS, busca promover uma atuac¢ao preventiva,
racionalizar as ofertas e traduzir o referenciamento dos servicos em acdes concreta,
tornando-se a principal unidade publica de protecdo bdasica e referéncia para a populagao
local e para os servicos setoriais.

Di Méo (1996, p. 21) ressalta que:

Territorializar é construir e reconstruir sem cessar pelo comportamento do ator
social, materialmente e em suas representagdes: pelo individuo e seu grau de
poder ou de influéncia; para o individuo é uma alquimia entre o pessoal e o
coletivo, onde nosso aparelho cognitivo ndo pode inventar tudo.

Cabe salientar que a trajetéria da Politica de Assisténcia Social é recente e, aos

poucos, vem rompendo com a heranca de um passado regado de assistencialismo, caridade
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e solidariedade. A introdugdo do territério como foco de atuacdo dessa politica materializa
a descentralizagdao das agbes e da tomada de decisdo, impulsionando a participagdao dos
beneficiarios em sua formulacdo e gestao.

Yazbek (2004, p. 16) afirma que:

A descentralizagdo contribui para o reconhecimento das particularidades e
interesses préoprios do municipio e como possibilidade de levar os servigos para
mais perto da populagdo. [...] [e] a municipalizagdo aproxima o Estado do
cotidiano de sua populagdo, possibilitando-lhe uma acao fiscalizatéria mais
efetiva, permite maior racionalidade nas a¢bes, economia de recursos e maior
possibilidade de acdo intersetorial e interinstitucional.

De forma sintética, o CRAS deve permitir que sejam estruturadas relacbes
préximas com as familias e com a comunidade, ja que estas sdo portadoras de identidades,
saberes, experiéncias e de projetos futuros. Outra atribuicdo, no ambito da func¢do de
gestdo do territorio pelo CRAS, é promover a articulacdo intersetorial, que deve ser
entendida como interagcao entre setores e saberes, para responder, de forma integrada, a
um objeto comum (SAO PAULO, 2009, p. 26).

No que diz respeito a dinamica territorial, Santos (1997) afirma que o territério sé
se torna um conceito utilizdvel para a analise social quando é considerado a partir de seu
uso, ou seja, a partir do momento em que é pensado juntamente com os atores que o
utilizam. E o uso do territério e ndo o territdrio, em si mesmo, que faz dele um objeto de
analise social. E a partir desta perspectiva de Santos que este conceito vem sendo
introduzido como uma categoria analitica e de intervencdo no campo das politicas sociais
brasileiras. A perspectiva de territério, proposta por Santos, sera tratada e desdobrada na
proxima subsecao.

Para Sposati (2008), o territdrio é dinamico, pois, para além da topografia natural,

|II

constitui uma “topografia social”, decorrente das relagdes entre os que nele vivem e das
relacdes destes com os que vivem em outros territérios. Territdrio ndo é gueto, apartacgao,
mas mobilidade. Por isso, discutir medidas de um territério é assunto bem mais complexo
do que definir sua drea, pois implica em considerar o conjunto de forcas e dindmicas que
nele operam (SPOSATI, 2008, p. 9).

Para além de uma area na qual pessoas e familias se localizam e sdo prestados

servicos aos respectivos cidaddos, o territério:
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[...] significa articulagGes sociais, conflitos, cooperagGes, concorréncias e
coesdes; é produto de tramas que envolvem as construgées (formas espaciais),
as instituicGes, as redes multiescalares, as relagGes sociais e a natureza exterior
ao homem; é objetivo-material e subjetivo-imaterial ao mesmo tempo (SAQUET,
2009, p. 88).

Para Saquet (2006), o territorio é resultado e condicdo de um processo histérico,
em que ha relacOes socioespaciais em diferentes niveis da escala geografica, que definem
e delimitam o espaco a partir das relacdes de poder e, ao mesmo tempo, podem transpor
limites politicos e administrativos através de atividades econdmicas e dos meios de
comunicacao e circulacdo (SAQUET, 2006, p. 23).

A geografia possui muitos elementos de ordem conceitual, analitica e instrumental
gue podem contribuir para o desenvolvimento de praticas de assisténcia social no campo
da formulacdo, implementacdo e avaliacdo da politica publica, tal como o conhecimento
acumulado sobre as escalas geograficas para a analise e para acdo, o que pode auxiliar os
agentes a se apropriarem, de forma consciente, de instrumentos e estratégias que lhes
permitam medir, localizar, analisar e interpretar se o0s processos de
exclusdo/vulnerabilidade e as a¢cdes de combate implementadas apresentam mudangas ou
ndo, além de identificar a possibilidade de neles intervir de forma planejada e qualificada
(LINDO, 2010). Nesse sentido, a aquisicdo de tais conhecimentos possibilitard que os
municipios possam reconhecer e apresentar seus territérios como é previsto no
PNAS/2004.

Assim, pode-se afirmar que as politicas publicas se desdobram nesses territorios
onde sdo tomadas decisbes que se ddo “por intermédio de atores governamentais,
compreendendo atos que viabilizam agendas de inovagdo em politicas ou que respondem
a demandas de grupos de interesse.” (COSTA, 1998, p. 7).

Como a cidade é palco de relagdes sociais e de uma grande diversidade de ag¢bes
gue nela atuam segundo interesses diversos, é possivel pensar que ela ndo é homogénea
sob varios aspectos e, portanto, seus varios lugares ndo devem ser tratados da mesma
forma. Desse modo, deve-se compreender a “cidade enquanto um territério multiplo,
como o chdo concreto das politicas, a raiz dos nimeros e a realidade da vida coletiva.”

(KOGA, 2003, p. 33).
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Para Felix (2011), é no territdrio que se processam as varias desigualdades e, pelo
fato deste ser um espago dinamico, devido as rela¢des sociais contidas nele, possue um
desenvolvimento préprio, que evidencia as diferentes especificidades dos conflitos sociais
de cada um dos lugares que o compdem, assim como, de seus reflexos no restante da
cidade. Além disso, somente quando se trata o territério sob a dtica social é que se
evidenciam as diferengas agudas existentes entre os individuos pobres e os ndo pobres,
gue moram, respectivamante, em lugares pobres e em lugares ndo pobres.

Essa discussdo ganha valor quando enriquecida com a compreensao possibiliatada
por uma coleta de dados sobre um determinado lugar, o que é fundamantal para uma
melhor apreensdo da realidade para o desenvolvimento de politicas sociais.

Felix (2011) afirma que a dinamica interna dos distintos “espagos sociais” pode
apresentar varios elementos que constituem dados eficazes para a definicdo da
redistribuicdo de investimentos publicos, que, ao serem trabalhados, poderdo se
transformar em indicadores valiosos para o combate a exclusdo. Tal multiplicidade se da
no momento em que varias culturas se agregam em um mesmo espago, culturas essas
advindas da grande mobilidade existente em areas mais vulneraveis.

Koga (2003) traduz esta questdo quando diz que as politicas publicas, em geral,
tendem a homogeneizar o espaco, desconsiderando as particularidades e a dinamica
peculiar de cada um. Nessa relagdo, o espago ndo é somente uma area fria, estatica, mas
é, efetivamente, um elemento para analise, mével e rico em detalhes.

Nesse contexto, Santos (2001, p. 19) complementa:

[...] a linguagem cotidiana freqlientemente confunde territério e espaco. [...]
Para uns, o territorio viria antes do espaco; para outros, o contrario é que é
verdadeiro. Por territério entende-se geralmente a extensao apropriada e usada.
Mas o sentido da palavra territorialidade como sindbnimo de pertencer aquilo que
nos pertence [...] esse sentimento de exclusividade e limite ultrapassa a raga
humana e prescinde da existéncia do Estado. Assim, essa ideia de territorialidade
se estende aos proprios animais, como sindbnimo de area de vivéncia e de
reproducdo. Mas a territorialidade humana pressupGe também a preocupacdo
com o destino, a construcdo do futuro, o que entre os seres vivos, é privilégio do
homem. Num sentido mais restrito, o territério € um nome politico para o espago
de um pais.
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Nesse sentido, o territdrio é a extensdo apropriada e usada, vista como unidade
e diversidade; é uma terminologia politica para os varios espagos sociais de um pais, palco
das acdes humanas.

Para Koga (2003), é no territério que o direito a ter direito serd expresso ou
negado, abnegado ou reivindicado. E a partir do territério que se concretizam os jogos de
interesse que acabam por construir diversos territdrios, ao longo do tempo-espaco, os
quais, muitas vezes, se sobrepdem uns aos outros. E desse ponto de vista que se pode
compreender o territério na perspectiva integradora de Haesbaert (2004), ou seja, como
revelador de parte ou de todas as dimensd&es: sociais, politicas, culturais, econémicas e, até
mesmo, ambientais. O autor explica sua compreensdo de forma articulada, conectada,
integrada a outros territdrios, assim como, pela perspectiva relacional, segundo a qual sdo
consideradas as relagGes socio-histéricas com suas diferengas espacializadas em um
determinado tempo. Desse modo, o territério é fruto de uma relacdo complexa entre os

processos sociais e o espaco material e imaterial.

Refexdes sobre o conceito de territorio e de territdorio usado

Neste estudo, o territério é entendido como uma objetivacdo multidimensional da
apropriacdo social do espaco (CARA, 1996), onde se estabelecem relacdes de poder entre
0s varios grupos sociais e instituicoes (ANDRADE, 1996). Nesse sentido, o conceito de
territério ndo se vincula, necessariamente, a propriedade da terra, mas a sua apropriacao,
gue se associa ao controle de fato, efetivo, por vezes, legitimado, por parte de instituicdes
ou grupos sobre um dado segmento do espaco (CORREA, 1996, p. 251), o que o torna,
portanto, revestido de uma dimensao politica.

Isso pode ser notado nos diversos campos do saber, pois o conceito de territério
esteve, quase sempre, condicionado as relagGes de poder que se estabelecem entre os
grupos sociais e entre estes e a natureza (RAFFESTIN, 1993). Ou seja, a sua defini¢do se faz
pela apropriacdo e dominagcdo de uma drea por um determinado grupo social, ndo
bastando, assim, apenas o conhecimento dos dados e das estruturas fisicas do espaco

geografico, mas, principalmente, como os sujeitos sociais exercem a vida no territério.
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O territdrio constitui um conceito subordinado a outro, mais abrangente, o de
espaco, que diz respeito a organizagdao espacial, sendo, portanto, o espacgo revestido da
dimens3o politica (CORREA, 1996).

O espaco, dessa maneira, surge como processo e produto de relagdes sociais, que
se realiza enquanto uma instancia social (SANTOS apud BORTOLOZZI; FARIA, 2009, p. 34),
podendo ser definido como um conjunto indissociavel, solidario e, também, contraditério
de sistemas de objetos e de sistemas de a¢des, ndo considerados isoladamente, mas como
um quadro unico no qual a histéria se da (SANTOS, 2004, p. 63). Somado a isso, ndo é
neutro, uma vez que nele ha um acumulo de interesses divergentes imbricados em cada
parte que o compde (ARAUJO; BEZERRA; VALENCA, 2010, p. 3). Nesse sentido, Lefebvre

esclarece que o espago:

N&o é um objeto cientifico descartado pela ideologia ou pela politica; ele sempre
foi politico e estratégico. Se esse espago tem um aspecto neutro, indiferente em
relagdo ao conteldo, portanto “puramente” formal, abstrato de uma abstragao
racional, é precisamente porque ele estd se ocupando, ordenado, ja foi objeto de
estratégias antigas, das quais nem sempre se encontram vestigios. O espaco foi
formado, modelado a partir de elementos histéricos ou naturais, mas
politicamente. O espaco é politico e ideoldgico. E uma representacdo
literalmente povoada de ideologia (LEFEBVRE apud ARAUJO; BEZERRA; VALENCA,
2010, p. 3).

O espaco geografico é possuidor de uma forma, isto é, de uma organizagao que se
pretende adequar ao funcionamento da sociedade. Essa forma é definida ideologicamente,
em um determinado bloco histérico, que corresponde a hegemonia de determinada classe
social, e é no ambito do Estado que se estabelecem os relacionamentos entre interesses
divergentes que dardo o conteudo para as formas espaciais, que poderdao ser mais ou
menos excludentes, ou segregacionistas, dependendo das caracteristicas do bloco histérico
(SANTOS, 2008, p. 49).

Ao abordar o espac¢o nessa perspectiva, Santos permite pensa-lo para além das
geometrias, pois, na medida em que coloca o papel central das rela¢des sociais na sua
producdo, ele mesmo se torna uma categoria relacional, que se realiza como processo,
movimento ou fluxo. Isso ocorre porque, as formas “estdo sempre mudando de

significagcdo, na medida em que o movimento social lhes atribui, a cada momento, fragbes
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do todo social [...]” (SANTOS, 1997, p. 2). Essa linha de pensamento é corroborada por Brito

(2002, p. 12), segundo o qual territdrio é:

[...]Juma fragdo desse espaco [espago geografico], na qual determinados agentes
sociais se relacionam com o intuito de reproduzi-lo segundo seus préprios
interesses (condicdo que manifesta o uso do territério), mediante consensos
estabelecidos tacita e/ou formalmente (grifo do autor).

O territério é determinado pelas diferentes funcdes espaciais ou pelos diferentes
usos espaciais, assim, ndo é possivel entendé-lo ignorando as relagdes politicas e
econdmicas que se estabelecem no modelo capitalista de producdo (SANTOS, 2007). Ao
entender essas relacoes, que se desdobram em diferentes funcdes e usos espaciais, torna-
se possivel delimitar, territorialmente, um espaco, para a implementagcao de politicas
publicas.

O conceito de territério é vinculado as relagdes de poder e embasam as complexas
relagbes sociais que se moldam no territério, cujos acordos, definidos pelos diferentes
atores sociais, tém como fruto as assimetrias no exercicio do poder. Em outras palavras,
existe um territério usado que, ao unir elementos dentro de um processo, podera alcancar
um territério mediado pelas relacdes de poder na perspectiva de Arendt (1985), ou seja,
gue visa a uma maior justica socioespacial.

O territério ndo é uma entidade pura, ndo é apenas natureza, ndo é apenas
politico, ndo é apenas econdmico ou cultural, tampouco é homogéneo. O territério usado
constitui-se de formas e a¢des e é sindbnimo de espaco humano (SANTOS, 1994).

Para Koga (2003, p. 35-36):

O uso do territério pelos sujeitos e a relagdo entre territério e populagdo, o
conceito de territdrio se constrdi a partir da relagao entre territdrio e as pessoas
que dele se utilizam. Esta indivisibilidade hoje se mostra com uma particularidade
extremamente fecunda quando observamos a intensa dindmica da populagdo
nos territdrios. A relagdo inseparavel entre territdrio e sujeito ou populagéo,
permite uma visdo da propria dindmica do cotidiano vivido pelas pessoas.

Assim, Santos (2000, p. 122) relaciona o cotidiano com o local:

Na vida de todos os dias, a sociedade global vive apenas por intermédio das
sociedades localmente enraizadas, interagindo com o seu proprio entorno,
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refazendo todos os dias essa relagdo e, também, sua dinamica interna, na qual,
de um modo ou de outro, todos agem sobre todos.

E nessa perspectiva que o territério ultrapassa sua circunscri¢do politico-juridica
enquanto Estado-Nacdo e, por outro lado, ndo se restringe ao ambito do chamado lugar,
pois este, diferentemente do territério, extingue a distancia. E da sua posicdo limitada e
hermética que surge sua identidade como tal (KOGA, 2003).

Di Méo (1998) ressalta que, entre lugar e territdrio, a diferenca se apresenta, mais
frequentemente, quanto a escala e a compreensdo geografica. O territdrio, geralmente,
abstraido, idealizado, vivido e sentido mais que visualmente, referenciado e circunscrito
(quando ndo se trata de esséncia estritamente politica), engloba os lugares que se
singularizam, em sua diferenca, por seu valor de uso e por seu alcance real.

Essa apropriacdo do territério pelo homem, ou seja, seu uso, estd presente em
diferentes andlises, que apontam para o aspecto dindmico do territério e sua constituicdo
relacional intrinseca entre o homem e o espago. Milton Santos tem enfatizado a categoria
territério usado como concretizagdo dessa relagao dinamica (SANTOS; SILVEIRA, 2001).

Pode-se afirmar que o conceito de territorio é polissémico, e o fato de se tratar de
uma categoria interdisciplinar (MONKEN; BARCELLOS apud BORTOLOZZI; FARIA, 2009)
permite ainda que este possa ser compreendido enquanto apropriacdo social, com
diferentes nuances — culturais, politicas e economicas. E nessa perspectiva que esse
conceito ganha dinamicidade, alterando-se a partir do jogo conflituoso de poder, préprio
das relagdes sociais, tanto no que se refere as escalas quanto as funcdes que cada recorte
territorial admite.

A citada polissemia do conceito de territdrio reside nas varias possibilidades de
interpretacao, que vao desde seu entendimento pautado, estritamente, pela base material
- uma extensao da superficie da terra -, até o definido pelo estado de poténcia, relacionado
aos limites de um Estado-Nagdo ou mais além, o que demonstra as variadas abordagens
desse conceito.

Interessa, aqui, particularmente, a abordagem que permite estabelecer as
relagdes entre os territdrios em diferentes escalas geograficas. Assim, é possivel transitar

entre as escalas geograficas: do local — acesso aos servigos, qualidade de vida, moradia,
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transporte etc. — as escalas nacionais ou globais — politicas publicas, relagdes econdmicas
internacionais etc. (BORTOLOZZI; FARIA, 2009).

Conforma-se, portanto, a possibilidade de, sem desconsiderar por um lado, ou
reduzir por outro, pensar a localizacdo ou proximidade como um dos componentes da
interpretacdao do territorio: sem desconsiderar, pois se refere a uma dimensdo nao
desprezivel da escala local, onde se realiza a vida e se reproduzem, desigualmente, as
relacOes sociais entre grupos e segmentos também, desigualmente, localizados; e sem
reduzir a dimensado territorial da politica publica apenas a légica da proximidade, que
poderia ser, aqui, associada ao CRAS e a seu potencial transformador, sem reconhecer a
pluriescalaridade dos processos presentes em cada area.

E a partir desse ponto e com a ressalva acima em mente que se torna possivel uma

aproximacdo a formulagdo proposta por Santos (2007, p. 22):

O territdrio tem que ser entendido como o territdrio usado, nao o territério em
si. O territério usado é o chdao mais a identidade. A identidade é o sentimento de
pertencer aquilo que nos pertence. O territério é o fundamento do trabalho; o
lugar da residéncia, das trocas materiais e espirituais e do exercicio da vida.

Nessa citacdo, Milton Santos elucida o valor do territorio, pois o relaciona a
identidade e ao sentimento de pertencer, deixando clara a relagcdo de uso do territdrio, o
que, necessariamente, implica em reconhecer os sujeitos e agentes e seus diferentes usos.

A citacdo também permite afirmar que o territério ndo é estdtico, pois tem seus
usos e significados alterados pela dinamica da sociedade que, ao longo do tempo, redefine
as relagGes de poder (materiais e simbdlicas) entre os grupos sociais e seus espagos. Assim,
pensar politicas publicas na 6tica do territério e dos vinculos sociais ndo significa pretender
a homogeneizagdo das condigdes sociais e das realidades cotidianas, mas buscar uma visao
estratégica para a otimizacdo dos esforcos publicos.

Santos, Souza e Silveira (1996) defende que, ao se atentar para o uso do territdrio,
pode-se desvendar os diferentes interesses dos diversos agentes sociais que, ao se
relacionarem entre si, atuam na formacdo dos territérios. Por isso, o territdrio usado é
composto pela interacdo permanente de objetos e a¢des, sinbnimo de espa¢co humano,

espaco habitado (SANTQOS, 1994).
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Em um didlogo com o autor, que aponta a relacdo de uso no territério, vale
destacar a necessidade de considera-lo a partir das interagGes sociais, afetivas, de
solidariedade, de amizade, de poder, de conflitos, que trazem um significado vivo para o
territdrio, explicitando a vivéncia e a experiéncia cotidiana das pessoas que nele vivem.

Assim, é possivel compreender que a plena realizagdo do homem, material e
imaterial, ndo depende apenas das relagées econdmicas hegemonicas. Ela deve resultar de
um quadro de vida, material ou ndo material, que inclua a economia e a cultura, pois ambas
influenciam o territério e este ndo tém apenas um papel passivo, mas constitui um dado
ativo, que deve ser considerado como fator e ndo, exclusivamente, como reflexo da
sociedade. E no territério, tal como ele é atualmente, que a cidadania se da tal como é
hoje, isto é, incompleta (SANTOS, 2007, p. 18).

Com isso, entender o territorio ndo é apenas estudar o espago geografico como
um dado inerte. Este estudo exige a compreensdo das relacdes sociais e dos padrées de
civilizacdo adotados na contemporaneidade histdrica. Exige também o entendimento do
processo cultural construido em sociedades nacionais e em escala mundial, de modo a
compreender como a cidadania se processa nos espacos de reproducado da vida (DINIZ,
2012). Ou seja, exige a compreensao dos processos em suas multiplas escalas para que
estes possam ser sintetizados para uma leitura adequada e complexa do territdrio.

Silveira (2011) afirma que o territdrio revela as agbes passadas, ja congeladas nos
objetos e normas, assim como, as agdes presentes, ou seja, as que estao a caminho de se
realizar, capazes de conferir sentido ao que preexiste. As bases materiais e imateriais,
historicamente, estabelecidas sdo apenas condi¢des. Seu verdadeiro significado advém das
acOes sobre elas realizadas. O territério usado é, por isso, movimento permanente.

Nesse movimento permanente é que se torna possivel e necessaria a identificacdo
de deficiéncias, caréncias, riscos e vulnerabildiades, para a formulacdo de politicas sociais,

também passiveis de serem consideradas como um uso do territorio.

Consideragoes finais

Em busca da compreensdo e apreensdo do conceito de territério e seus
desdobramentos, com base na perspectiva de Milton Santos, numa aproximando com a

Politica de Assisténcia Social, destaca-se, aqui, a possibilidade (ou necessidade) de articular

84 SERV. SoC. REV., LONDRINA, V. 16, N.1, P. 66-88, JuL./DEz. 2013



Territorio: conceito estratégico na Assisténcia Social

o territério (e seu uso) as pessoas e ao cotidiano destas, pois ndo é possivel analisar e
problematizar o conceito de territério e sua incorporagao na Politica de Assisténcia Social
sem explicitar as multiplas escalas geograficas que produzem as diferentes dimensoes da
vida social.

A discussdo, aqui tratada, destaca que a dimensao territorial deve fortalecer a
légica de protecdo social, enquanto direito de cidadania, voltada para a prevencdo de
vulnerabilidades e riscos sociais, de modo a fortalecer os vinculos sociais e a capacidade de
participacao politica, para além de uma localizacdao ou proximidade do CRAS, apenas. Isto
nao significa, entretanto, que o CRAS ndo seja importante. Trata-se de um equipamento
publico fundamental que deve garantir a presenca dos direitos sociais, de maneira
descentralizada, como unidade de possibilidades de acesso aos direitos de protegao social
e de efetivacdo da cidadania, e como referéncia no atendimento da populagdo local,
reconhecendo os diferentes processos que, em multiplas escalas, ali se cruzam.

A configuragdao de uma politica publica, territorialmente, articulada nao se
restringe a imposicdao ou transposicao de uma légica politica administrativa para os
territérios, mas deve ser baseada no reconhecimento das capacidades coletivas dos
territdrios enquanto espacos de vida e vivéncia com caracteristicas politicas, econémicas e

culturais.
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