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REsuMO

Este artigo tem por objetivo abordar a disseminagdo da abordagem territorial do desenvolvimento rural em paises da América Latina. Passados ja quase quinze anos desde a
incorporagdo da retérica do desenvolvimento territorial por agéncias multilaterais e organismos de cooperagdo internacional, e apds uma década de experimentacdes em pai-
ses da América Latina, pode-se perguntar que avancos foram alcangados e que ligdes esta trajetoria recente traz. O principal argumento € que, ao longo desse periodo, houve
uma inovagdo retdrica no discurso sobre desenvolvimento rural, mas as instituicdes permanecem organizadas sob um viés predominantemente setorial, 0 que pode ser per-
cebido, marcadamente, pelo leque de agentes e de recursos mobilizados e pelo lugar institucional destas politicas.
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ABSTRACT

This article aims at analyzing the diffusion of the territorial approach for rural development in Latin-American countries. After fifteen years since the introduction of terri-
torial development discourse by multilateral agencies and international cooperation organisms, and after one decade of experimentations in Latin America, we are questio-
ning results and learning obtained. The main argumentis that, during this time, there were important rhetoric innovations, but institutions remain organized under a pre-
dominantly sectorial bias, what can be perceived by the range of agents mobilized and by the institutional place occupied for those policies.
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INTRODUCAO

A emergéncia daquilo que se convencionou chamar
de abordagem territorial do desenvolvimento rural j& foi
objeto de trabalhos anteriores (\Veiga, 2001; Abramovay,
2003; Favareto, 2007). Ali, fica claro como essa ascensdo
esta ligada a trés ordens de fatores. Primeiro, ao reco-
nhecimento de que as dindmicas das regides rurais ndo
podem mais ser explicadas exclusivamente pelo que se
passa na agricultura e na pecuaria. Cada vez mais, a
agricultura perde participagdo na formagdo das rendas
e na ocupacdo de mao-de-obra comparativamente a
outros setores econdémicos. Segundo, a constatacdo de
que os investimentos em escala comunitaria ou, no caso
de alguns paises, municipal, precisariam dar lugar a uma
estratégia capaz de envolver a escala territorial, entendi-
da como sindnimo de regional ou intermunicipal. Ter-
ceiro, finalmente, ao novo contexto de investimentos
publicos, no qual as intervengdes de tipo top down pre-
cisariam ser substituidas ou equilibradas com interven-
¢Oes ascendentes, ou de tipo bottom up.

Este artigo pretende iluminar um aspecto ainda néo
suficientemente abordado pelos estudos e pesquisas
dedicados ao tema: a disseminacéo da abordagem terri-
torial, inicialmente através da moldagem de um novo
discurso nos organismos multilaterais de apoio e coo-
peracdo e, posteriormente, na sua ado¢do pelos governos
de paises da América Latina. Passados ja quase quinze
anos desde a incorporacdo da retdrica do desenvolvimen-
to territorial por agéncias multilaterais e organismos de
cooperacdo internacional, e apds uma década de experi-
mentagdes em paises da América Latina, pode-se per-
guntar que avangos foram alcangados e que li¢des esta
trajetoria recente traz.

O argumento que sustenta a exposi¢ao pode ser as-
sim resumido: ao longo desse periodo de dissemina-
¢do da idéia de desenvolvimento territorial houve uma
inovagdo retorica no discurso sobre desenvolvimento
rural, mas as instituicbes permanecem organizadas sob
um viés predominantemente setorial, 0 que pode ser
percebido, marcadamente, pelo leque de agentes e de
recursos mobilizados e pelo lugar institucional destas
politicas. Apesar deste limite, o saldo dos ultimos anos
permite que no préximo periodo se institua uma nova
geracdo de politicas, cujos contornos serdo aqui breve-
mente esbocados, capaz de completar essa transi¢do de
paradigmas.

Para expor essa idéia central, o artigo esta organizado
em torno de trés questdes, a cada uma das quais é dedi-
cada uma se¢do do texto. Qual o trago marcante das ten-
tativas de incorporar a abordagem territorial nas politi-
cas de desenvolvimento rural na América Latina? Quais
sdo as lighes aprendidas mais importantes e Uteis para a
experiéncia brasileira? Quais os desafios que se impdem
para as politicas de desenvolvimento rural para a proxi-
ma década?

1. SOBRE AS TENTATIVAS DE INCORPORAGAO DA ABORDAGEM
TERRITORIAL NOS PAISES DA AMERICA LATINA

1.1. AEXPERIENCIA BRASILEIRA

Muito embora os documentos de organismos multi-
laterais que sugerem uma mudanca de enfoque nas
politicas de desenvolvimento rural datem de meados dos
anos noventa, foi somente no Gltimo periodo do Gover-
no Fernando Henrique Cardoso que se introduziu
mudancas que tentavam dialogar com essas novas ori-
entaces. A mais significativa delas, a destinagao de par-
te dos recursos do Pronaf-Infraestrutura — uma linha de
investimentos do Pronaf voltada a obras e investimentos
fisicos em infraestruturas — para projetos com carater
intermunicipal. Tentava-se, assim, introduzir os primei-
ros componentes de uma politica de desenvolvimento
territorial, que seria fortemente ampliada no inicio do
Governo Lula, com a criagdo de uma secretaria especifi-
ca destinada a gerir esta linha de investimentos: a Se-
cretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — SDT.

Com acriagdo da SDT e a autonomizagéo da verten-
te infraestrutura do Pronaf, agora sob sua jurisdicéo,
enquanto as demais linhas permaneceram sob controle
da outra secretaria do Ministério do Desenvolvimento
Agrario, a Secretaria da Agricultura Familiar — SAF,
ocorrem dois movimentos. Por um lado, todos os inves-
timentos a titulo de apoio a infraestrutura passam a ser
feitos em agregados de municipios. Por outro lado, o
distanciamento para com as demais linhas e investimen-
tos do Pronaf, que ja vinha sendo apontado por estudos
de avaliacdo do programa, se acentua. Junto disso, mo-
difica-se também o marco para a participacdo social na
gestdo do programa. Antes, 0s recursos eram planejados
e fiscalizados pelos Conselhos Municipais de Desenvol-
vimento Rural — CMDR. Agora, em vez desses conse-
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Ihos municipais, passa-se a estimular e exigir a criagéo
de Colegiados de Desenvolvimento Territorial — Code-
ter. A expectativa era que esses colegiados pudessem reu-
nir as forgas vivas do territorio e levar a elaboragdo de
projetos futuros capazes de dinamizar a vida social e
econbmica dessas regides. Olhar para como se deu a atu-
acdo desses féruns participativos é, portanto, um bom
caminho para entender de que maneira a abordagem
territorial foi operacionalizada na experiéncia brasileira.

Tal como havia acontecido com os CMDR, a prolife-
racdo dos Codeter acompanhou 0 mesmo ritmo da de-
finicdo dos territdrios a serem apoiados pelo Ministério
do Desenvolvimento Agrario. Repetia-se, assim, 0 mes-
mo mecanismo de criacdo e de funcionamento dos es-
pagos participativos ja criticado por alguns estudos e
pesquisas como Abramovay (2003) e Favareto & Demar-
co (2004). Os Codeter ndo eram criados como expres-
sdo das forcas sociais locais em torno de um projeto de
desenvolvimento territorial, como preconizavam o0s do-
cumentos que sistematizaram a nova abordagem do
desenvolvimento rural, mas antes o contrario: os agru-
pamentos e municipios eram comunicados da disponi-
bilidade de recursos e convocados a elaborar um plano
para poder acessa-los. E verdade que a justificativa da
politica de desenvolvimento territorial ampliou os cri-
térios de escolha dos territorios a serem apoiados, se
comparado com a experiéncia anterior dos CMDR, in-
troduzindo a nocéo de capital social e a incidéncia de
agricultores familiares, assentados e remanescentes de
quilombos no rol de quesitos a serem observados. Mas
ndo se pode dizer que tal escolha era derivada da capa-
cidade de mobilizagdo das forcas sociais dos territorios
em torno de um projeto de desenvolvimento, nem tam-
pouco que a no¢do de capital social foi efetivamente
utilizada nesta selecao.

Por isso duas questdes podem ser elencadas a titulo
de avaliacdo do funcionamento destas articulacdes para
0 desenvolvimento territorial, a partir das quais se po-
deria pensar em que medida elas incorporaram as ava-
liagOes apontadas nos estudos sobre desenvolvimento
rural da virada da década: a) os colegiados e a articula-
¢do que eles representam envolveram estritamente o
publico-alvo do MDA — agricultores familiares, assenta-
dos da reforma agréria, indigenas e populagdes tradici-
onais -, ou eles lograram envolver as forgas sociais mais
influentes dos territorios para além de parte da agricul-
tura familiar e do poder publico local? e b) os colegia-

dos teriam conseguido construir uma agenda mais am-
pla do que a mera gestdo dos recursos e projetos vincu-
lados ao Pronaf-infraestrutura, ou foram mais uma vez
um espaco de fiscalizacdo e controle da aplicagdo de
recursos de um programa especifico? Estas perguntas
foram perseguidas em levantamento promovido pelo
proprio MDA e seu resultado sistematizado em relato-
rio elaborado por Dias & Favareto (2007), cujos princi-
pais pontos sdo reproduzidos sumariamente a seguir.

A analise da composicao dos colegiados mostrou cla-
ramente a forte presenca das organizacdes de represen-
tacdo da agricultura familiar, principalmente através de
seus sindicatos, mas também por meio dos movimentos
de trabalhadores rurais sem-terra e, em menor nimero,
de movimentos de mulheres trabalhadoras rurais. Mais
que isso, observou-se que, com nuangas regionais, as
diferentes correntes politicas dos movimentos sociais
reconheciam e participavam destas articula¢fes, o que
era altamente positivo. Porém, observagdes de campo
sugeriam que 0s movimentos e organizacdes presentes
representavam os segmentos intermediarios da agricul-
tura familiar e demais populagdes rurais. Para se falar
em representacéo efetiva da agricultura familiar, em sua
heterogeneidade, seria preciso ainda criar formas e me-
canismos de envolver tanto os segmentos mais precari-
zados desta forma social de producéo como aqueles mais
capitalizados e inseridos em mercados.

A primeira ressalva negativa ficava por conta dos seg-
mentos que conformam o puablico prioritario do MDA,
mas que ndo alcancam a mesma visibilidade dos agri-
cultores familiares e trabalhadores rurais sem-terra, caso
especifico dos indigenas e quilombolas. Mesmo nas re-
gides onde estes segmentos tém expressdo numérica, eles
estavam ausentes das articulaces territoriais e, por de-
corréncia, poucas vezes eram alcangados pelos princi-
pais investimentos feitos ali. A segunda ressalva negati-
va dizia respeito a auséncia de organizagdes de jovens
agricultores ou da participagdo individual de agriculto-
res com estas caracteristicas nos colegiados territoriais.
Isto é, particularmente importante quando se pensa que
a principal missdo destas instancias é projetar uma vi-
sdo de futuro para as regifes rurais e instrumentos ca-
pazes de levar a elaSem dar voz as expectativas deste
segmento, que respondera pela ocupagdo dos principais
postos de direcdo das organizagdes ou pela chefia dos
estabelecimentos agricolas, restringe-se brutalmente tan-
to a leitura dos anseios da populacéo local como a capa-
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cidade de eco das acbes em curso perante as geracoes
mais novas.

Ja quando se trata de saber se esses colegiados conse-
guiam envolver as forgas sociais mais influentes dos ter-
ritérios a resposta foi francamente negativa. O nimero
de organizac@es representativas do setor patronal ou de
outros setores da economia para além do agro era, no
meio da década, absolutamente inexpressivo. E a neces-
sidade de se alcancar tais setores ndo € mero elogio a
diversidade. Ela se faz necessaria por duas razdes com-
plementares. Primeiro, com a ja mencionada tendéncia
histérica de declinio da renda agricola e da demanda por
mao-de-obra na agricultura, o futuro das regides rurais
passa necessariamente pela diversificagdo de seu tecido
social e econdmico. Se é verdade que a agricultura fa-
miliar é base fundamental para isso e deve ser prioriza-
da nos investimentos publicos, é igualmente verdade que
somente através dela é impossivel garantir horizonte
estratégico para a dinamizacdo da vida econémica e so-
cial de qualquer territdrio. Um bom exemplo disso € o
contraste entre regides como o Noroeste gaicho ou 0
Oeste Catarinense e 0 Vale do Itajai. Em ambas as situ-
acOes, sao regides onde predomina a agricultura famili-
ar e com um grau razoavel de consolidagdo. No entan-
to, no Noroeste galcho e no Oeste Catarinense ocorreu
recentemente uma crise demogréafica e uma situagéo de
precariedade na manifestagéo dos indicadores de desen-
volvimento, enquanto no Vale do Itajai ou na regido da
Serra Gaucha, viu-se situacdo inversa. Uma das razdes
desta diferenca esta justamente no grau de diversifica-
¢do da economia e do tecido social local. A segunda ra-
zao diz respeito as proprias condicdes de éxito da poli-
tica de desenvolvimento territorial: sem uma ampliacéo
dos interesses e dos agentes envolvidos, o alcance restrin-
ge-se a um unico setor, tornando inclusive incua a as-
sociacdo do adjetivo ‘territorial’ a tais investimentos.

Pode-se dizer, portanto, que com os colegiados terri-
toriais houve duas mudancas em relagdo ao periodo
anterior das politicas para o desenvolvimento rural no
Brasil: a) a escala das a¢fes passou do &mbito munici-
pal para o intermunicipal, ainda que muitas vezes a l6-
gica dos investimentos e dos projetos permane¢a muni-
cipalizada; b) houve um maior envolvimento das
organizagdes da sociedade civil numa politica que, até
entdo, tinha preponderancia do Executivo Municipal.
No entanto, a outra dimensdo contida na abordagem
territorial do desenvolvimento, a intersetorialidade, pra-

ticamente inexiste nos colegiados territoriais estudados.
E isto, repita-se, limita enormemente o alcance da poli-
tica, pois as iniciativas apoiadas acabam se circunscre-
vendo, no mais das vezes, ao apoio a atividades ja tradi-
cionais entre o0s agricultores.

Quando se trata de interrogar se os colegiados teriam
uma agenda mais ampla do que a mera gestdo dos re-
cursos de um programa, novamente aqui a resposta nao
foi tdo positiva. A larga maioria dos casos mostrou que a
dindmica e a agenda dos colegiados territoriais era pau-
tada pela elaboragdo e negociacdo dos projetos do Pro-
inf, substituto do Pronaf-infraestrutura. E mesmo a ela-
boracdo dos Planos Territoriais de Desenvolvimento
Rural, exigéncia para acessar esses recursos, nao era, ali,
o principal item. Até nos territérios onde isso ocorria, a
fragilidade da composi¢do dos colegiados e a inexistén-
cia de articulagdo com outras iniciativas afins revelavam
um sério risco de que uma eventual descontinuidade na
politica de apoio por parte do governo federal levasse a
uma dréstica paralisia destes organismos. Isto era refor-
cado também pelo baixissimo nimero de colegiados que
procederam a alguma forma de institucionaliza¢éo, com
a elaboracdo de regimentos ou instrumentos afins.

Como foi destacado anteriormente, pode-se atribuir
tal dificuldade ao carater embrionario desta iniciativa.
No entanto, é razoavel supor que, sem uma mudanca
nos mecanismos e nas formas de incentivo aos agentes
locais, dificilmente se conseguiria superar os limites
apontados. Tal suposicéo deriva de que as regras atuais
estdo bem orientadas para ampliar a participacéo da so-
ciedade civil, mas ndo héa nada que sinalize verdadeira-
mente na direcdo de influenciar de maneira consistente
e decisiva as dindmicas territoriais. O que ha é a expec-
tativa, ja presente desde a experiéncia dos CMDR, de
que, com maior participagdo, melhor a eficiéncia na alo-
cagdo dos recursos. Esta expectativa, como ja foi dito, tem
sido fortemente contrariada em um amplo rol de estu-
dos que se dedicaram a entender a relagdo entre partici-
pacdo e desenvolvimento. Dai a constatacdo de que se-
ria preciso, urgentemente, passar em reviséo as regras das
politicas territoriais e aprimorar seus instrumentos.

Vale dizer, contudo, que este ndo é um problema res-
trito a politica capitaneada pela SDT ou mesmo do go-
verno federal brasileiro, como bem o demonstra o estu-
do de Veiga (2002) sobre os Conselhos Regionais de
Desenvolvimento no Rio Grande do Sul, ou o trabalho
comparativo de Coelho et al. (2006) sobre o Consércio
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de Seguranca Alimentar e Nutricional e 0 Comité de
Gestdo de Recursos Hidricos do Vale do Ribeira paulis-
ta; ou ainda os varios estudos levados adiante em dife-
rentes paises da América Latina no ambito do Projeto
Movimentos Sociais, Governanga Ambiental e Desenvol-
vimento Territorial Rural, promovido pelo Centro Lati-
noamericano para o0 Desenvolvimento Rural — Rimisp.
Mesmo para a realidade européia, que inspira fortemente
a iniciativa brasileira, 0 entusiasmo inicial com ac6es
como aquelas previstas no Programa Leader, foi grada-
tivamente dando lugar a avaliacdes que enfatizaram uma
espécie de dark side dos processos de participacdo, como
se pode constatar, por exemplo, nos trabalhos de Ray
(2000, 2002).

Em sintese, os dados e analises disponiveis no meio
da década sugeriam que os colegiados territoriais con-
seguiram imprimir algumas mudancas em rela¢do ao
que 0s espacos participativos, voltados para a gestdo das
politicas de desenvolvimento rural, haviam conseguido
nos anos noventa. Quando se olha para o que aponta-
vam varios estudos que tiveram os Conselhos Munici-
pais de Desenvolvimento Rural como objeto, vé-se que
pelo menos dois limites 1 apontados foram superados:
a) aquilo que alguns chamavam por “prefeiturizacdo”
dos CMDR foi, se ndo eliminado, ao menos minimiza-
do; b) a escala de abrangéncia das articulacdes (ndo dos
investimentos, que fique claro) deixou de se dar nos li-
mites dos municipios para alcangar uma escala intermu-
nicipal.

No entanto, a0 menos outros dois aspectos destaca-
dos neste mesmo rol de estudos continuam ausentes das
preocupacdes e das acdes praticas destes colegiados: a)
a idéia de territorializacdo das iniciativas envolve bem
mais do que a ampliagdo da escala geografica e diz res-
peito mesmo ao reconhecimento das dinamicas locais e
da diversidade de atores que compdem as regides ru-
rais, sobre o qué ha pouco entendimento e dialogo nas
articulagdes em curso; e b) a estrutura de governanga
posta em préatica nestes colegiados estava longe de sina-
lizar um sistema de incentivos capaz de engendrar acdes
consistentes, eficientes e com horizonte estratégico para
estas mesmas regides rurais, restringindo-se na maioria
das vezes ao apoio a atividades tradicionais.

Por tudo isso, é possivel dizer que o grande mérito
destes colegiados esta em ter aprofundado as possibili-
dades de controle social das politicas de desenvolvimento
rural e em ter disseminado a retérica correspondente a

abordagem territorial do desenvolvimento rural. Mas é
forgoso reconhecer que o caminho para que eles pos-
sam se impor como novas instituicdes para o desenvol-
vimento rural ainda é longo. Para tanto, seria preciso
proceder a uma série de ajustes estruturais nas diretri-
zes e na operacionalizacdo da politica de desenvolvi-
mento territorial.

Recentemente deu-se mais um passo importante, com
a criacdo do programa Territérios da Cidadania. Com
ele, veio a expectativa de uma verdadeira integragdo para
além dos limites de um ministério. Apesar do seu cara-
ter recente, cabe pontuar ao menos alguns dos seus prin-
cipais desafios.

Em 2008, 0 Governo Federal anunciou a criagao deste
novo programa, congregando acdes de dezenove minis-
térios e com expressivo montante de recursos sob coor-
denagdo da Casa Civil do Governo Federal. O progra-
ma foi apresentado como uma tentativa de integrar e dar
coesdo a um conjunto de agBes, antes dispersas em di-
versas estruturas do Poder Executivo. Por isso, para
muitos 0 programa passou a ser visto como uma espécie
de complemento do Programa de Aceleragdo do Cres-
cimento, principal programa brasileiro, e sinal de que,
finalmente, o Brasil rural passava a ser tomado como
prioridade.

O caréater ainda incipiente do programa nao permite
uma avaliacdo ou um balango mesmo que provisorio.
Nao se trata disso aqui. O que se pode dizer é que, de
acordo com o desenho inicial, os territérios continuam
sendo vistos como um repositdrio de investimentos. Nao
mais que isso. As acOes sdo selecionadas pelo Poder
Executivo dentre os investimentos que ja estavam pla-
nejados nos diferentes programas antes dispersos e ofer-
tados aos territorios, a quem cabe definir prioridades
dentro desse cardapio.

Sob esse prisma, o Territorios da Cidadania revela-
se, até 0 momento, mais uma inovagao parcial. Inovagao
importante, porque abre a possibilidade inédita de que
se reconheca o Brasil rural, o Brasil interiorano, o Brasil
profundo como um espaco de investimentos tendo por
foco os segmentos mais precarizados. Mas, inovagao
parcial porque reproduz uma dicotomia: para o Brasil
dindmico, a aceleracdo do crescimento, e para o Brasil
rural, ampliacdo da cidadania dos mais pobres.

Para uma incorporacéo a contento da chamada abor-
dagem territorial, tal como ensina a literatura especi-
alizada e a experiéncia internacional, seria preciso, no
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minimo, superar a dicotomia entre reducdo da pobreza
e dinamizagdo econdmica. Obras de infra-estrutura e
politicas sociais ou focalizadas sdo condigdes basicas,
mas estdo longe de serem o bastante para promover o
desenvolvimento territorial. Como explicar, por exem-
plo, a auséncia no ambito do programa dos Ministérios
do Turismo, da Industria e Comércio ou da Ciéncia e
Tecnologia? Seria possivel promover o desenvolvimen-
to regional sem ac¢bes que estdo na algcada desses minis-
térios? Mesmo no caso dos ministérios que participam
do programa, ndo ha gestao integrada de investimentos
e de planejamento. Enquanto isso, varias iniciativas con-
tinuam a ocorrer de forma isolada, apesar do seu carater
marcadamente territorial. Para citar apenas alguns exem-
plos, é o caso das iniciativas de Gestao de Recursos Hi-
dricos, do Programa Mesoregides, Programa de De-
senvolvimento do Turismo, do apoio aos Arranjos
Produtivos Locais ou a politica brasileira para inovacao.

O erro dos criticos mais &cidos do Territérios da Ci-
dadania é ndo reconhecer que a integracdo de politicas
é um dos principios mais elementares do planejamento
governamental. Algo que evita a pulveriza¢do de esfor-
¢os e que ja deveria ocorrer desde muito tempo. O pro-
grama é um passo nessa direcdo. O erro dos entusiastas
é achar que o programa representa uma inovacdo sem
precedentes e consistente 0 bastante para aquilo a que
se propde. Enquanto isso, 0 mais importante dilema
permanece sem solucdo e, pior, sem portadores sociais
capazes de equaciona-lo: como ndo confinar as regides
interioranas ao eterno delivery de politicas pablicas. Este
é, ou deveria ser, a0 menos, o verdadeiro pomo da dis-
cordia. Mostrar quais serdo os caminhos da verdadeira
integracdo das politicas, e ndo sua mera concentragdo em
um ministério, é o grande desafio do programa para ser,
de fato, uma mudanca institucional significativa.

2. OUTRAS EXPERIENCIAS LATINOAMERICANAS

Como ja foi dito, este tipo de impasse ndo é algo que
acomete somente a experiéncia brasileira, trata-se mesmo
de dificuldades inerentes a uma transicdo de paradigmas,
como pode ser exemplificado no caso, aqui brevemente
relatado, de alguns outros paises latinoamericanos.

No caso mexicano, a Camara de Deputados e a Ca-
mara de Senadores aprovaram uma Iniciativa de Lei de
Desenvolvimento Rural (LDR) em 2000. No ano se-

guinte, a Iniciativa de Lei é vetada pelo Executivo Fe-
deral — o primeiro veto total nos Ultimos sessenta anos.
As causas do veto presidencial foram basicamente trés:
uma concepcao restrita ao agropecuario — de mais de
duzentos artigos, a secdo Fomento Agropecuario reunia
cento e dezessete, ou 53% do total; a atribuigdo das res-
ponsabilidades de sua aplicacdo a Secretaria de Agricul-
tura, Ganaderia, Desevolvimento Rural, Pesca y Alimen-
tacion — Sagarpa, mas sem a dota¢do dos instrumentos
€ recursos necessarios; e o choque com outras leis espe-
cializadas, como a de associacdes agricolas, de sadde ani-
mal e vegetal, aguas e sementes (Del Toro, 2004). Além
destes argumentos, outros aspectos influenciaram a de-
cisdo do governo mexicano: a Lei previa a descentrali-
zagdo da participacdo, mas centralizava a operacionali-
zacdo dos programas e projetos. Os recursos necessarios
para opera-la ndo estavam definidos, havia uma obriga-
toriedade de organizagdes profissionais e econdmicas
participarem do Consejo Mexicano para el Desarrollo
Rural — CMDR, além do conflito com compromissos
assumidos pelo governo mexicano em acordos comer-
ciais internacionais (Del Toro, 2004).

Em resposta ao veto presidencial, grupos parlamen-
tares formularam a Lei de Desenvolvimento Rural Sus-
tentavel, considerando as inconsisténcias e problemas
que haviam levado a recusa da primeira Lei. Esta nova
proposta foi submetida a um amplo processo de con-
sulta publica ao longo de 2001, até ser aprovado por
unanimidade pela Camara dos Deputados e pela Cama-
ra de Senadores, e posteriormente ser sancionada pelo
Presidente da Republica no final do mesmo ano.

Somente o inédito veto presidencial a primeira versao
da Lei e as razdes que o fundamentaram ja sdo, por si,
um indicativo mais do que suficiente do viés setorial dos
formuladores de politicas e dos grupos e interesses que
influenciam em sua moldagem. Mas os contornos do ar-
ranjo institucional previsto na Lei reforgam ainda mais
essa leitura. Primeiro, a Lei estabelece um papel de desta-
que para 0 CMDR, com a coordenacéo de diversos servi-
¢Os e programas, muitos deles dispersos por varias secre-
tarias. No entanto, ele proprio, 0 CMDR, é uma estrutura
subordinada a um ministério de claro recorte setorial: a
Sagarpa. Além disso, o enfoque dos seis servicos criados
com o Artigo 22 da Lei, e 0s 12 Programas através dos
quais eles sdo operacionalizados, deixam claro o enfoque
setorial e, novamente, a primazia do destaque ao comba-
te a pobreza na definicdo de suas linhas estratégicas. Para
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completar, algo que poderia ser considerado um avango,
se comparado a experiéncia brasileira, foi criado um Fun-
do de financiamento composto por recursos originarios
de varios ministérios. Contudo, sua execu¢do continua a
cargo de cada estrutura ministerial em separado, que
apenas indica que recursos serdo destinados ao desenvol-
vimento rural, reproduzindo assim a fragmentacéo e a
baixa integracdo de politicas.

Enquanto isso, nos outros ministérios mexicanos,
estdo sendo executados nada menos do que vinte e sete
programas com impacto territorial nas regides rurais do
pais, como mostra o levantamento feito por Soberanes
& Burgin (2009). O que d4 uma mostra de como a es-
tratégia de desenvolvimento territorial para as regides
rurais encontra-se apartada do funcionamento real de
boa parte dos investimentos e mecanismos de apoio sob
a égide do proprio governo do pais.

No caso chileno, a Estratégia Econémica de Desen-
volvimento Territorial, EDT, constituiu-se como uma
acdo do Ministério da Agricultura em conjunto com o
Centro de Informacao sobre Recursos Naturais e 0 Fun-
do para Inovagdo Agraria. Trata-se de uma iniciativa
voltada as cem comunas rurais mais pobres do pais, que
redine em ambito regional os representantes das institui-
¢Bes do mundo agrario. A partir de reunides periodicas,
estes representantes organizam uma Agenda Territorial
e indicam prioridades para financiamento a projetos
(Ropert, 2010).

Enquanto isso, somente a Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo — Subdere — do Ministerio del
Interior, coordena quinze programas de desenvolvimento
regional com impacto territorial, em mais um exemplo
de como as estratégias envidadas a titulo de desenvolvi-
mento territorial ocupam um lugar de apéndice nos
investimentos e no planejamento governamental.

3. AS LICOES MARCANTES PARA A EXPERIENCIA BRASILEIRA E
TRES DESAFIOS

As tentativas de introdugdo da abordagem territorial nas
politicas de desenvolvimento rural em paises da América
Latina ja ttm algo em torno de dez anos, tempo suficien-
te para que se possa fazer um balango e identificar desa-
fios a serem enfrentados na década que se inicia.

Em termos de balango, e tomando por referéncia prin-
cipal o caso brasileiro, pode-se dizer que 0 momento atual

é de transicdo de paradigmas. O termo paradigma é to-
mado aqui no mesmo sentido utilizado por Thomas
Kuhn, como uma “visdo partilhada”, nesse caso, uma vi-
sdo sobre 0 que é o rural, sobre os caminhos pelos quais
se da o desenvolvimento dessas regides, e sobre as formas
de impulsiona-lo por meio de politicas e investimentos
publicos. A velha visdo do desenvolvimento rural, nesse
sentido, é aquela que toma a dindmica responsavel pelas
feicOes e tendéncias desses espacos como meramente re-
sultante da atividade agricola e dos conflitos agrarios. A
nova visdo do desenvolvimento rural, diferentemente,
toma estes espacos em suas multiplas dimensdes: como
espaco de producdo, de vida, de moradia; e enquanto tal,
como resultado de processos sociais e econémicos que ndo
se restringem a um Unico setor econdmico, a agropecua-
ria, nem tampouco podem ser entendidos em mera opo-
sicdo a0 mundo urbano, e sim em integracdo conflituosa
com ele, numa unidade de contrarios.

Analisando sob este prisma, em uma década de poli-
ticas de desenvolvimento territorial, conseguiu-se impor
este tema a agenda dos agentes publicos e de movimen-
tos sociais e organiza¢fes ndo-governamentais ou de
assessoria. Conseguiu-se criar formas de mobilizacéo das
forcas organizadas da agricultura familiar em ambito
microrregional. E conseguiu-se um maior grau de con-
trole social sobre os investimentos direcionados a agri-
cultura familiar. Mas ainda se esta longe de, com estes
instrumentos e investimentos, ensejar articulagdes con-
sistentes envolvendo o conjunto das forgas vivas dos ter-
ritorios e que respondem por sua dindmica. Da mesma
maneira, ndo se pode dizer que nesses territdrios esteja
em curso a elaboragdo de agendas ou planos estratégi-
cos, algo que sintetize uma visdo de longo prazo e que
seja capaz de orientar de forma consistente investimen-
tos publicos e privados. Como corolario, mesmo com
novos programas como o Territdrios da Cidadania, ain-
da ndo existe uma minima articulagdo de esforcos en-
volvendo distintas estruturas governamentais na sua atu-
acdo nestas regides rurais.

Quais sdo as raz0es para esta transi¢do inacabada na
adocdo da abordagem territorial? Ha pelo menos trés
respostas possiveis a esta pergunta. A primeira é dizer
que se trata de uma experiéncia ainda recente e que o
tempo seria a variavel chave para fazer com que atores e
institui¢Ges pudessem aperfeicoar seu aprendizado so-
cial em torno desta nova situagdo e que, por ai, haveria
um natural processo de ajuste das institui¢des e conse-
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glentemente maior eficiéncia nos investimentos em
consonancia com essa orientagdo. A segunda € afirmar
que a direcdo e o sentido da experiéncia desta década
estdo corretos, a medida que privilegiam um setor e, nele,
um publico especifico até entdo preterido: a agricultura
e especificamente a agricultura familiar. O que estas duas
respostas ndo contemplam é o fato de que a esséncia da
idéia de desenvolvimento territorial esta na articulacdo
das forcas vivas dos territorios em torno de projetos ca-
pazes de diversificar suas economias, alavancando no-
vas vantagens comparativas, transformando-as em van-
tagens competitivas. S6 assim é possivel vislumbrar um
futuro diferente, num horizonte de tempo de uma ge-
racao. Por isso a resposta mais plausivel, a terceira possi-
vel, parece ser mais consistente com o sentido da mu-
danca trazido com a abordagem territorial; ela consiste
em afirmar que vive-se uma situacdo de transicdo por-
que mudou o discurso, mudou o vocabulario, mas as
institui¢des continuam sendo setoriais.

Se esta resposta esta correta, e a exposicao dos casos
na secdo anterior é um forte indicativo nessa direcao,
entdo ha, ao menos, trés desafios que se colocam para
completar essa transicdo de paradigmas. Eles sdo apre-
sentados topicamente a seguir.

O primeiro desafio € adotar uma definicéo de rural
que ndo seja, de partida, restrita ao agricola e ao agrario.
Como mostraram os varios trabalhos publicados por José
Eli da Veiga na virada dos anos noventa para a primeira
década do novo século, a definicdo usada no Brasil é
obsoleta e induz a erros conceituais e normativos. Nao
se pode pensar o rural como o residuo do urbano, como
o fazem as estatisticas oficiais do pais. E preciso uma
definicdo mais proxima daquelas mais aceitas na reali-
dade internacional, e que tomam o rural em uma escala
mais ampla do que a escala intramunicipal. E preciso
tomar as regides de caracteristicas rurais como unidade
de analise, o que envolve os campos e as pequenas cida-
des ali situadas e com as quais eles estdo em simbiose.
Fazé-lo significa compreender que nas regides rurais ha
atividades primarias, muitas vezes secundarias, e sem-
pre terciarias. Alias, é exatamente neste terceiro segmen-
to que mais cresce a ocupacao de trabalho. O planeja-
mento territorial deve, pois, necessariamente ter uma
perspectiva intermunicipal, como hoje ja vem ocorren-
do, mas também intersetorial, 0 que ainda é distante dos
quadros cognitivos de planejadores e liderangas.

O segundo desafio é tomar a dimensdo ambiental

como um eixo organizador do territorio. N&o se trata
apenas de pensar na conservagao da natureza. Uma das
principais vantagens comparativas das regides rurais re-
pousa exatamente nas novas formas de uso social dos re-
cursos naturais. 1sso pode se dar por meio da exploracdo
de novos mercados, dos mercados de energia aos merca-
dos de qualidade de alimentos. Pode se dar por meio da
valorizagéo da biodiversidade e de seus usos econdmicos.
E em alguns casos, por meio de atividades de servi¢o como
o turismo rural. O fundamental aqui é compreender que,
nas regides rurais, a natureza ndo é somente provedora
de um fator de producdo — a terra. Por serem areas me-
nos artificializadas, as regies rurais funcionam como
uma espécie de fronteira entre sociedade e natureza. E
nessa condigao, sdo espaco privilegiado de investimentos
voltados a um novo estilo de desenvolvimento e, portan-
to, de relagdo entre sociedade e natureza.

O terceiro desafio, finalmente, é promover um cho-
que de institucionalidade nas politicas de desenvolvi-
mento rural. De ajuste periférico, como tem ocorrido
nestes anos, a introdugdo da abordagem territorial pre-
cisa passar a significar a ado¢éo de uma nova orientagao
estratégica com alcance de longo prazo. Isso s6 vai ocor-
rer se forem criados novos e robustos incentivos, consis-
tentes e inovadoras institui¢des voltadas ao desenvolvi-
mento rural baseado nesta nova visdo. E preciso mudar
institui¢des formais — ndo se pode mudar um paradig-
ma e operacionalizar esta nova visdo com organizacdes
enviesadas pela velha viséo -, e é preciso mudar as insti-
tuices informais — é preciso criar estimulos para que
I6gicas intersetoriais e a integracdo de esforgos sejam
crescentemente adotados no planejamento e execucéo de
politicas e investimentos.

Claro que processos de mudanga institucional ndo séo
simples. Ao contrério, sdo lentos, conflituosos. Mas tal-
vez ndo seja errado dizer que a experiéncia da ultima
década permite colocar esses desafios e as formas de seu
enfrentamento na agenda da discussao publica sobre o
futuro do Brasil rural. A préxima se¢do do artigo arrisca
quatro proposicdes nesta direcao.

4. QUATRO PROPOSICOES PARA UMA NOVA GERAGAO DE POLI-
TICAS DE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

Esta secdo sai do campo analitico para adentrar o ter-
reno normativo. O que se busca é oferecer quatro exem-
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plos de por onde se poderia avangar na transi¢do de
paradigmas nas politicas de desenvolvimento rural no
Brasil. Menos do que formular receitas ou propostas
bem acabadas e delineadas, o intuito € sinalizar quais
sdo 0s campos de intervencdo que se encontram madu-
ros como resultado da experiéncia recente e que pode-
riam materializar uma mudanca qualitativa a luz de
tudo o que foi exposto até aqui.

4.1. UM PACTO PELA PARIDADE ENTRE AS REGIOES RURAIS
E URBANAS NO BRASIL

O futuro do pais depende da solugdo que sera encon-
trada para o Brasil rural, seja pelo fato de que as regides
rurais ocupam a maior area do espaco brasileiro, e é
justamente onde se encontram 0s ecossistemas mais sen-
siveis, seja pelo fato de que aproximadamente um terco
da populacgéo brasileira vive nas regides com estas carac-
teristicas.

Embora no altimo periodo tenha ocorrido uma re-
ducéo da desigualdade e da pobreza, a assimetria en-
tre regides rurais e urbanas ainda é enorme. Exatamen-
te por isso, a tendéncia generalizada de éxodo rural vem
sendo gradativamente substituida por uma dinamica
demografica heterogénea: algumas regides continuam
expulsando pessoas, enquanto outras passam a atrair
populacdo. As regifes que continuam perdendo popu-
lacdo sdo justamente aquelas mais distantes de centros
urbanos, aquelas cujos habitantes para ter acesso a bens
e equipamentos sociais basicos precisam migrar.

Ja é tempo de se fazer um pacto, na sociedade brasi-
leira, em torno da paridade entre as regifes rurais e as
regides urbanas. A idéia central aqui é que um cidadao
tenha garantido o direito a certos bens e servigos inde-
pendente de viver no rural ou no urbano. E evidente que
determinados bens e servigos, como servigos de salde
de alta complexidade, por exemplo, ndo podem ser ins-
talados em todo o pais e em areas remotas ou de baixa
densidade populacional. N&o é disso que se trata. Tra-
ta-se de estabelecer uma meta para que, num horizonte
de uma geragdo, algo em torno de vinte ou trinta anos,
seja possivel garantir as regides rurais 0 acesso a educa-
¢do em qualidade similar aquela encontrada na média
das regides urbanas, 0 acesso a salide basica e com grau
intermediario de complexidade, a oportunidades de tra-
balho e renda, a conectividade fisica e virtual. E com base
nesse pacto, orientar a alocagéo de recursos para, pro-
gressivamente, atingir metas nesse sentido.

Hoje simplesmente ndo ha planejamento de longo
prazo. E pior, as regides rurais sdo preteridas em mui-
tos investimentos pela concentragdo nas areas densamen-
te povoadas, as grandes metrépoles. Exemplo disso pode
ser encontrado no Ministério das Cidades, que deveria
se chamar ministério das metrépoles, pela absoluta au-
séncia de estratégias para as pequenas cidades que com-
pdem o universo das regides rurais.

Um pacto pela paridade entre as regides rurais e ur-
banas — que, repita-se, ndo envolveria obviamente todos
os indicadores, mas sim aqueles que traduzissem a idéia
de que se pode ser cidaddo igualmente nos dois espagos
— seria, assim, um instrumento simbélico e normativo.

4.2. UMA LEI DE DESENVOLVIMENTO RURAL SUSTENTAVEL

Com base no pacto pela paridade entre as regides
rurais e urbanas o pais deveria criar uma Lei de Desen-
volvimento Rural Sustentavel — LDRS. N&o somente
para figurar como mais uma lei, mas sim para consoli-
dar alguns elementos fundamentais necessarios a garan-
tir continuidade e cumulatividade nas politicas e inves-
timentos publicos.

Uma LDRS deveria, em primeiro lugar, transformar
0 pacto pela paridade em um compromisso publico, a
ser atingido num determinado horizonte de tempo e
com metas progressivas. Deveria, em segundo lugar,
mudar a definicdo do que € o rural no Brasil, passando
da definicdo residual atual para uma defini¢do mais
substantiva, estabelecendo que unidade de planejamento
é essa e quais sdo as competéncias ministeriais que pre-
cisam ser mobilizadas para organizar 0s investimentos
publicos necessarios ao seu desenvolvimento sustenté-
vel. E, finalmente, uma LDRS deveria definir o que cabe
ao governo federal, aos estados e aos municipios, ja que
hoje qualquer um desses trés niveis de governo pode
fazer qualquer tipo de investimento, sem que haja com-
plementaridade ou subsidiaridade entre os entes fede-
rativos.

4.3. UMA POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
RURAL SUSTENTAVEL

A LDRS deveria se desdobrar num instrumento mais
operativo. Mas, uma Politica Nacional de Desenvolvimen-
to Rural Sustentavel — PNDRS, ndo poderia ser somente
uma declaracéo de diretrizes e intengdes. Ela precisaria
se estruturar em quatro eixos, condizentes com o conteu-
do da abordagem territorial do desenvolvimento rural.
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O primeiro eixo é o fortalecimento da producéo agro-
pecudria. Apesar de sua tendéncia declinante na ocupa-
¢do de trabalho e na formacéo das rendas das familias, é
claro que a produgdo agropecuaria continuara a ter im-
portancia nestas regides rurais. Por isso, continuar com
os esforcos que vem sendo feitos, por exemplo, através
do Pronaf é um vetor importante para o desenvolvimen-
to rural.

O segundo eixo é a promocao da qualidade de vida
nas regides rurais. O rural ndo é s6 espaco de producdo.
Para que estas regides ndo se transformem em vazios
demograficos é fundamental prover servigos e equipa-
mentos sociais ou infraestruturas capazes de ampliar as
oportunidades das pessoas, suas liberdades como diria
Amartya Sen (2004), ali onde elas vivem.

O terceiro eixo é a insercdo competitiva com diversi-
ficacdo das economias regionais, explorando suas novas
vantagens comparativas. As mudancas demograficas e
econdmicas tém levado a uma tendéncia de diversifica-
¢ao das economias rurais. Isto € importante porque per-
mite a essas regides compensar a perda de postos de tra-
balho na atividade agricola. Estimular essa diversificacdo
e orienta-la na dire¢do de aproveitar novos mercados ou
de promover novas formas de uso social dos recursos
naturais é crucial para um futuro sustentavel.

O quarto eixo é aquilo que Ignacy Sachs (2004) cha-
maria de discriminagdo positiva e participagdo social.
Nos espacos de gestdo social de politicas publicas pode-
se imaginar que liderangas comunitarias ou segmentos
menos favorecidos ndo terdo a mesma capacidade de
influéncia que politicos tradicionais ou setores empre-
sariais. 1ss0, no entanto, ndo é motivo para vetar a pre-
senca de um desses atores nas a¢des de concertacdo. Ao
contrério, o que se precisa fazer € criar instrumentos
mais sofisticados que permitam, a um s6 tempo, mobi-
lizar o conjunto das forcas vivas dos territdrios e dimi-
nuir a assimetria de poder na influéncia sobre os rumos
do desenvolvimento regional e sua gestdo.

4.4, REFORMAR AS ORGANIZAGOES, OS SERVIGOS E AS
FORMAS DE INCENTIVO PARA O DESENVOLVIMENTO

RURAL SUSTENTAVEL
Finalmente, seré preciso reformar profundamente as
organizagdes, 0s servicos e as formas de incentivo para
o desenvolvimento rural sustentavel. Hoje, a maior par-
te das instituicBes e 6rgdos que atuam no meio rural tem
décadas de existéncia e ndo vém atualizando adequada-

mente seu modelo de atuacdo. Nos anos mais recentes
Se avangou um pouco na recuperagdo da capacidade de
6rgdos de assisténcia técnica, mas a qualidade dos servi-
¢os prestados ainda esta longe do ideal. No campo da
pesquisa, 0s 6rgdos publicos, apesar de sua exceléncia,
tém pouca sinergia e complementaridade com as uni-
versidades e escolas técnicas. E mesmo o papel do Incra
deveria ser repensado num processo de reformulacéo
COMO esse.

Mas ndo se trata somente disso, é preciso também
inovar nas formas de incentivo e nos mecanismos juri-
dicos de promogéo do desenvolvimento rural. Hoje ain-
da ha poucos consércios intermunicipais e, quando ha,
em geral sdo somente formados pelo poder publico
municipal. Parte dos servicos e investimentos poderiam
ser feitos por meio de consdrcios que envolvessem tam-
bém organizacdes da sociedade civil. Ou num outro
exemplo, boa parte dos investimentos sdo contratados
anualmente, gerando descontinuidade e um ciclo bu-
rocratico que consome boa parte dos meses do ano,
qguando se poderia fazer contratos de concesséo de ser-
Vvigos que garantissem um horizonte de planejamento
mais alargado. Ou ainda, hoje ndo se exige contraparti-
das do poder publico estadual para investimentos fede-
rais, nem se premia situagdes onde investimentos priva-
dos podem ser mobilizados, fortalecendo uma cultura
dos investimentos ndo reembolsaveis (antes chamados de
“a fundo perdido™), que néo contribui para criar uma
cultura de compromisso, de contratualidade e de com-
plementaridade.

Séo quatro idéias, como se pode ver, que exemplifi-
cam caminhos por onde as instituicGes poderiam ser
reformadas, fortalecendo a opcdo feita no inicio deste
século em torno da abordagem territorial do desenvol-
vimento das regides rurais.

5. CONCLUSAO

O que se tentou demonstrar nas paginas anteriores é
uma espécie de “movimento das contradicbes” na expe-
riéncia latinoamericana, mais especialmente a brasilei-
ra, na adocdo da abordagem territorial do desenvolvi-
mento rural. Viu-se que o processo de mudanca nessa
direcdo tem sido incremental, com ajustes periféricos, é
verdade, mas que ndo podem ser desprezados. Hoje, a
retorica do desenvolvimento territorial abrange um con-
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junto de agentes, ainda que com compreensdes varia-
das e tantas vezes incompletas. Mas criou-se um campo
cognitivo a partir do qual se pode tentar tornar esses
avangos mais rapidos e consistentes.

Para isso, no entanto, ndo basta fazer mais do mesmo
nos anos que virdo. E preciso identificar alguns dos prin-
cipais desafios nessa transi¢cdo de paradigma e promo-
ver a atualizacdo dos dispositivos institucionais numa
direcéo coerente. Aqui tentou-se oferecer uma leitura de
que desafios seriam esses, e exemplificar mudangas que
poderiam ser fomentadas. Se séo estes ou ndo os desafi-
0s e propostas, isto é algo que cabe ao debate cientifico
e social resolver. O fundamental é que o futuro das regi-
es rurais possa ser pensado em novas bases de relagéo
entre sociedade, natureza e economia. A abordagem ter-
ritorial do desenvolvimento abre uma porta interessante
para transformar o ideal normativo contido na idéia de
desenvolvimento sustentavel algo operativo por meio de
politicas publicas. Completar a transi¢do iniciada uma
década atras com a adocgdo desta retdrica é a tarefa sobre
a qual deveriam se concentrar todos os esfor¢os no pro-
ximo periodo.
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