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RESUMO

MAGALHAES, D. Desenvolvimento territorial e sustentabilidade: o conceito de
sustentabilidade nas politicas de desenvolvimento territorial no Brasil. [Territorial
development and sustanability: the concept of sustainability in the territorial development
policies in Brazil]. Brasilia, 2012. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Economia) — Programa de
Pds-Graduagdo em Economia, Instituto de Economia, Universidade Federal de Uberlandia.

Apesar de o adjetivo ‘sustentavel’ acompanhar praticamente todas as politicas publicas
desenvolvidas no Brasil, na maior parte das vezes nao ha, de maneira explicita, a definicdo do
conceito de sustentabilidade utilizado. Nesta dissertacdo, o objetivo central é verificar se o
conceito utilizado nas diferentes politicas de desenvolvimento territoriais € homogéneo, sendo
que a hipdtese inicial € de que os diferentes ministérios ndo utilizam o conceito da mesma
forma. No segundo capitulo da dissertacdo trata-se da institucionalizacdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel e da incorporacdo da variavel ambiental na teoria econémica. A
partir disto, trabalha-se com os diferentes conceitos de sustentabilidade nas teorias
econdmicas, dando-se prioridade para a economia neoclassica e economia ecolégica. O
terceiro capitulo trata da maior evidéncia que o espaco vem adquirindo nas politicas de
desenvolvimento e as recomendagdes, por parte dos organismos multilaterais de
desenvolvimento, do receituario de desenvolvimento local endégeno. Na ultima parte do
terceiro capitulo discute-se o conceito de coesdo territorial, que coloca a sustentabilidade
como parte fundamental para o desenvolvimento harmonico dos territorios, com acles de
protecdo dos recursos e servigos ambientais e da biodiversidade. No quarto capitulo temos o
histérico das primeiras politicas territoriais no Brasil e a analise do conceito de
sustentabilidade nas politicas de desenvolvimento do Ministério do Desenvolvimento Agrério
e Ministério do Desenvolvimento Social. Por fim, na conclusdo, verifica-se a hipotese de
heterogeneidade do conceito de sustentabilidade nas politicas de desenvolvimento territorial
destes ministerios.

Palavras-chave: territorio, sustentabilidade, desenvolvimento territorial, politicas publicas



ABSTRACT

MAGALHAES, D. Territorial development and sustainability: the concept of
sustainability in the territorial development policies in Brazil. [Desenvolvimento
territorial e sustentabilidade: o conceito de sustentabilidade nas politicas de desenvolvimento
territorial no Brasil]. Brasilia, 2012. 110 p. Dissertacdo (Mestrado em Economia). Programa
de Pds-Graduagdo em Economia, Instituto de Economia, Universidade Federal de Uberlandia.

Despite the adjective 'sustainable’ follows almost all public policies in Brazil, in most cases,
there is no explicit definition of the sustainability concept used. This dissertation deals, in the
second chapter, with the institutionalization of sustainable development concept and the
incorporation of the environmental issues in economic theory. We discuss in this work
different concepts of sustainability in economic theory, giving priority to neoclassical and
ecological economics. The third chapter discusses the evidence that space has acquired in
development policies and recommendations by the multilateral development agencies, who
started to prescribe the endogenous development aproach. In the last part of the third chapter,
we discussed the territorial cohesion concept, which take sustainability as essential for the
harmonious territory development, with natural resources, biodiversity and environmental
services protection. The fourth chapter shows the first territorial experiences in Brazil and an
analysis of sustainability concept in development policies of the Agrarian Development and
the Social Development Ministries. Finally, we test the heterogeneity of the sustainability
concet in territorial development policies of these ministries.

Keywords: territory, sustainability, territorial development, public policies.



LISTA DE SIGLAS

3BL: Triple Botom Line

BID: Banco Interamericano de Desenvolvimento

BIRD: Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvimento
CCS: Conselho da Comunidade Solidéaria

CMDRS: Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
CONAB: Companhia Nacional de Abastecimento

CONDRAF: Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Reforma Agraria e Agricultura

Familiar

CONSADs: Conselhos Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local
CONSEA: Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
CRAS: Centros de Referéncia de Assisténcia Social

DLIS: Desenvolvolvimento Local Integrado e Sustentavel
DS: Desenvolvimento Sustentavel

EEA: European Enviroment Agency

ERPG: European Regional Policy Group

ESDP: European Spatial Development Perspective

EU: Unido Européia

GEF: Global Enviromental Facility

IBAM: Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal
ICMS: Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
IDH: indice de Desenvolvimento Humano

INCRA: Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria



ISEE: International Society for Ecological Economics

FAOQ: Organizacdo das Nacoes Unidas para Alimentacdo e Agricultura
Km: Capital Manufaturado

Kn: Capital Natural

MAS: Ministério da Assisténcia Social

MDA: Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDS: Ministério de Desenvolvimento Sociale Combate a Fome
MESA: Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Nutricional
MST: Movimento dos Sem Terra

ONU: Organizacdo das Nacdes Unidas

ONGs: Organizagdes ndo-governamentais

PAA: Programa de Aquisicdo de Alimentos

PCS: Programa Comunidade Solidaria

PFZ: Programa Fome Zero

PMDRS: Planos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
PNDRS: Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
PRONAF: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familliar
PRONAT: Programa Nacional de Apoio aos Territorios Rurais

SDT: Secretaria de Desenvolvimento Territorial

SEBRAE: Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas

SISAN: Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
SUAS: Sistema Unico da Assisténcia Social

TCs: Territérios da Cidadania



LISTA DE FIGURAS E GRAFICOS

Figura 1 ECONOMIA FEChAAA ......c.eoiviiiiie e e 24
Figura 2 ECONOMIA FEChAAA ........eoiviiiiiie e e 25
Gréafico 1 Condicédo de Extrema Pobreza por Tipo de Domicilio nas Grandes Regides ........ 59

Gréafico 2 Recursos aplicados no Pronaf. Safras 1994/95 a 2010/11........c.ccccvevveveecieseennnnn, 78



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 Distribuicdo da populagéo total e em condicdo de extrema pobreza por Regido e
TIPO A DOMICTIIO .t 60
Tabela 2 Participacdo da Agricultura Familiar na Producdo Agropecuaria ..........c..cccevevenne. 63

Tabela 3 Participacdo da Agricultura Familiar na Producdo por Produto ...........ccccceeevveueenee. 63



SUMARIO

AGRADECIMENTOS ...ttt ettt ettt sttt e e s be e sae e satesabesbe e bt e sbeesatesateenteeteens 6
RESUMO ...ttt et et e s bt e s h e s at e st e e bt et e e bt e sae e sat e e ate e beesbeesaeesabesabeebee bt e naeas 8
AAB ST RACT ettt ettt e e s bt e s bt e s a et e a bt et e e be e ehe e sate s abe e be e bt e bt e sheesaeeeteeteen 9
LISTA DE SIGLAS ...ttt ettt ettt b e st st et e et e e s be e s bt e satesatesabeebeebeenbeenaeas 10
LISTA DE FIGURAS E GRAFICOS ..ottt eses s sasses s sas st sssassesessasssnsssssansens 12
LISTA DE TABELAS ...ttt ettt st st et et b e e s bt e sat e s ate s beesbe e beenbeesaeas 13
SUMARIO ...ttt ettt e s st ne s s e s sa s s s s sessaneesanesnsssneeees 14
LINTRODUGAOD ... es s s sessesenees 15
2 O CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE NA TEORIA ECONOMICA.........cooovvevereeeeeerren. 18
2.1 Resgate Historico do Conceito de Desenvolvimento SUStENtAVel...........ccoeeveeireiirenincnneneees 19
2.2 Meio Ambiente @ Teoria ECONOIMICA. .......cccurerirririerieieieieeie ettt nae s 24
2.2.1 AlQUNS PIrESSUPOSTOS ....c.veverrirereneentesteseeuestestessestesessestesteseseessessestessensesseseesesbessensestensensenneneeneenens 24
2.2.2 Externalidades e Falhas de MEercado ...........coevevierieieiiieineseseseseeee et 29
2.3 Sustentabilidade na TEOra ECONOMICA .......coeveruirierieieieieesiesese ettt 32
2.3.1 Sustentabilidade na Economia Ambiental NEOCIASSICA...........cecervrveueinnrcreririececereeeenes 34
2.3.2 ECONOMIA ECOIOQICA. ......eivieviiiieieieteeee ettt sttt e e besbe s tesaeaesaeneeneeneas 39
2.4 Triple BOIOM LiNE (BBLL) ...veeiiitieiesieeeeteeeeter ettt te sttt te e esteesaetesneensesneensenees 43
3 DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E SUSTENTABILIDADE .......c.cooviieiinienienieeieeniens 47
3.1 ESPag0o € DESENVOIVIMENTO ......ocuieiiiieeieiecteetese ettt ettt st et e e e s tesseenaesseeneenns 48
3.2 AQFICUIUIA FAMITIAT. .. c.eeeiecieeiee ettt sttt e et s seeste s e essesteeseensesseensenns 61
3.3 Coeséo Territorial € Meio AMDIENTE.........ceciiiiiiiiiiiiere s 65

4 POLITICAS PUBLICAS E SUSTENTABILIDADE: uma analise do conceito de sustentabilidade

Nas Politicas territoriais DraSiEINAS ......c.civeveeeieeser ettt eneas 71
4.1 As primeiras politicas de desenvolvimento territorial N0 Brasil ...........ccceovevvvvrenenenenereieeeee 72
4.2 Ministério do Desenvolvimento AQrario (MDA ..ottt 78

4.3 08 TITIEONOS RUIAIS ... eeeeeeeeeeeeeeeee et e et e e et e e e e e e eeaeeeeeaaeeeesaaneeesaaeeeesaaneeeseanneneseanreneseaanens 80



4.3.1 Conceito de Sustentabilidade NOS TerritOrioS RUIAIS ........eeeeeeeeeee e e e e 82

4.4 TerritOrios da ClAATANIA. ........c.eveireirteiriee ettt sttt 85
4.5 As Politicas de Seguranga Alimentar N0 Brasil............cccoeireireiinennienineeeeeseeesee s 88
4.6 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate @ Fome (MDS)......ccccoveenirinneneineereeeene 91
4.7 Conselhos de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local do MDS (CONSADS) .................. 92
4.7.1 Conceito de Sustentabilidade d0S CONSAUS ........cccecueiruirirerenereicieee e 94
5. CONCLUSAOD ...ttt sa s as s s s s s st as s sssassasesnessaneanes 96

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..ottt tevee e ses e ses s sess s sas s 99



15

1. INTRODUCAO

O enfoque territorial passou a protagonizar as teorias de desenvolvimento, inclusive, a
utilizacdo dessa perspectiva passou a ser recomendada pelos organismos multilaterais para as
politicas publicas. Nesse contexto, o conceito de territorio adquiriu novas significacdes, e

passou a ser a unidade espacial alvo das politicas de desenvolvimento territorial.

O desenvolvimento territorial se apoia em um arcabougo tedrico que comporta uma
visdo mais abrangente que a teoria de desenvolvimento econdmico baseada no crescimento
econémico e desenvolvimento tecnoldgico, onde as instituicdes, o capital social e outros
fatores que ndo adquirem tanta importédncia na teoria econdmica ortodoxa, ganham

centralidade nesta nova maneira de conceber as politicas de desenvolvimento.

As recentes politicas publicas brasileiras que induziram a constituicdo de territorios
criaram arranjos socioprodutivos locais com vista a realizacdo de diagndsticos da realidade
territorial, identificacdo de projetos de impacto para o desenvolvimento e sua gestdo. Essa
abordagem territorial, em que o capital social e os ativos ambientais desempenham papel
fundamental nas estratégias de desenvolvimento, é pactuada pelos diversos grupos de
interesses representados. (ORTEGA, 2008)

Na medida em que a sociedade representada discute as estratégias e possibilidades
para seu desenvolvimento, de maneira que contemple os anseios da maioria, espera-se que 0S
projetos sejam mais distributivos, e que possam incorporar a mao de obra local, os recursos da
regido, com sistemas produtivos menos agressivos ao ambiente e a paisagem, visto que essa

comunidade se utiliza destes recursos naturais para sua reproducdo econémica e social.

As estratégias que vem da base (botom-up), apesar de terem grande foco no presente,
leva em consideracdo o médio e longo prazo. A partir dai, abrem espago para um
desenvolvimento do territério onde o meio ambiente é considerado um capital importante,
tanto para a geracdo de renda quanto para a qualidade de vida da comunidade. Essa viséo de
gestdo social participativa possibilita um caminho para a sustentabilidade. Segundo
publicacdo do MDA (20044, p. 05)
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A Gestéo social implica compartilhar os processos de decisdo e de gestdo
propriamente ditos, o que significa que todos os atores deverdo preparar-se
para assumir as responsabilidades que Ihes couber. A Gestdo social constitui
o referencial mais relevante e efetivo para conferir sustentabilidade ao
processo de desenvolvimento sustentavel.

O maior alvo das politicas territoriais € o rural, onde ainda se concentra a pobreza e
onde encontramos também as reservas naturais e fontes de servi¢cos ambientais. Desta forma,
garantir a preservacdo do meio ambiente, como fontes de bens e servigos, se relaciona
diretamente com a criacdo de meios de geracdo de renda que ndo sO conservem 0s ativos
ambientais do territorio como se utilizem destes de maneira positiva, possibilitando outras

rendas provenientes da preservacdo ambiental do territdrio.

De acordo com Ortega (2008),0 dinamismo do meio rural brasileiro levou a uma
mudanca do enfoque setorial (agropecuario) para a perspectiva de rural como espago. Nas

palavras do autor,

A integracdo técnica e de capitais da agricultura com segmentos industriais e
de servicos dificulta que se trace uma linha democratica entre as atividades
rurais e urbanas. (...) a situagdo fica ainda mais complexa a medida que se
redefine , ou melhor, se qualifica mais rigorosamente o que é considerado
urbano pela atual legislacdo, levada em consideracdo pelo IBGE na
publicaccéo de seus dados™ (Ortega, 2008, p.81).

O conjunto de transformacBes verificadas no meio rural levou 0s organismos
multilaterais a recomendar a superacdo da dicotomia rural-urbana nas politicas publicas de
desenvolvimento rural, ao invés de utilizar uma adequacgdo analitica setorial. Para Veiga
(1999), o enfoque territorial é mais adequado para o planejamento de politicas publicas para o

desenvolvimento local.

O Capitulo 2 passa pela institucionalizacdo do conceito de desenvolvimento
sustentavel na agenda de politicas publicas, culminando na questdo do meio ambiente na
teoria econdbmica e os diferentes conceitos de sustentabilidade que surgem a partir dos

diferentes arcaboucos teoricos.

O capitulo 3 traz a contribuicdo dos trabalhos que consideram o espago nas teorias de
desenvolvimento, para trabalhar em seguida com as teorias de desenvolvimento local. No
caso brasileiro, as politicas territoriais se concentram nas areas com menores indices de

desenvolvimento e menor renda, que levou as politicas de desenvolvimento territorial a terem
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como alvo o meio rural. Desta forma, este capitulo descreve a contribuicdo dos autores que
estudam o rural como espaco e ndo como setor agropecudrio, sendo que esta nova forma de

enxergar o rural é absorvida pelas politicas de desenvolvimento territorial.

Na primeira parte do capitulo 4 ha um breve historico das primeiras politicas
territoriais brasileiras. Em seguida, sdo detalhados os Territorios Rurais, Territorios da
Cidadania e os Conselhos Intermunicipais de Seguran¢a Alimentar e Desenvolvimento Local
(CONSADs). A partir da analise destes Programas, vincula-se um conceito de
sustentabilidade as politicas de desenvolvimento territorial do Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), para, na concluséo,
verificar a hipotese inicial de homogeneidade na definicdo de sustentabilidade das politicas

publicas brasileiras.

Apesar de o adjetivo ‘sustentdvel’ acompanhar praticamente todas as politicas publicas
desenvolvidas no Brasil, na maior parte das vezes ndo ha, de maneira explicita, a defini¢do do
conceito de sustentabilidade utilizado. Nesta dissertagdo, o objetivo central é verificar se 0
conceito utilizado nas diferentes politicas de desenvolvimento territoriais € homogéneo, sendo
que a hipdtese inicial € de que os diferentes ministérios ndo utilizam o conceito da mesma

forma.
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2. O CONCEITO DE SUSTENTABILIDADE NA TEORIA ECONOMICA

Ao longo do percurso, a sustentabilidade foi ganhando diferentes significados que a
tornou um conceito polissémico e contraditorio (NOBRE, 2002). As diferencas sdo
evidenciadas na institucionaliza¢do do conceito de desenvolvimento sustentavel e na absorcao
da questdo ambiental pela teoria econdmica. Visando uma analise mais acurada, na primeira
parte do capitulo faremos um resgate historico do conceito de desenvolvimento sustentavel e

sua institucionalizacao.

Na segunda parte deste capitulo serd abordada a incorporacdo do meio ambiente na
teoria econdmica, apresentando o debate sobre falhas de mercado, 0os mecanismos de
internalizacdo das externalidades, o processo econdmico através dos diagramas do fluxo de

bens e renda, a condicdo de equilibrio e a substituibilidade entre capital fisico e natural.

Na terceira parte trataremos o conceito de sustentabilidade para diferentes correntes
das ciéncias econdmicas, mais especificamente a escola neoclassica e a critica da economia
ecoldgica. Esta ultima ndo criou uma nova teoria que possa substituir o mainstream
economics, mas aponta a necessidade de colocar o meio ambiente como ponto de partida para
uma nova abordagem econdmica, sendo insuficiente a incorporacdo de restricdes ambientais

ad hoc para o crescimento econdémico.

Para tanto, partir-se-4 da analise da relacdo entre a economia e 0 meio ambiente e
seus reflexos na economia neoclassica, como as expectativas em relacdo a tecnologia como
solucdo para os problemas ambientais, que geraram diferentes orientacGes e recomendacdes.
Outros aspectos como valores morais e ideoldgicos permeiam o debate que se reflete ndo s6
na disputa académica, politica e ética. Conforme ressalta Bithas (2011, p. 03)

The competition among generations for non-renewable resources establishes a
peculiar externality since the current generation is the only one present when
the relevant decisions are taken. Although, this externality cannot be
eliminated, probably it can be moderated through the recognition of some
property rights for the generations to come. However, property rights equally
distributed among generations resulting the paradoxical solution of a null
amount of resources to be used by each generation (Georgescu-Roegen, 1979).
It seems that whatever the remedy, the externality persists. In this context, |
add my support to those who seek and propose an ethical criterion for dealing
with this unavoidable externality.
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Ainda na terceira parte, trataremos da sustentabilidade como tem sido considerada
nas recomendacdes dos organismos multilaterais para o desenvolvimento, onde se coloca a
necessidade de se tratar o problema ambiental aliado as politicas socioeconémicas. Assim,
teremos, por fim, diferentes conceitos de sustentabilidade, de modo a verificar, no capitulo 4,
qual o conceito de sustentabilidade que vem sendo utilizado nas politicas de desenvolvimento

territorial no Brasil.

2.1 Resgate Historico do Conceito de Desenvolvimento Sustentavel

A importancia adquirida pela probleméatica ambiental, com a criacdo em 1968 do
Clube de Roma, uma associacdo independente de personalidades reunidas para discutir o
futuro do planeta, remonta a preocupagdo com o crescimento e restricdes ambientais como
finitude dos recursos naturais, poluicdo e producdo de alimentos (CAMARGO, 2002).
Segundo Nobre (2002, p. 27), havia subjacente a ideia de que a busca pela satisfacdo dos
proprios interesses “ndo conduz a utopia liberal do crescimento incessante da riqueza

nacional, mas sim a catastrofe sem volta da destruigdo do planeta”.

A questdo do meio ambiente foi trazida a pauta das grandes questdes a serem
enfrentadas pelas naces, com o agravante de ser transnacional por natureza. Esta ganha
maior visibilidade a partir da primeira Conferéncia da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU)
sobre meio Ambiente, realizada em Estocolmo em 1972 e organizada pelo Unep (recém-
criado Programa Ambiental das Nacdes Unidas). Importantes trabalhos foram publicados
como o livro ‘The Entropy Law and the Economic Process’ (1971) de Georgescu-Roegen e
‘Limits to Growth’ (1972), encomendado pelo Clube de Roma e produzido pela equipe
Meadows, responsavel pela popularizacéo da problematica ambiental.

A discussdo do desenvolvimento e meio ambiente passou por diversas etapas, desde o
ceticismo sobre a compatibilidade entre crescimento econdmico e preservacdo ambiental,
passando pelo conceito de ecodesenvolvimento, formulado por Maurice Strong em 1973 e que
mantém estreita ligacdo com conceito de welfare economics, onde se defende a crenga em um
desenvolvimento responsavel que inclua a dimensdo ecologica. De acordo com o Unep, 0

ecodesenvolvimento seria o “desenvolvimento em niveis local e regional (...) consistentes
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com o potencial da area envolvida, dando-se atencdo ao uso adequado e racional dos recursos
naturais e aplicagdo dos estilos tecnologicos” (UNEP, 1975, apud Redclift,1987, p.34).

Posteriormente, o conceito de ecodesenvolvimento® foi aperfeicoado por Ignacy Sachs.
O conceito se tornou mais completo, tendo como algumas das principais ideias a satisfacéo
das necessidades basicas, desenvolvimento de um ecossistema social satisfatorio,
solidariedade, medidas para poupar recursos naturais, € 0 meio ambiente e a participacdo dos
interessados.

O conceito de ecodesenvolvimento estava muito marcado pelo debate da década de 70,
portanto, ndo obteve 0 mesmo apoio que o0 conceito de sustentabilidade (NOBRE, 2002).
Segundo Andrade e Romeiro (2011), este debate tratava-se da clivagem entre os que
acreditavam na possibilidade de continuidade do crescimento econdmico sem preocupacao
com os problemas ambientais e aqueles que defendiam a paralisacdo do crescimento

econdmico, pois este era incompativel com a preservacdo ambiental.

A posicdo dos paises em desenvolvimento apds a conferéncia de Estocolmo era
totalmente contra qualquer tentativa de controle das taxas de crescimento. Defendiam a tese
de que caso houvesse contradicdo entre crescimento e meio ambiente, ndo haveria razdo para
defender o capitalismo. Além de demandarem mecanismos de compensacdo ecol6gica, havia
a pressdo pela mudanca dos padrdes de desenvolvimento e consumo dos paises
desenvolvidos, exigéncia central por parte de importantes organizagdes ndo-governamentais
(ONGs) (NOBRE, 2002).

No fim da década de 70, o ambiente era de forte mobilizacdo social em torno das
questdes ecoldgicas, aumentando a pressao pela incorporacdo do meio ambiente nas politicas
de desenvolvimento. Em conferéncia do Unep em Nairobi (1982), apés reformulacdo da
proposta de institucionalizacdo da questdo ambiental em nivel internacional, pdde-se contar

com o0 apoio dos paises em desenvolvimento (NOBRE, 2002).

A sustentabilidade foi utilizada como um termo mediador entre desenvolvimentistas e
ambientalistas (O’RIORDAN, 1993). O processo de legitimacdo e institucionalizacdo

normativa da problematica ambiental delimitou um espaco amplo para o debate entre os

A contribuigdo de Sachs ao conceito de ecodesenvolvimento sera melhor tratada ao fim deste capitulo.
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preservacionistas e os defensores do crescimento econdmico. Desta forma, o conceito de

desenvolvimento sustentavel foi construido como um conceito politico (VEIGA, 2010).

De acordo com o relatorio da comissdo Brundland, criada em 1982 na reunido do
Unep em Nairobi, a estratégia de institucionalizacdo do desenvolvimento sustentavel pela
ONU tinha por objetivo “aumentar o nivel de conscientizacdo dos governos, agéncias de
auxilio e outras que se ocupam com o desenvolvimento, quanto & necessidade de integrar
considerages ambientais no planejamento e nas tomadas de decisdo econémicas em todos 0s
niveis” (ENVIROM POLICY AND LAW — EPL, 1987 apud NOBRE, 2002).

Como ja destacado anteriormente, o conceito de DS construido em Our Commom
Future (Brundtland, 1987), por ser mais politico que técnico, carrega um forte elemento
normativo, como o préoprio desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia no capitalismo.
Assim, a separacdo entre os niveis cientifico e politico na definicdo do conceito torna o debate
artificial (NOBRE, 2002). As condic¢fes para a sustentabilidade para a Comissdo das Nacoes
Unidas para o Meio Ambiente séo encontradas em (MUELLER, 1999, p. 518):

De acordo com a comissdo das Nagfes Unidas para 0 meio Ambiente e o
Desenvolvimento, o conceito de sustentabilidade envolve trés condicoes
bésicas: (1) a condicdo paretiana de que seja assegurada, pelo menos, a
manutencdo do bem-estar dos que hoje vivem nas economias de mercado
avancadas; (2) o requisito de se dar absoluta prioridade ao atendimento das
“necessidades basicas dos pobres de todo o mundo”; e (3) a condicao
fundamental de que tudo isso seja feito “sem comprometer a capacidade das
geracdes futuras de atender as suas necessidades.” (CMMD, 1987, p.43) E
razodvel supor que esses trés aspectos devam ser objeto de atencdo de
qualquer corrente de pensamento da economia ambiental.

A ideia inicial contida na conferéncia de Estocolmo em 72, tinha ligacdo com o
alarmista ‘Limits to Growth’, mas foi abandonada pela busca consensual e de
institucionalizacéo, desde o relatorio Brundtland a Rio 92 - Conferéncia da ONU sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento Humano em 1992 no Rio de Janeiro - (NOBRE, 2002).

A questdo entre desenvolvimento e meio ambiente, que se dizia contraditoria, foi
respondida colocando o crescimento como solucdo para os problemas ambientais, onde a
reducdo da pobreza ajudaria a minimizar os impactos ambientais. Em contraste com
Estocolmo- 72, e ‘Limits’, em que o proprio crescimento era o problema, o relatorio

Brundtland (1987) advoga o crescimento como uma necessidade urgente para reduzir a
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pobreza e minimizar os impactos ambientais. E nesse sentido que alguns autores dizem que o
conceito de desenvolvimento sustentavel, tal como foi construido, tem uma base fortemente

econocéntrica.

Percebe-se, portanto, o carater antropocéntrico e economicista do conceito de
Desenvolvimento Sustentavel colocado por Brundtland (1987), uma vez que o préprio
crescimento econdmico era visto como uma via de solu¢do aos problemas colocados pela
degradacdo ambiental. Essa visdo coaduna-se com os fundamentos da chamada Curva de
Kuznets Ambiental, cuja premissa béasica é a colocacdo do crescimento econdmico como

elemento chave para a resolucdo e minimizacgéo das questfes ambientais.

A segunda Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
Humano, realizada na cidade do Rio de Janeiro em 1992, foi o auge do projeto de
institucionalizacdo do desenvolvimento sustentavel sob as bases do sistema ONU, num

ambiente mundial de distensdo e a partir de um consenso minimo (NOBRE, 2002).

para os paises em desenvolvimento do Sul, a demanda imediata é pela
mitigacdo da pobreza, pela seguranga alimentar e por crescimento no sentido
moderno. Se restricdes ambientais se impdem a tal caminho do crescimento
modernizado, entdo o Sul sente dispor da justificacdo moral e politica para
solicitar alguma forma de compensagdo do norte, seja acesso a nova
tecnologia ou a recursos financeiros. Entrementes, no Norte, sustentabilidade
é quase exclusivamente interpretada como uma forma pds-moderna de
gestdo ambiental no que diz respeito a necessidade de introduzir as
mudangas tecnoldgicas apropriadas para afastar a ameaca de mudanca
ambiental global, mas ndo se questionam as premissas filosoficas e 0s
valores fundamentais de uma sociedade moderna industrializada. Em varios
aspectos, muitos dos conflitos e contestacBes que surgiram no Rio estdo
relacionados, em parte, a estas diferentes interpretacbes do conceito de
sustentabilidade. (Jordan, 1994, p.24)

Dentre a série de convencOes, acordos e protocolos realizados na Rio-92, o mais
importante foi a agenda 21. Os paises signatarios se comprometeram a adotar métodos de
protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econdmica, além de criar o Global

Enviromental Facility (GEF), um fundo visando financiar os projetos ambientais.

Houve grande resisténcia por parte dos paises em desenvolvimento, que preferiam ter
o0 controle de quais os projetos seriam financiados e desenvolvidos em territorio nacional com

vistas ao desenvolvimento sustentavel. Além da transferéncia de tecnologia por parte dos
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paises do Norte aos do Sul, foi acordado que o financiamento dos programas seria realizado a

partir GEF, ao invés de destinar os recursos a ONU.

O espago amplo de debate em cima do conceito de DS foi responsavel pela aceitacao e
incorporacdo da problematica ambiental na agenda internacional. No entanto, cisfes latentes
foram introduzidas. Messner (1993, p. 53) acredita que o conceito de desenvolvimento
sustentavel foi diluido na Conferéncia do Rio em 92 ¢ “se degradou, em termos de conteudo a
uma meta de grandeza imprecisa, que, depois do Rio, no &mbito oficial, ndo significa nada

mais do que um pouco mais de desenvolvimento e um pouco mais de protecdo ambiental”.

H& o prevalecimento ndo s6 da economia, mas da teoria econdmica neoclassica na
determinacéo dos rumos do desenvolvimento sustentavel. Sobre a prevaléncia do mainstream
economics nas politicas de desenvolvimento sustentavel levadas a nivel global e

recomendadas para 0s outros niveis, temos em (Nobre, 2002, p.68) que

as policies ambientais reunidas sob o rétulo geral de “desenvolvimento
sustentavel” passam a ser, no essencial, negociadas no plano internacional
no ambito do GEF. Neste sentido, mesmo aqueles projetos que ndo sdo
implementados no &mbito do GEF tendem a respaldar suas formulagdes em
padrdes e critérios estabelecidos por aguele programa, vale dizer: o Banco
Mundial passa a ter a hegemonia na fixagdo de pardmetros de financiamento,
auditoria e controle de projetos em escala planetaria. Note-se também que a
prevaléncia da teoria econdmica ambiental de extracdo neoclassica na
determinacdo do que seja o desenvolvimento sustentavel.

H& que se observar que a polissemia do conceito sobre a sustentabilidade reflete
perspectivas distintas quanto ao referencial tedrico desses economistas. A discussdo que se
desenvolve, entretanto, ndo se reduz a disputa académica, mas se revela no que se define na

economia institucional por correlagdes de poder e conflitos de interesse.

A institucionalizacdo da problemética ambiental como issue de primeira linha se deu
de maneira progressiva. Faltava entdo que fosse incorporada nas politicas publicas em todos
0s niveis e que 0s organismos internacionais passassem a dissemina-la através de suas
recomendacgdes (NOBRE, 2002).
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2.2 Meio Ambiente e Teoria Econdmica

2.2.1 Alguns pressupostos

Diagrama circular fechado

O processo econémico € representado nos manuais de economia neoclassica por um
diagrama circular de bens e servigos, com a moeda fazendo o papel de mediador das trocas.
Esse diagrama é fechado e baseado na oferta e demanda de bens e servigos. Nele, familias
ofertam sua forca de trabalho e recebem salarios, as empresas ofertam produtos, pagam

salarios e auferem lucros.

Mercados debens
& SRIVIQOS

Figura 1: Economia Fechada
Fonte: Martinez-Alier (1991)

Em um sistema econdmico apenas com dois agentes (ndo ha governo) e sem relacdes
com o exterior, onde as familias sdo donas das empresas, 0s lucros sdo gastos em consumo de
bens ou sdo reinvestidos na propria empresa, toda a renda ndo consumida é ofertada no
mercado de titulos as empresas que investem na producédo. Estas pagam uma taxa de juros que

é a de equilibrio no mercado de titulos, demonstrando um fluxo hermeticamente fechado.

Toda a producdo necessita de matéria-prima para se concretizar. Supondo que nao

houvesse escassez, poderiamos desconsidera-la na modelagem. Porém, varios dos recursos
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naturais disponiveis hoje sdo em alguma medida escassos, tornando relevante sua
incorporacdo na analise. A deplecdo de residuos do processo produtivo também é objeto do
estudo do meio ambiente, dado que geram externalidades negativas a sociedade, sendo que o

problema dos dejetos passou a ser uma questdo tdo importante quanto a dos recursos naturais.

Como consequéncia, o processo econdémico seria melhor ilustrado por um diagrama
aberto em vez de fechado (sem troca de matéria e energia com o exterior), com entrada de
energia e recursos naturais e saida de dejetos onde “o processo econémico nao pode perdurar
sem trocas continuas com o meio ambiente que o afetam de forma cumulativa, e ndo pode
deixar de ser afetado por tais alteracfes” (GEORGESCU-ROEGEN, 1975, p.348-9).

Eeciclagem
Eesiduos
materials

-

Difercados de et
& SETTiC0S

Energia Calar dissipads
itil P

Figura 2: Economia Aberta
Fonte: Martinez-Alier (1991).

O primeiro autor a discutir a questdo da abertura do sistema econdmico foi o
renomado matematico Georgescu-Roegen. A atual entrada de energia proveniente do Sol
aliada a que foi acumulada durante milhdes de anos, constituem a oferta disponivel de energia
(MULLER, 1999). Segundo a primeira lei da termodinamica, a energia utilizada ndo se perde,

entretanto, se transforma.
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A segunda lei da termodindmica, porém, distingue a utilizavel e ndo utilizavel. A
energia possui uma qualidade chamada entropia, que reflete o grau de desordem a que esta
submetida. Esta desordem é que possibilita a realizacdo de trabalho. Ou seja, na medida em
que a energia de baixa entropia se converte em alta entropia, ela ndo pode mais ser utilizada
(DALY, 1996).

Desta forma, com a utilizacdo crescente dos combustiveis fdsseis, poupanca
energética finita do planeta, acumulada ao longo de bilhdes de anos, a sociedade haveria de
conviver com o limite de energia que se consegue capturar do Sol. Nesta perspectiva, ha um
teto para o crescimento econdmico e, mais do que isso, traz a ideia de um decrescimento
necessario. A capacidade de provimento de recursos naturais, inclusive dos mais bésicos,
além da capacidade de absorcdo dos rejeitos do processo econdémico que ndo podem ser
reciclados, sdo alguns dos outros problemas relacionados a finitude a que sistema econémico
estd submetido (VEIGA, 2010).

Condigéo de Equilibrio

O sistema fechado com fluxo continuo de trocas entre 0s agentes da economia garante
que seja feita a hipotese de equilibrio estavel, ou seja, mesmo que o sistema saia de seu ponto
de equilibrio, tende naturalmente a retornar para ele. O equilibrio pode ser alterado até que
encontre um novo equilibrio. O conceito de equilibrio reversivel deriva da mecanica classica,
como um movimento pendular que oscila em torno de seu ponto de equilibrio, quando alguma
forca exdgena modifica momentaneamente sua posicdo, o sistema de precos regula as novas
quantidades e distribuicdo e encontra um novo ponto. Sobre a irreversibilidade do processo

econémico (Georgescu-Roegen, 1973, p. 38) defende que

assimilar o processo econdmico a um modelo mecéanico é admitir o mito
segundo o qual a economia é um carrossel que de nenhuma maneira pode
afetar 0 meio ambiente composto de matéria e de energia. A conclusdo
evidente é a de que ndo ha necessidade de integrar 0 ambiente no modelo
analitico do processo. E a oposicdo irredutivel entre mecanica e
termodinamica vem do segundo principio: a Lei da Entropia.

O meio ambiente é um sistema n&o-linear, extremamente complexo, onde existem

descontinuidades, pontos de ruptura que podem levar a situacdes irreversiveis, mecanismos de



27

retroacdo, efeitos de patamar critico, irreversibilidades; além do desconhecimento de varias
dessas inter-relacdes. Assim, podemos perceber a dificuldade de se modelar as inter-relacdes
entre o sistema econdmico e o ecossistema global (MUELLER, 1999). Analisando a critica de
Georgescu-Roegen (1971) a modelagem do processo produtivo segundo as leis da
termodindmica, e ao inserir o problema da qualidade da energia disponivel para ser utilizada

(baixa entropia), nos damos conta da importancia de uma analise mais ampla.

A saida imediata para o problema da energia seria uma utilizacdo em massa das
energias renovaveis, principalmente a solar (VEIGA, 2010). Porém, ndo had como escapar da
gradativa inutilizacdo da energia no sistema e do freio ao crescimento econdémico, visdo pré-
analitica principal da Economia Ecoldgica e que a diferencia das analises neoclassicas. A

consequéncia préatica dessa oposi¢do é o questionamento do papel do crescimento econémico.

Capital Fisico e Capital Natural

No modelo neocléssico, para haver processo produtivo é preciso que haja uma
combinacdo dos fatores de producdo expressos por trabalho, capital e terra (vista como
capital). A natureza entra aqui na forma de terra e matéria prima dentro do capital “natural”.
Esses trés fatores sdo utilizados de forma que essa combinacao produza a maior quantidade de
produto dada uma quantidade de capital e trabalho com seus precos de mercado.

Algumas funcbes como a tipo Leontieff mostram que para produzir certos bens seria
necessario utilizar uma quantidade minima de cada fator para produzir uma unidade de
produto. J& a funcdo tipo Cobb-Douglas, muito utilizada por suas qualidades algébricas,
permite uma perfeita substituibilidade entre capital e trabalho, sendo que sua utilizacéo
também respeitaria as produtividades marginais dos fatores e seus respectivos precos. A
critica a funcdo Cobb-Douglas e a susbtituibilidade entre os fatores de producdo é encontrada
em (Daly, 1996, p. 64):

A third example comes from the theory of production and involves the
customary use of a multiplicative form for the production function, the most
popular being the Cobb-Douglas. Frequently production is treated as a
function of capital and labor alone — resources are omitted entirely. Recently
economists have taken to including resources. However, the welcome step
toward realism thus taken is very small because, although resources are now
recognized as necessary for production, the amount of resources needed for
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any given level of output can become arbitrarily small, approaching zero, as
long as capital or labor are substituted in sufficient quantities. And it is
implicitly assumed that the extra capital and labor can be produced without
extra resources!

O capital pode ser entendido como o estoque de materiais, conhecimento e outros
fatores que podem ser utilizados para transformar outros materiais, configuracdo espacial, a
fim de alcangar um produto que gere aumento de bem- estar (ANDRADE & ROMEIRO,
2011). O capital é normalmente dividido nos manuais de economia neoclassica em capital
natural e capital fisico, mas vem ganhando espaco a relevancia das definicdes de capital
humano e do capital social. Para nossa discussdo neste capitulo € mais importante a discusséo
de capital fisico e natural, sendo que, do capital humano e social, trataremos no segundo

capitulo.

Para fins didaticos, o capital fisico € normalmente representado pelas fabricas e por
todos os maquinarios e ferramentas utilizados na producdo de bens e servicos, enquanto o
capital natural estd associado a terra, aos insumos, a matéria-prima. Em uma andalise menos
superficial, o capital natural é o estoque de recursos naturais existentes que fornecem um
fluxo de bens e servigos para o bem-estar). De acordo com Andrade & Romeiro (2011), estes
recursos naturais ainda podem ser subdividos em recursos estoque-fluxo e fundo e servico.

Nas palavras do autor,

recursos estogue-fluxo sdo aqueles recursos do capital natural que sdo
incorporados ao produto final. Produzem um fluxo material que pode ser de
qualquer magnitude, sendo que o estoque que gerou esse fluxo pode ser
usado a qualquer taxa (...). Os recursos fundo-servi¢o, por sua vez, sdo
aqueles que néo sdo incorporados ao produto final. Eles produzem servigos a
taxas fixas e estes ndo podem ser estocados para uso futuro (ANDRADE &
ROMEIRO, 2011, p. 11).

Os elementos estruturais do capital natural e suas relagdes entre si originam as fungdes
ecossistémicas, consideradas servicos ecossistémicos na medida em que fornecem beneficios
para o ser humano. De acordo com o Relatorio da Avaliacdo Ecossistémica do Milénio
(Millennium Ecosystem Assessment), o mais completo relatério feito por cientistas acerca do
estado dos ecossistemas no planeta, os servigos ecossistémicos foram classificados como

segue:
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(1) Servigos de suporte: Os servicos sdo necessarios para a producdo de outros
servigos ecossistémicos incluindo a formacédo do solo, fotossinteses, producéo primaria, ciclo
de nutrientes e ciclo da agua;

(2) Servigcos de proviséo: Os produtos obtidos dos ecossistemas, incluindo comida,
fibras, combustiveis, recursos genéticos, bioquimicos, medicamentos naturais, farmacéuticos,

recursos ornamentais e agua fresca;

(3) Servicos de regulacdo: Os beneficios obtidos da regulagdo dos processos
ecossistémicos, incluindo regulacdo da qualidade do ar, clima, agua, erosdo, purificacdo da

agua, controle de doencas, pestes e perigos naturais, polinizacao;

(4) Servicos culturais: Os beneficios ndo-materiais que as pessoas obtém dos
ecossistemas através do enriquecimento espiritual, desenvolvimento cognitivo, reflexdo e

experiéncias estéticas, levando em consideracdo o valor da paisagem.

2.2.2 Externalidades e Falhas de Mercado

Os problemas ambientais sdo vistos na escola neoclassica, como falhas de mercado,
gue nada mais é do que a falta de precificacdo do mercado, ndo existéncia de substitutos para
muitos dos servicos ambientais, tampouco estes sdo reprodutiveis artificialmente. Assim, o
meio ambiente entra na analise como restricbes ad hoc, numa incapacidade de aliar estas

questdes sob o arcabouco tedrico utilizado.

A solucdo encontrada dentro deste arcabouco teoérico para dar conta do problema se
deu a partir da internalizacdo das externalidades, ou seja, que 0s custos ou os beneficios
privados repassados para a sociedade sejam apropriados privadamente. Segundo Kappel, a
economia neoclassica “por meio do conceito de internalizacdo dos custos, fez um importante
progresso. A teoria do crescimento (consciente em termos ecoldgicos) esta em posicdo de
integrar o fator natureza e, ainda assim, defender um modelo de crescimento (...)” (KAPPEL,
1994, p. 72).
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Temos visto a criacdo de mercados de servigos ecossistémicos onde o pioneiro e mais
bem sucedido até agora é o mercado de carbono. E necessério que, para 0 bom funcionamento
destes mercados, haja instituicdes responsaveis por facilitar e promover tanto os mercados ja
existentes como criar novos mecanismos de internalizacdo de custos e beneficios

externalizados.

A economia neoclassica valora estas externalidades a partir do mesmo aporte
utilitarista e individualista, construindo os precos a partir de disposi¢éo a pagar e disposicao a
ser compensado. O procedimento utilizado é o de estimar a diferenca entre 0s custos privados
marginais e 0s custos externos marginais encontrando o valor étimo do imposto a ser cobrado
e a quantidade socialmente 6tima de poluicdo a ser alcancada. Para chegar a esta diferenca, 0s
economistas se utilizam de pesquisas que buscam captar as disposi¢cOes a pagar e a serem
compensados, com problemas como o de perigo moral para determinar os custos externos. A
origem da precificacdo dos impostos e mercados pode ser encontrada em (HARRIBEY, 2001,

nota de rodapé n° 8):

A ecotaxa vem de uma ideia de A. Pigou (1958) que data de 1920 e as
licencas para poluir negociaveis foram teorizadas por R. Coase (1960) que
afirma que a internalizacdo dos efeitos externos pode ser obtida sem
intervencdo do Estado que ndo seja o simples estabelecimento de direitos de
propriedade e unicamente pela negociacdo mercantil entre os poluidos e 0s
poluidores, qualquer que seja a reparticdo inicial dos direitos entre eles.

Com a dificuldade de estimar os custos externos, adotam-se padrdes onde a quantidade
socialmente 6tima de emissdo de gas carbonico, por exemplo, seria determinada pela
Autoridade Ambiental com aval do Estado, chegando a uma taxa Otima de imposto
(AMAZONAS, 2002).

A valoracdo aqui é feita através da percepgdo subjetiva e contingente dos agentes
sobre 0s bens e servicos naturais. Porém, como vimos acima, apesar de teoricamente as
preferéncias individuais orientarem as medidas tomadas para a determinacdo de medidas e
regulamenta¢des na politica ambiental, na préatica, sdo as instituicGes que determinam, através

de seus critérios, as taxagOes e niveis a serem perseguidos.

In the process of directly or indirectly valuing an environmental impact,
individuals depend on their senses through which they perceive these
impacts and then analyze them with supposedly rational thinking. Human
senses are able to perceive consequences within certain time horizons and
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spatial boundaries. Human rational thinking attributes values to these
consequences. Whenever these values are monetary they are defined
according to an economic rationale that takes into account income
constraints and the range of preferences. In this context, individual’s
valuations are inevitably defined within the limits of their time and spatial
ranges (BITHAS, 2011, p. 1704).

Os valores econdmicos sao determinados a partir do utilitarismo e do individualismo
metodologico, a partir das preferéncias individuais. A agregacao dos individuos se da pelas
curvas de oferta e demanda por recursos naturais ou servi¢os ambientais que vao dar 0s precos
de equilibrio dos bens e servicos. Para que as preferéncias individuais possam servir de base
para a construcdo da teoria neocléssica, elas tém que ser pressupostas autbnomas (exogenas).

Uma critica forte que se faz a este tipo de metodologia é a que defende que as
preferéncias individuais sdo endogenas, formadas dentro de um contexto (spatial range)
cultural, econémico, politico, ou seja, muitas vezes as pessoas ndo tém suas valoracGes

formadas e as fardo dependendo da natureza do processo (HANEMANN, 1994).

Ou seja, mesmo que o problema seja publico e intergeracional, tendo preferéncias
endogenas e informacdo imperfeita, lidando com um sistema altamente inter-relacionado e
complexo, os valores dos servicos ambientais e da natureza sdo precificados a partir das
preferéncias de individuos que ndo fazem ideia do real valor existente em cada bem ou

servico. Sobre este método de valoracdo, (Amazonas, 2002, p.132) acredita que este se trata

de uma opcdo tedrico metodolégica que permite colocar as agdes e
preferéncias dos individuos como determinantes de todo o funcionamento
econdmico, retirando a importancia de que as preferéncias dos individuos
sdo formadas em decorréncia do ambiente historico, sociocultural, politico
institucional, econémico e tecnoldgico que os cerca.

Desta forma, podemos perceber que a economia neoclassica trata 0 meio ambiente, no
que se refere a utilizacdo dos recursos naturais, como um problema de otimizacdo,
maximizando a utilidade intertemporal baseada numa taxa de desconto que somente leva em
consideracdo as preferéncias da geracdo atual. H& autores que defendem que a taxa de
desconto seja zero, ou seja, nenhuma preferéncia para a geracao atual (VEIGA, 2010). Sobre
a utilizagdo de desconto, Martinez-Alier (1991, p. 13) questiona:

?Que razon puede haver para el “descuento”? La ciéncia econdmica no tiene
ninguna resposta convincente; se encuentra sin argumentos, en su proprio
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terreno, ante la critica ecoldgica que puede resumirse en una palabra: la
incomensuralidad de los elementos que componem la economia.

N&o sendo um bem ou renda privada que deva ser consumida ao longo do tempo, onde
seria aceitavel utilizar a hipétese de que quanto antes melhor, os recursos naturais deveriam
ter um tratamento diferente do convencionado pela economia neocléssica, de forma que as

geracOes futuras tenham tanto direito quanto a atual.

Mesmo que a teoria neoclassica ndo comporte de maneira satisfatoria as questdes da
natureza em seu arcabouco teorico, ndo podemos negar que a criagdo de mercados e as
tentativas feitas para se limitar a poluicdo e de se precificar os servigos ambientais a serem
prestados geram beneficio para a sociedade, o que acaba por dar alguma legitimidade para a

economia ambiental neoclassica.

2.3 Sustentabilidade na Teoria Econdmica

A hipotese de que o desenvolvimento tecnoldgico resolvera os problemas ambientais e
dos recursos naturais tem como principal expoente Solow (1970), que defende que ‘“a
natureza jamais constituird sério obstaculo a expansdo. No longo prazo, os ecossistemas ndo
oferecerdo qualquer tipo de limite, seja como fontes de insumos ou assimiladores de
impactos”. Em trabalho publicado posteriormente, Grossman e Krueger (1995) trouxeram

para a discussdo do meio ambiente o que ficou chamado de “curva ambiental de Kuznets™”.

Nesta perspectiva, na medida em que as nacbes se enriquecem e se desenvolvem,
passam a utilizar a tecnologia para minorar os danos ambientais causados e melhorar sua
qualidade de vida. Grossman e Krueger (1995) estimaram que o patamar a ser atingido para
tal mudanca seria o de renda per capita de 8 (oito) mil délares de 1985. Isso € 0 mesmo que
dizer que a solucdo dos problemas causados pelo crescimento econdémico tem sua solugdo no
proprio crescimento. Na medida em que houvesse renda suficiente para a populacdo se
preocupar com 0 meio ambiente, poderiam disponibilizar parte do que é auferido para
recuperar areas e 0s ecossistemas; utilizando a hipotese de reversibilidade das condi¢bes do

meio ambientes.

% «evidéncia empirica mostrada inicialmente por Grossman e Krueger (1995, 1996), onde a relacéo entre PIB per capita e emissdo de
poluentes toma a forma de um U-invertido, denominada na literatura como Curva Ambiental de Kuznets (CAK)” (ARRAES et al., 2006).
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Para os economistas neoclassicos, a sustentabilidade ¢é tratada de forma que podemos
separar dois grupos: os da sustentabilidade fraca e os da forte. A sustentabilidade fraca tem
como referéncia Solow e seus seguidores. Estes acreditam na capacidade da tecnologia em
contornar e resolver todos os problemas oriundos do meio ambiente, tanto do ponto de vista
dos recursos naturais quanto do tratamento dos residuos, aléem do provimento de energia

necessaria para a manutencao do sistema econémico tal qual se apresenta. (VEIGA, 2010)

Outros neocléassicos (Escola de Londres), liderados por Pearce, utilizam um conceito
mais forte de sustentabilidade, onde se almeja a manutencao do valor do capital natural, sendo
que esta valoracdo é feita em termos monetarios (custos de oportunidade). A substituicdo
neste caso se da entre os capitais naturais, através de medidas compensatorias, considerando
que alguns ambientes tém importancia singular e deveriam ser preservados (BECKERMAN,
1994). Ao se utilizarem das analises de custo e beneficio através de valores monetarios a
partir de métodos de contingéncia individual reduzem a analise a manutencdo do valor
monetario do capital natural que tem, em grande medida, os custos de oportunidade (precos
das commodities) das terras (OZKAYNAK et al., 2004).

Por sua vez, a economia ecoldgica trabalha com a sustentabilidade de um ponto de
vista mais proximo da biologia. Mesmo que também se utilize de indicadores monetarios,
trabalha com a idéia de resiliéncia® dos ecossistemas, que consiste no respeito aos limites de
recuperacdo dos ecossistemas para que possam se reestabelecer. Em outras palavras, a
sustentabilidade para a Economia Ecoldgica leva em consideracdo a chamada capacidade de
suporte do meio ambiente e admite a possibilidade de mudancgas bruscas, irreversiveis e
potencialmente catastréficas caso sejam ultrapassados os limites ecossistémicos (ANDRADE,
2010). Além dessas visdes distintas dentro das ciéncias econdmicas, ha ainda outros
significados. Conforme Basiago (1995, p. 118),

gquando examinamos ‘sustentabilidade’ nesses diferentes dominios, vemos
que é usada para descrever uma constelacdo de ideias. Em biologia,
‘sustentabilidade’ veio a ser associada com a protegdo da biodiversidade. Na
economia, ‘sustentabilidade’ ¢ proposta por aqueles que favorecem a
valorac¢do dos recursos naturais. Na sociologia, ‘sustentabilidade’ envolve a
defesa da justica ambiental. No planejamento, ‘sustentabilidade é o processo

6 “pode ser considerada como a habilidade de os ecossistemas retornarem ao seu estado natural apés um evento de perturbagéo natural,sendo
que guanto menor o periodo de recuperagdo, maior é a resiliéncia dedeterminado ecossistema. Pode também ser definida como a medida da
magnitude dos distarbios que podem ser absorvidos por um ecossistema sem que o mesmo mude seu patamar de equilibrio estavel. As
atividades econdmicas apenas sdo sustentaveisquando os ecossistemas que as alicergam sdo resilientes” ANDRADE, D; ROMEIRO,A.,
2011, p. 7, nota de rodapé)
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de revitalizacdo urbana. Na ética ambiental, ‘sustentabilidade’ significa
alternativamente preservacao, conservagdo ou ‘uso sustentavel’ dos recursos
naturais.

Além de levar em consideracdo um espaco temporal mais distante e ter muitos
trabalhos que discutam a questdo da entropia e a incompatibilidade entre crescimento e
sustentabilidade num nivel global, nas Ultimas décadas, a economia ecoldgica tem dado
bastante atencdo aos rejeitos e recursos naturais (MUELLER, 1999). Além de atentar para as
diferentes conceituaces, Ozkaynak et al. (2004) chama a atengdo para o fato de que a
discussdo em torno do conceito de sustentabilidade perde o sentido se descolada da forma

como estas definigcdes se traduzem em acgdes praticas.

2.3.1 Sustentabilidade na Economia Ambiental Neocléassica

Sustentabilidade Fraca

Os tedricos que fazem parte deste grupo se apoiam na regra de Hartwick, que consiste
em trazer a valor monetario presente os lucros e rendas provenientes de um determinado
recurso natural, descontados por uma taxa taxa de juro. Este método é aplicado, por exemplo,
na extracdo Otima de recursos naturais (ndo aplicavel aos dejetos). (VEIGA, 2010)

Nobre (2002, p. 79) defende que “a ‘sustentabilidade fraca’ ndo passa de uma variante
da assim chamada regra de Hartwick-Solow: para manter um nivel constante de consumo até
o infinito, a sociedade deve reinvestir todos os resultados da utilizagdo dos fluxos do estoque

de recursos exauriveis”.

Para que o capital total fosse mantido com a utilizacdo destes ativos (recursos
naturais), bastaria que o valor presente liquido’ fosse reinvestido em capital reprodutivel, de

maneira que os fluxos de renda gerados permanegam constantes ou maiores que na situacao

" 0 VPL 6 somatério dos valores futuros de fluxo de renda descontados de uma taxa que representa a perda por antecipagao da apropriacdo
dos recursos. Muito utilizada para andlise de viabilidade de investimentos.
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anterior. Assim, percebemos que se assume uma forte substituibilidade entre os capitais
(AMAZONAS, 2002).

Segundo Common e Perrings (1992), o foco na manutencdo do consumo constante
tem sua origem na definicdo de renda de Hicks (1946), onde a renda € 0 maximo gasto real
em consumo que deixa a sociedade tdo bem no final de um periodo quanto no inicio. A renda
seria entdo o consumo possivel sem depreciacdo do capital. A manutencdo do capital
constante ficou conhecida também como critério de Solow- Hartwick para a sustentabilidade
(AMAZONAS, 2002). Nas palavras de (Amazonas, 2002, p. 132),

esta conceituacdo, que entende a sustentabilidade como a utilidade constante
dada por um consumo constante e este por um capital total constante, é
também conhecida como sustentabilidade fraca. Fraca no sentido de que,
apesar de pbr em evidéncia a importancia do KN, admite que o estoque de
KN possa ser declinante ou mesmo exaurido, desde que este declinio seja
contrabalangado por uma acréscimo proporcional ou mais que proporcional
em KM (entenda-se aqui KM por capital reprodutivel em geral).

Entretanto, a regra de Hartwick de otimizacdo da utilizacdo dos recursos sé poderia
corresponder aos critérios de sustentabilidade construidos se tratar o capital natural
unicamente em termos monetarios, o que acaba por indiferenciar os capitais. De acordo com
Amazonas (2002, p.176), “nessa visdo, uma economia sustentvel € uma economia que cresce
economicamente. Em suma, pelo conceito de sustentabilidade fraca, a ideia de
‘desenvolvimento sustentadvel’ acaba sendo subsumida simplesmente ao ‘crescimento

econdmico’”.

Ha& também outros pressupostos para que se possam manter niveis de consumo
constante no modelo intertemporal, como a necessidade que a produtividade marginal do
capital seja maior do que a taxa de preferéncia social no tempo (taxa de desconto); bem como
a elasticidade de substituicdo entre capital reprodutivel e recurso exaurivel ser maior ou igual

a 1 (um). Sobre a alocacdo intertemporal e a taxa de desconto (Daly, 1996, p.56) defende que

since future generations are different people, this is a matter of distribution,
not allocation. A sustainable scale is nothing other than an intergenerational
distribution of the resource base that is fair to the future. This argument is
raised against economists who subsume scale under allocation by arguing
that intertemporal allocation via discounting the future is the rational
(efficient) way to deal with provision for the future. The intergenerational
discount argument is circular because of the discount rate, like other prices,
is determined that same distribution between generations is circular.
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A critica bem simples de ser enxergada no que diz respeito a qualificagdo dos
diferentes capitais é apresentada por Amazonas (2002) onde, na medida em que 0S recursos
naturais (Kn) ® representam a base fisica transformada em produto, o capital (Km) ° representa
os meios de transformacdo. Desta forma, os dois tipos de capital sdo ‘“basicamente
complementares e apenas marginalmente substituiveis”. Ou seja, o que ocorre ¢ a

transformacéo de capital natural e energia a partir de outro capital e trabalho (DALY, 1990).

Sustentabilidade Forte

Pearce exemplifica bem a posicdo neoclassica baseada na hip6tese ambiental fraca ao
defender que “preserving and improving the environment is never a free option: it costs
Money and uses up real resources” (PEARCE et al., 1989: 56). Ou seja, quaisquer medidas
adotadas a partir de uma metodologia que se utilize de custos e beneficios, mesmo que
tenham indicadores ndo-monetarios e considere o principio da precaucdo, implicam em

valores econdmicos.

Apesar da sustentabilidade forte enxergar o KN e KM como complementares, ao se
utilizar de uma analise como a de custo e beneficio, a valoracdo monetaria permanece central,
pois a decisdo racional segundo este modelo tedrico necessita que todos 0s custos e beneficios

sejam precificados. De acordo com (Ozkaynak et al., 2004, p.11),

of course, environmental economists are fully aware of the unique
characteristics of ecosystems, and state very clearly that many life support
functions have no real substitutes, hence the characterization of some natural
capital as critical natural capital. However, the restrictiveness of the
methodology they are applying and developing means that they are unable to
incorporate these issues within their theoretical framework and are obliged
to introduce, at least in principle, ad hoc physical constraints into their
analysis.

capital natural é a totalidade dos recursos oferecidos pelo ecossistema terrestre que suporta o sistema econdmico, 0s quais contribuem
direta e indiretamente para o bem-estar humano. Essa definicdo explicitamente considera a ideia de que o sistema econdmico é um
subsistema de um sistema maior que 0 Sustenta e que lhe fornece os meios necessarios para sua expansdo”. Andrade & Romeiro, 2011.

9 - x . .
Bens produzidos que séo usados para produzir outros bens e servicos.
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Podemos qualificar o capital natural e determinar &reas de maior importancia
ecologica, e a analise aqui é qualitativa, porém, sob a perspectiva da teoria neoclassica, ha um
custo de oportunidade para a manutencdo daquele ambiente preservado, que reflete as
possibilidades outras que ndo a preservacdo deste ecossistema e suas fungbes ecoldgicas e

servigos ambientais.

Dado que o capital natural ndo é em sua totalidade reprodutivel, e sob a hipotese de
manutencdo do capital natural constante, sua utilizagdo requer ndo somente a criagdo de
medidas compensatorias, como a manutencdo de parte do ecossistema nativo para o equilibrio
dos ecossistemas. Ou seja, em tese, mapeiam-se as areas prioritarias, estas vao ser ainda
confrontadas com seus custos de oportunidade, que muitas vezes, vdo sobrepujar 0s
beneficios listados e a sua monetarizacdo que se da ou a partir de uma proxy ou de analises de
disposigéo a pagar e receber. Sobre a alocagdo do capital natural considerando a necessidade

de preservacao (Andrade & Romeiro, 2011, p. 23) argumentam que,

em se tratando de sua alocagdo, o atributo de bem publico de grande parte do
capital natural faz com que este ndo seja considerado nas transagdes
econdmicas e que sua contribuicdo para o bem-estar humano ndo seja
corretamente avaliada. O fato de ndo ser precificado como outro bem ou
servico faz com que nao haja incentivos para sua preservacdo, levando a
superexploracdo e, muitas vezes, a sua perda total. Resta, pois, encontrar
meios eficazes para se incluir adequadamente o capital natural nas transacdes
de mercado de maneira a se obter uma verdadeira eficiéncia alocativa, ndo
perdendo de vista a necessidade de sua preservacdo como meio de garantir
condigdes minimas de vida para as geracdes futuras.

Um problema, ao se tentar comparar os beneficios ambientais em termos fisicos em
relacdo aos beneficios monetarios da utilizacdo para outros fins, é a falta de uma medida
comum. Assim, a pratica acaba sendo transformar de alguma forma estes indicadores fisicos
em valores monetarios. Em ultima instancia, acaba por perder a relacdo da analise enquanto
capacidade biofisica do planeta, que implica em uma utilizacdo mais eficiente dos recursos
através de uma analise monetaria ndo-contingente. Fica claro que a abordagem do valor
econbmico constante é que sublinha a regra do capital constante de Pearce e Turner
(OZKAYNAK et al., 2004).

Mesmo que haja medidas biofisicas e que sejam percebidas como necessarias pela
economia ambiental neocléssica (sustentabilidade forte), a valoracdo monetéria é vista como

um instrumento importante para a conservacdo, na medida em que oferece um indicador mais
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crivel (PEARCE et al., 1994). A regra geral utilizada, por fim, é a manutencdo do estoque de
capital natural em valores monetarios. Alguns autores, porém, argumentam a necessidade de
se incorporar outros valores no processo mais geral de valoracdo. Como afirmam
OZKAYNAK et al. (2004, p. 285),

while it is true that contingent valuation methods seem to take into account a
range of environmental values, the qualitative difference between types of
values is still neglected (Spash, 1999). It can be argued, therefore, that it is
more appropriate to include different types of environmental values
explicitly within the decision-making process, as proposed by Martinez-
Alier (1997) and O'Neill (1997), through a process of social evaluation or
deliberation, rather than focusing exclusively on valuation techniques
premised on commensurability.

A valoragdo monetéria do capital natural traz também outro problema. O valor do
capital natural depende da distribuicdo da renda, riqueza e poder. Desta forma, a valoracao
individual depende das restricbes orcamentarias. Uma mudanca na distribui¢do destes fatores
pode levar a um valor diferente do inicial mesmo que a capacidade biofisica do planeta
permaneca a mesma. Ou seja, uma mudanca na distribuicdo pode manter o valor do capital

natural mesmo que a capacidade biofisica tenha se deteriorado (BITHAS, 2011).

A critica feita a0 método de valoragdo monetaria da economia ambiental neocléssica
se apoia fundamentalmente na incomensurabilidade, na dependéncia do valor do capital
natural na distribuicdo de renda, riqueza e poder e na endogeneidade das preferéncias dos
individuos. Portanto, a manutencdo do valor do capital natural derivada da agregacdo das
disposicdes individuais a pagar (dispas) como base para operacionalizacdo do conceito de
sustentabilidade forte estd completamente equivocada (OZKAYNAK et al., 2004)

Ao tratar da biodiversidade, estamos indo além de valores de uso e de troca. Nao é
possivel mensurar o valor monetario que uma espécie tem e sua importancia dentro de um
sistema ecoldgico. Assim, vemos que a economia do meio ambiente lida com questbes
sistémicas, com um alto grau de complexidade e de incerteza, 0 que nos levaria a supor que
uma estratégia avessa ao risco € prudente, dado que mudangas nos ecossistemas poderiam

causar danos irreparaveis e potencialmente catastroficos (VEIGA, 2010).

E neste sentido que Andrade (2010) argumenta que um processo de valoragdo mais

amplo e refinado deve contar com a ferramenta da modelagem econémico-ecoldgica, ja que
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esta presumivelmente é capaz de mapear as complexas interacfes ecossistémicas, bem como

suas interfaces com variaveis socioecondmicas.

2.3.2 Economia Ecoldgica

Segundo Andrade (2010), a Economia Ecolégica nasceu da insatisfacdo de
pesquisadores da economia e das ciéncias naturais com a capacidade da teoria econdmica
dominante e seu reducionismo tedrico em propor solu¢des para os problemas ambientais,
compartilhando a ideia de que a complexidade dos problemas exige um tratamento
transdisciplinar (ANDRADE, 2010).

A partir da deciséo de estruturar uma nova maneira de tratar 0 meio ambiente na
teoria econdbmica em uma conferéncia em Barcelona em 1987, a Economia Ecologica foi
estruturada formalmente em 1989, ano de fundacdo da International Society for Ecological
Economics (ISEE) e do periodico Ecological Economics. A Sociedade Brasileira de
Economia Ecoldgica (ECO-ECO), secdo regional da ISEE, foi fundada em 1992, ano da
Conferéncia das NacGes Unidas para o Meio Ambiente no Rio de Janeiro (ANDRADE, 2010)

Um dos autores que mais contribuiu para o estudo das relagdes entre sistema
econdmico e meio ambiente foi Georgescu-Roegen. A partir de uma perspectiva biofisica,
afirmava que a economia € um subsistema e utilizou conceitos e uma abordagem da biofisica,
com a constatacdo de que a economia € um sistema dentro de um sistema maior e
materialmente fechado, embora aberto ao fluxo de energia solar. Tal visdo pré-analitica o
distingue dos autores neoclassicos e resulta na interpretacdo de que a capacidade de
provimento de energia, recursos naturais e servi¢os de manutencao das condicdes de vida na

Terra constrangem a expansao continua do sistema econémico

Antes de enveredar para a area do meio ambiente, Georgescu publicou importantes
trabalhos'® na é&rea da microeconomia, trabalhou em alguns pressupostos da economia

neoclassica, tendo seu trabalho reconhecido pela comunidade académica. Apds a publicacdo

195 mais importante deles é considerado o artigo The Pure Theory of Consumer’s Behavior de 1936. Neste artigo, Georgescu formulou um
postulado necesséario para a construgdo das curvas de indiferenga. VVer mais em (CECHIN, 2010).
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de The Entropy Law and the Economic Process em 1971, passou a ser visto como ecologista,

0 que na epoca ndo era visto propriamente como ciéncia (CECHIN, 2010).

Herman Daly, outro expoente do tema e que deu prosseguimento as ideias de
Georgescu sobre o limite ao crescimento e a necessidade de transformacdo do paradigma de
crescimento™, recolocou a ideia de steady-state'®, que vem desde Stuart Mill, onde o
desenvolvimento seria a partir de um determinado teto fruto de mudangas qualitativas,
redistribuicdo e desenvolvimento tecnoldgico. Tal desenvolvimento deve estar de acordo com
a capacidade de provimento de energia, recursos e servicos ambientais, bem como da
capacidade de absorcao de rejeitos (VEIGA, 2010).

Em outras palavras, o argumento central de Daly é que o sistema econdmico deve
permanecer aquém de uma escala 6tima, entendendo-se esta como o ponto além do qual os
maleficios do crescimento superam os seus beneficios, o que causaria 0 chamado crescimento

desecondmico. Nos termos do autor,

a necessary requirement for this optimal scale is that the economy’s
throughput — the flow beginning with raw material inputs, followed by their
conversion into commodities, and finally into waste outputs — be within the
regenerative and absorptive capacities of the ecosystem. The whole idea of
sustainable development is that the economics subsystem must not grow
beyond the scale at which it can permanently sustained or supported by the
containing ecosystem (DALY, 1996, p. 27-28)

A economia ecologica trabalha com instrumentos de comando e controle para metas
ecologicas, que sdo importantes para que se alcance a sustentabilidade (BITHAS, 2011). Estes
mecanismos podem ser entendidos como legislacdo, decisdes dos Orgdos ambientais em
atribuir uma quantidade limite e exercer o controle sobre a decisdo tomada. Temos como
exemplo o Protocolo de Kyoto, onde limites para a emissdo de gases poluentes (greenhouse

gases) foram estabelecidos para os paises signatarios do acordo.

A combinagdo entre mecanismos de comando e controle e instrumentos de mercado

tem sido estudada e recomendada a partir de casos de sucesso, que vao servir de modelo para

11 As ideias de Herman Daly tém influenciado economistas em todo o mundo, principalmente na Europa. No Brasil, o tema de
decrescimento pode ser visto no discurso proferido pelo economista e Senador Cristovam Buarque (2010) no Senado, o qual afirma que
“(...)Ninguém diz que o crescimento é o problema, porque isso levaria a defender a posigéo que certamente é um desastre eleitoral: a ideia,
que comega a tomar conta de diversos grupos intelectuais europeus, ainda ndo grupos politicos, da defesa de decrescimento feliz. E assim
que eles chamam: decrescimento feliz. A ideia de que é possivel, e até necessario, reduzir o crescimento da produgdo material para que as
pessoas possam viver mais felizes(...)”

12 “Por estado estacionario (steady state) se entiende un acervo constante de riqueza fisica (capital) y un acervo constante de personas
(poblacién)” (DALY, 1980).
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a conservacdo de matas e da biodiversidade. H& no Brasil experiéncias exitosas como na
preservacdo da Mata Atlantica a partir da legislacdo ambiental e o Imposto sobre Circulacéo

de Mercadorias e Servicos (ICMS) ecologico.

As andlises e valoragdes ambientais efetuadas pela economia ecoldgica utiliza uma
metodologia mais ampla que envolve diferentes tipos de valoracdo multicriterial, modelagem
de sistemas e contabilidade de recursos. Técnicas de valoracdo eco-energética, pegada
ecoldgica em termos de terra requerida sdo algumas das abordagens oferecidas como
alternativas a valoracdo monetaria. Tomadas em separado sao outras formas de reducionismo,
mas em conjunto, oferecem uma melhor comparacdo e uma comensurabilidade mais forte
(Martinez-Alier, 1999). Sobre a perspectiva da economia ecoldgica, Ozkaynak et al. (2004, p.

14) mostra que

the focus of analysis is shifted from natural resources as commaodities in the
market system to the biophysical basis of interdependent ecological and
economic systems. In particular, it is argued that the operationalization of
strong sustainability cannot be achieved through the application of the
traditional tools of economic analysis alone. It must involve a wider socio-
economic policy design, with the new challenge of combining scientific
understanding with social values and responsibilities towards absent parties.

A economia ecologica tem como objetivos oferecer uma maior amplitude e qualidade
de informacdo a partir da consideracdo de diferentes pontos de vista para servir de base para
as tomadas de decisdo. Assim, a economia ecol6gica tem um foco maior no processo que no
resultado (O'CONNOR; SPASH, 1999). Nas palavras de Robert Costanza, um dos maiores

autores contemporaneos da Economia Ecoldgica, esta pode ser definida como

um novo campo de estudo transdisciplinar que considera as relagdes entre
ecossistemas e sistemas econdmicos no sentido mais amplo [..]. Por
transdisciplinar queremos dizer que a economia ecoldgica vai além das
nossas concepc¢des normais das disciplinas cientificas e tenta integrar e
sintetizar muitas perspectivas disciplinares diferentes [...]. ‘Ecologia’ neste
sentido esta se tornando o paradigma cientifico dominante e é uma
perspectiva inerentemente interdisciplinar e ‘sist€émica’. A economia
ecolégica representa uma tentativa de enquadrar a economia nesse
paradigma cientifico diferente, uma tentativa de reintegrar os muitos fios
académicos necessarios para compor a vestimenta completa da
sustentabilidade (CONSTANZA et al., 1991, pp. 17-18)

O processo envolve o dialogo com a comunidade através da troca de conhecimento,

valores e incerteza. Este tipo de processo é chamado de procedural rationality, que pode ser
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entendido como a busca por um acordo entre os diferentes grupos de interesse através da
discussdo, o que aumenta ndo sé a legitimidade das decisbes como de todo 0 processo
(OZKAYNAK et al., 2004). Desta forma, Noel and O'Connor (1998, p. 81) sustentam que

while having some scientific foundations, we have emphasized that they are
inevitably the product of negotiations and hence reflect a compromise of
scientific judgments and social preferences for environmental quality...In
practice, the selection of the levels of environmental functions to be
sustained amount to a choice process that is as much political as technical in
nature.

Assim, ainda de acordo com Ozkaynak et al. (2004), esta ¢ uma abordagem
consistente com a visdo unificadora da economia ecoldgica, que implica uma mudanca
fundamental na forma de perceber e tratar os problemas. Assim, os niveis escolhidos para a
manutencdo do capital natural deveriam ser cientificamente plausiveis e socialmente aceitos.
Levando em consideracdo a contribuicdo de Simon com a racionalidade limitada, pode-se

inferir que se € limitada, ha de se estudar os processos de decisdo (LAVILLE, 2000).

A internalizacdo das externalidades ambientais € uma condi¢do necessaria mas nédo
suficiente para a sustentabilidade, dado que ndo existe método que reflita os interesses das
geracOes futuras (BITHAS, 2011). Esta é uma das caracteristicas que difere a abordagem da
economia ecoldgica em relacdo a da economia neocléssica. Sobre as mudangas necessarias na

abordagem do problema, Ozkaynak et al (2004, p. 296) defende que

the challenge these authors are making is not a technical one but rather a
profoundly political and social one. The overall direction of the change
needed, they argue, is away from free trade-based regimes towards
community-based forms of territorial self-maintenance, enhanced by the
communization of productive territorial wealth, by the equalization of access
to the bases of social and economic power. What this implies is that
ecological economics needs to situate itself within a larger political economy
and search for new models of economic development that reflect the needs
of both ecosystem integrity and community health.

De acordo com Bromley (1998), uma metodologia para politicas voltadas para 0 meio
ambiente apropriada poderia ser estruturada integralmente a partir de termos ecoldgicos e

bioldgicos, sem referéncia a valoracdo monetéria, ativos, funcdes e impactos ambientais.
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2.4 Triple Botom Line (3BL)

O triple bottom line € um conceito que vem adquirindo bastante popularidade. Este
tem por finalidade mostrar que a performance das organiza¢fes ndo pode ser mais baseada no
lucro puramente econdmico, dando espago a outras dimensdes como a social e 0 ambiental.
Desta forma, vérias organizacGes passaram a reportar em seus resultados indicadores de seus
impactos ambientais e sociais, que tem por finalidade mostrar que a organizacdo busca

cumprir com suas responsabilidades sociais (BROWN et al., 2006).

O termo triple bottom line é geralmente atribuido a John Elkington, co-fundador e
presidente da uma consultoria de negdcios sustentaveis. ElIkington escolheu uma linguagem
direcionada aos gerentes de negocios (Brown et al., 2006). A ideia subjacente, porém, pode
ser atribuida a Ignacy Sachs, que através da sua analise de desenvolvimento multidimensional
trouxe a ideia de que as organizacGes devem basear seu rendimento ndo s6 no lucro
econémico, mas também em relacdo com os impactos econémicos e sociais. De acordo com
(Sachs, 1995):

O desenvolvimento aparece assim como um conceito pluridimensional,
evidenciado pelo uso abusivo de uma série de adjetivos que o acompanham:
econdmico, social, politico, cultural, duravel, viavel e, finalmente, humano, e
ndo citei todos. Estd mais do que na hora de deixar de lado tais qualificativos
para nos concentrarmos na definichio do conteddo da palavra
desenvolvimento, partindo da hierarquizagdo proposta: o social no comando,
0 ecoldgico enquanto restricdo assumida e o econémico recolocado em seu
papel instrumental.

Para Sachs (2000), o crescimento econdmico pode trazer externalidades negativas nos
aspectos sociais e ecoldgicos, o que levaria a0 mau desenvolvimento. Os trés critérios
fundamentais para o desenvolvimento sdo o social, ecoldgico e econdmico. O objetivo social
é baseado em valores como justica e solidariedade. O ecolégico se coloca como restrigdo,
com vistas a manter a capacidade de provimento de recursos para as futuras geragdes, uma

forma de solidariedade diacronica.

Do ponto de vista econémico, Sachs chama atencdo para mostrar que a busca pela
eficiéncia é uma questdo instrumental e ndo de finalidade, onde a eficiéncia deve ser medida
ndo s6 em fungdo da rentabilidade da empresa, mas também do ponto de vista macrossocial, 0

que inclui os outros dois critérios. Nas palavras do proprio autor (Sachs, 1995),
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no plano instrumental, o principio da eficiéncia econdémica imp&e-se: é
preciso, porém, medi-lo pelo padrdo macrossocial e ndo apenas pela
lucratividade da empresa. Subsidiariamente, podem ser mencionados dois
outros principios: a aceitabilidade cultural, sem que isso leve a renunciar a
mudanca em nome do respeito a tradigdo, e o equilibrio territorial.

O protocolo de Kyoto foi construido de maneira que podemos visualizar de maneira
clara a influéncia do tripé social, ambiental e econdmico. O protocolo faz referéncia direta em
varios artigos, como no artigo 2° onde afirma que “as Partes incluidas no Anexo I devem
empenhar-se em implementar politicas e medidas de forma a minimizar efeitos adversos,
incluindo os efeitos adversos da mudanca do clima, os efeitos sobre o comércio internacional
e 0s impactos sociais, ambientais e econdmicos sobre outras Partes, especialmente as Partes
paises em desenvolvimento (...)” (KYOTO PROTOCOL, artigo 2°, paragrafo 3°).

Podemos ver que além de incluir as questfes das externalidades sociais e ambientais, o
protocolo também acena para a questdo Norte-Sul e de seus diferentes niveis de
desenvolvimento, assumindo uma responsabilidade diferenciada para a solugéo de problemas
ambientais globais. Esta questdo Norte- Sul foi umas das grandes dificuldades para um

consenso pela forma de institucionalizacdo da questdo ambiental.

Além da repercussdo nas politicas publicas, o tripé social, ambiental e econémico
ganhou forca no mercado e muitas organizacdes passaram a apresentar relatorios baseados no
3BL por razdes sdo distintas. Segundo (Brown et al., 2006), a aceitacdo se deve a diferentes
motivos como a possibilidade de melhorar a imagem puablica da organizacdo, mostrar que a
organizacao de fato esta engajada em atividades ambientais e sociais e assim cumprindo com
suas responsabilidades ou mesmo para dar conhecimento dos trade-offs entre os 3 (trés)
componentes. Sobre as motivacdes empresariais e a ampliacdo da metodologia dos relatérios

de resultados, Brown et al. (2006, pp. 8-9) defende que

for businesses, the idea of social sustainability, if recognized at all, is
narrowly and conveniently conceived and likely to be interpreted as the
ability to continue to stay in business through good relations with supply-
chain partners, Elkington accurately, and in some respects prophetically,
articulates the subordinate position of the social dimension in his initial
conceptualization of the triple bottom line. The interesting issue here is that
the social (and economic) issues are subordinate to the environmental
agenda. Not surprisingly, researchers find that issues relating to reporting
social aspects of corporate responsibility generally lag behind the reporting
of environmental issues, in terms of both timing and quality.
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Muitas consultorias, organizacgdes e pesquisadores estdo trabalhando para desenvolver
medidas que possam capturar os valores dos diferentes componentes triple bottom line para
que os relatorios possam exercer a funcdo de informar mais profundamente o valor da
empresa, como é o caso da tentativa de Howes de construir um “environmentally sustainable
adjusted profit” (Howes, 2004). Estes valores, ao serem apresentados em termos monetarios,
trazem necessariamente consigo criticas ao método de contabilizacdo, o que acaba por gerar
ceticismo acerca da credibilidade dos relatdrios. Sobre as limitagdes do 3BL e necessidade de
se aprimorar a metodologia dos relatorios de perfomance das empresas, Pava (2007, p. 108)
defende que

One of the major limitations of the business ethics movement, to date, has
been the inability to measure and track social and environmental
performance in a meaningful, consistent, and comparable way. But blaming
the advocates of triple bottom line reporting for this failure is to blame the
only group that has noticed this problem and is trying to remedy it. Rather
than criticizing triple bottom line reports for their failure to provide a
magical number that aggregates ethical performance, academics should
understand the real import of 3BL reporting and try to improve it. Triple
bottom line reporting is a metaphor to remind us that corporate performance
is multi-dimensional.

O 3BL tido como metafora, molda uma informacgdo mais completa da empresa e de
suas varias atividades e, portanto, ndo devendo ser encarada como a busca sintética de todos
os efeitos em uma Unica representacdo, que traz a necessidade de uma unidade de medida

comum, como a monetizacao de todos os efeitos (BROWN et al., 2006).

Da forma como tem sido discutida, a metafora do triple bottom line tem seus alicerces
em uma andlise de custo-beneficio oriundo do calculo neoclassico “conveying a facility to
sum a vast array of (potentially disparate) attributes into a single, commoditized value, and
excludes any representation of social (and environmental) wellbeing beyond a crude
materialism” (BROWN et al., 2006, p. 20).

A incorporacdo da problematica ambiental, ndo podendo ser dissociada da dimensao
econémica e da social, passa a ser adotada pelo mercado. Mesmo que dependa ainda de
fatores renda, acena para um cenario onde os valores emergentes da sociedade comecam a
moldar um comportamento institucional mais ético. O rumo da mudanca institucional toma

direcbes que dependem da disputa politica, mas, também, reflete o poder da presséo por parte
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da demanda, no que se refere a ndo aceitacdo de produtos de companhias que ndo sejam

responsaveis.

O mercado de fair trade na Europa tem crescido significativamente nos Gltimos anos,
o0 que influencia as decisfes dos ofertantes na hora de decidirem a forma de produzir e que
arrefece mercados como o de certificacdo de qualidade, de produtos responsaveis em relacao

ao meio ambiente e as comunidades produtoras.
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3. DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E SUSTENTABILIDADE

A primeira parte do capitulo se destina a demonstrar a importancia das instituicdes e
do capital social para o desenvolvimento das teorias de desenvolvimento enddgeno, que
ganham maior visibilidade com casos de sucesso como o dos distritos italianos e passam a ser

recomendadas pelo Banco Mundial.

A unidade local para trabalhar com a ideia de desenvolvimento enddgeno passa a ser 0
territério, sendo que este contempla uma visdao mais abrangente do espago que possibilita
trabalhar com a descentralizacdo politica com mais participacdo dos diferentes grupos de

interesses nas estratégias de desenvolvimento local e regional.

Qualquer recorte territorial (€) delimitado por meio de uma caracteristica
eletiva definidora de identidade. Poderia ser uma caracteristica fisico-
territorial (localidades de uma mesma microbacia); uma caracteristica
étnico-cultural (localidades indigenas ou de remanescentes de quilombos, ou
de migrantes); uma caracteristica politico territorial (municipios de uma
microrregido), etc. (ORTEGA, 2008, p.157).

A partir da identificacdo de territorios com baixos indicadores socioeconémicos frente
a média nacional e a verificacdo de que grande parte se situa em espagos predominantemente
rurais, as politicas de desenvolvimento territorial acabam tendo como uma das prioridades os

territorios rurais deprimidos.

Na segunda parte do capitulo, mostra-se a importancia da agricultura familiar na
producdo agropecudria e importante ator nas politicas de desenvolvimento dos territorios
rurais e de seguranca alimentar. Este grupo passa a ser alvo de politicas para sua dinamizagdo
e 0s impactos indiretos nos territorios rurais, gerando um circulo positivo que pode dar forca
as economias locais e regionais, bem como ao movimento de organizacdo dos produtores para

melhor posicionamento no mercado e melhor representacao politica.

No terceira parte do capitulo serd abordada dimensdo ambiental dos territorios, sua
importancia para as estratégias de desenvolvimento de longo prazo e manutencao dos servicos
ambientais prestados pela natureza, sendo que ha o encontro da questdo do desenvolvimento

rural e a sustentabilidade ambiental. Outro ponto do capitulo é a definicdo do conceito de
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coesdo territorial e as possibilidades criadas para a busca pela sustentabilidade de todos os

territorios.

3.1 Espaco e Desenvolvimento

A ciéncia econdmica possui contribui¢es importantes que ndo se limitam as fronteiras
da teoria econdmica ortodoxa, baseada em escassez e precos, e adentra numa esfera maior
onde a racionalidade é limitada, onde se consideram outros mecanismos de governanca da
economia (admitida aqui como uma construgdo social) como a cultura, sistemas de valores,
habitos, rotinas, regras e instituicbes (REIS, 2002). Nesta mesma linha, Abramovay (2000, p.
08) defende que os mercados e os territorios

ndo sdo entidades dadas de uma vez por todas por qualquer tipo de mao
magica ou de dotacéo natural. Eles s&o o resultado de formas especificas de
interacdo social, da capacidade dos individuos, das empresas e das
organizacgdes locais em promover ligagdes dindmicas, capazes de valorizar
seus conhecimentos, suas tradicdes e a confianca que foram capazes,
historicamente, de construir.

De acordo com Reis (2007), as instituicbes podem ser definidas enquanto regras
formais e informais que orientam e conduzem as ac¢des e praticas sociais, a partir dos valores
construidos e em construcdo. O Estado, as relagfes horizontais que integram os individuos
enquanto sociedade, o mercado no que diz respeito as trocas, todos sdo vistos como
instituicBes e, de forma conjunta, compdem o ambiente institucional que € especifico de cada

localidade, em suas dimens@es culturais, politicas, econémicas, histéricas e outras.

As instituicbes, vistas como habitos, rotinas, convengdes, normas e regras que de
alguma forma moldam o comportamento individual e coletivo, desenham as possibilidades
dos agentes, dado que restringem suas escolhas e, em certo grau, constroem suas necessidades

e preferéncias.

A sociologia econdbmica procura captar esses aspectos institucionais, indo além da
critica a0 normativismo e a racionalidade dos agentes, dando énfase a construcdo social dos

mercados, onde a regularidade das relacbes gera enraizamento, incrustacdo, sendo mais
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importantes em determinados contextos em que se sobrepdem a légica de precos e do
individualismo (ORTEGA, 2008).

Em alguns cenarios ndo se pode julgar que o bem estar coletivo é alcancado através da
agregacdo das preferéncias dos individuos, nos organizamos de tal forma em que haja
restricdes ou limites para as a¢fes, numa tentativa de convergir para um resultado melhor para
a sociedade ou comunidade em questdo. As proprias preferéncias individuais ja carregam
consigo a preocupacédo em relagdo aos outros sujeitos da sociedade. (SEN, 1999).

Para a construcdo das estratégias de desenvolvimento nos diferentes niveis, existe uma
disputa politica, econdmica, e muitas vezes ideologica, onde se pode identificar diferentes
forcas representadas por empresas, organizacGes ndo-governamentais, partidos politicos e a
academia. Para que as decisbes possam contemplar o interesse da maioria e garantir 0
interesse publico sobre o privado, reformas politicas tem sido feitas no sentido da
descentralizacdo politica e fiscal, possibilitando uma maior participacdo dos diversos atores
em seus locus de interesse. De acordo com Reis (2002, p. 122),

todas as culturas produzem significados materiais concretos que sdo usados
com multiplas finalidades — a troca, a producdo, a satisfagdo moral e
emocional. Mas, exatamente porque as instituicdes séo fruto da experiéncia,
elas contem em si mesmo a mudanca — as instituicbes mudam quando a
experiéncia das pessoas as leva a acreditar que ha uma maneira melhor de
organizar algum aspecto da sua vida.

Quanto maior a proximidade e identidade compartilhada de uma comunidade vivendo
em um determinado espago, maior a possibilidade deque haja um consenso em torno das
estratégias de desenvolvimento a serem perseguidas. Estas relacdes de identidade e
proximidade sdo as vezes mais importantes no mercado do que a logica dos precos
(GRANOVETTER, 1985).

No contexto de um mundo cada vez mais globalizado, com diversos atores e diferentes
demandas, é importante a aproximagao entre 0s grupos que possuem caracteristicas similares
e que possam se traduzir em uma identidade comum a fim de se fortalecer. Assim, as
perspectivas locais e regionais tem relevancia dentro de um movimento globalizante, dado
que a globalizacdo gera localismos, conferindo maior importancia para o espago na teoria do
desenvolvimento (HAESBAERT, 2004).
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A globalizacdo pode ser vista como um processo de aproximacgéo dos povos e culturas
que comecou desde séculos atras, desde as grandes navegagdes, mas que alcangou grande
proporcéo nas ultimas décadas. Os diferentes mercados passaram a se integrar cada vez mais.
Por exemplo, na producdo de um veiculo, hoje em dia, é possivel que cada parte tenha sido

produzida em uma parte do globo.

Fukuyama (1992) chegou a acreditar que este processo de globalizagéo levaria ao fim
dos territorios, em funcdo do enfraquecimento das fronteiras politicas e de uma hibridizagéo

cultural na direcdo de uma cidadania universal. Entretanto, Habsbaert (2006, p. 32) avalia que

muito do que os autores denominam desterritorializacdo €, na verdade, a
intensificacdo da territorializagdo no sentido de uma multiterritorialidade,
um processo concomitante de destruicdo e construgdo de territdrios
mesclando diferentes modalidades territoriais (como os “territérios-zona” e
os “territorios- rede”), em multiplas escalas e novas formas de articulacéo
territorial.

As mudancas advindas da globalizagdo, muito influenciadas pelo encurtamento
espaco-tempo, obrigam os territorios a encontrar novas maneiras de insercdo na economia
capitalista, dado que as relacdes espaciais da producdo foram alteradas enormemente. Isso fez
com que alguns territorios tivessem que redefinir suas estratégias em torno de um novo

arranjo, gerando o processo que Haesbaert (2006) denominou “des-re-territorializagdo”.

Em trabalho sobre o papel das organizacGes comunitarias no desenvolvimento local,
Navarro-Yafies (1998) busca demonstrar a importancia do nivel local em trés frentes: a
valorizagéo das bases sociais locais com seu capital social, a identificacdo de uma identidade
comum que estabeleca uma ideia guia e, por ultimo, a descentralizacdo politica e
administrativa, visando a implantacdo de uma governanca local que participe das decisdes

referentes as estratégias locais de desenvolvimento.

Capital Social

O debate que deu origem ao conceito de capital social tem origem na década de 70, a

partir do estudo sociologico do mercado de trabalho e novas formas de organizacdo da

economia. O conceito, porém, alcancou visibilidade a partir dos trabalhos de Putnam, na
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década de 90, e se consolida em seu trabalho sobre os distritos italianos em 2000 (TRIGILIA,
2003). Nas palavras de Putnam (2000, p. 17), o capital social “diz respeito a caracteristicas de
organizacdo social, como a confianga, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a

eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢0es coordenadas”.

A cooperacdo, a confianca e uma estreita ligacdo entre os agente e empresas, que em
sua maior parte eram de perfil familiar, sdo descritos como os principais fatores apontados
para 0 sucesso dos distritos italianos. O capital social, que pode ser considerado como
aspectos de uma estrutura social e que facilita as aces individuais, assume carater produtivo
ao possibilitar o alcance de objetivos que ndo seriam atingidos em sua auséncia.
(ABRAMOVAY, 2000).

Um dos fatores que contribuem para uma maior cooperacao € a existéncias de sanc¢des
para os que agem em desacordo com o “ethos social”*®. Dependendo do contexto, esses
incentivos ao cumprimento das normas podem se apresentar de diversas formas, sendo que
NoS grupos mais estreitos, as ideias e valores compartilhados servem de garantia para que haja
confianca entre os individuos, dado que estes sabem que haverd punicdo caso venham a

descumprir ou agir de maneira contraria a estabelecida.

Desta forma, a confianca passa ser um ativo que permite estratégias que levariam o
grupo a uma posicdo e passa a ser vista como um ativo importante para 0 processo de
desenvolvimento, pois possibilita que haja cooperacdo entre 0s agentes. Cria-se um ambiente
favoravel para parcerias, cooperativas de produtores; seja para o crédito, como os fundos de
aval, ou para compra de insumos e outros. Segundo Putnam, a confianca gera reciprocidade,
que é fundamental para a geracdo de instituicGes propicias a participacdo civica, sendo que
para Abramovay (2000, p. 06)

a confianca, que est4 na raiz da acumulacgéo de capital social, ndo pode ser
reduzida a relacdo entre dois ou mais individuos: “é errado" tratar a
confianca apenas em termos de expectativas psicologicas, jogos repetidos’
ou como condicdo sustentada apenas enquanto sirva 0s propoésitos das
pessoas em interacdo — por exemplo, para reduzir custos de transacdo — e da
qual elas desistirdo assim que ndo sirva mais seus propositos.

13 Nas palavras de Abramovay (2000, p. 06), “o capital social, corresponde ao ethos de uma certa sociedade”.
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O capital social, visto como um capital produtivo, gera empoderamento das
comunidades, que a partir dai podem se utilizar deste capital para contornar dificuldades e
competir local e regionalmente para se estabelecer no mercado. Desta forma, deve se
estimular o aparecimento de arranjos que se apropriem deste capital e a partir dele, possam

criar estratégias mais robustas.

A partir do estabelecimento da confianca, da cooperacdo, da valorizacdo dos atributos
culturais e naturais, é possivel uma reorganizagdo em torno de novas formas de producdo e
instituicbes. H4, inclusive, uma redistribuicdo do poder econdmico local, que favorece o
aparecimento de novas liderangas, podendo criar novos mecanismos e relacbes como
associacfes e cooperativas. De acordo com Buainain (2006, p. 33), “uma das formas de
defesa classicas dos agricultores europeus para enfrentar as adversidades climéticas e
mercadoldgicas tem sido o associativismo, preferencialmente na fase de compra de insumos e

de venda de seu produto final”.

Através da verificacdo da existéncia de um elevado capital social, ambiente favoravel
a cooperacdo, um mercado regional em que a comunidade possa se inserir, pode-se dizer que
este territério tem chances de, endogenamente, buscar disparar um processo de

desenvolvimento de suas estruturas socioeconémicas.

Segundo Abramovay (2000), para que haja esta mudanca institucional, com a criacdo
de novos modelos de governanca local, € necessaria uma descentralizacdo administrativa e/ou
politica. Desta forma, este autor defende a existéncia de uma relagdo préxima entre os fatores
formadores do capital social e os requisitos necessarios para o desenvolvimento territorial.
Para Ortega (2008, p.62), “mais que ter confianca e cooperacdo € preciso que as relacdes

territorias estejam organicamente articuladas”.

A diferenca da abordagem territorial no desenvolvimento, levando em consideragéo 0s
costumes, as relacdes e o capital social da comunidade, reside na participacdo dos atores
sociais na formulacdo das estratégias a serem implementadas, fazendo com que haja um pacto
ou um consenso maior acerca do que é possivel se desenvolver localmente, criando um
cenario mais favoravel a cooperacdo. Entretanto, como coloca Mafra (1999, p.13), “o
desenvolvimento enddégeno ndo é um convite ao fechamento de usar somente as proprias
pernas para as solucdes locais, ao contrario, precisa e deseja cooperagdo, mas € um esforgo

enddgeno para o desenvolvimento”.
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Possibilidades do Desenvolvimento Enddgeno

Os estudos sobre desenvolvimento local ganharam grande atencdo em fins da década
de 1980. Naquela ocasido, alguns autores se utilizaram da nocdo de distritos industriais
marshalianos como marco tedrico para explicar os casos de sucesso de algumas regides

alavancadas por seus mercados internos. De acordo com Ortega, (2008, p. 73)

A sistematizacdo de varias experiéncias de trajetdrias de desenvolvimento, em
contextos distintos, contribuiu para moldar uma concep¢do espacial do
desenvolvimento delimitada pela articulacdo e pela organizacdo de interesses
territorialmente circunscritos por essa via, também as politicas publicas
voltadas para o desenvolvimento passaram a ser orientadas no sentido de
reforcar as bases sociais locais capazes de promover uma agdo pactuada entre
os diferentes atores sociais locais em prol do desenvolvimento.

O caso mais emblemaético de desenvolvimento enddgeno foi o dos distritos italianos.
Estes foram objeto de estudo a fim de identificar os fatores que possibilitaram o sucesso do
processo de desenvolvimento da chamada Terceira Italia, a partir de iniciativas privadas
locais. Tanto estudos de Bagnasco (1999) como de Putnam (2000) responderam a esta questéo
considerando as particularidades sociais de cada regido ou territorio, condicGes
infraestruturais e de servicos. Abramovay (2000, p. 08) contribui para o debate destacando a

importancia da

existéncia, num certo territério, de um conjunto diversificado - mas ao
mesmo tempo com um forte grau de interacdo - de empresas de porte
familiar, isto é, onde a gestdo, a propriedade e o essencial do trabalho vém
da familia. (e um) ambiente de inovagdes e de troca de informagbes entre
individuos e empresas, onde a colaboracdo €, no minimo, tdo importante
quanto a prdpria concorréncia..

A partir de entdo, organismos internacionais, como é o caso do Banco Mundial,
passaram a recomendar o estimulo ao desenvolvimento enddgeno, ou seja, que o Estado
induza a constituicdo de arranjos socioprodutivos para que, de maneira autbnoma e enddgena,
sejam desencadeados os processos de desenvolvimento local a partir dos préoprios esforcos,
numa cooperacao a partir de objetivos matuos tal qual a experiéncia dos distritos industriais

italianos.
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Entretanto, diante de uma grande disparidade regional, o receituario do
desenvolvimento enddgeno, ndo considerando o territério em questdo, se torna pouco
plausivel (ORTEGA, 2008). Mesmo Bagnasco (1999) chamava a atencdo para a dificuldade
em replicar-se a experiéncia da Terceira Itdlia de maneira automtica. Muitos destes
territorios, h& que se reconhecer, carecem de recursos basicos de infraestrutura, capacitacdo de
sua populacdo, e, portanto, somente com uma atuacdo mais ativa do Estado, a partir de um
sistema de politicas integradas, pode-se alcancar uma dinamizacdo em territérios definidos
por Ortega (2008) como ‘deprimidos’**.

Como consequéncia de uma nao aplicabilidade do framework sugerido pelos
organismos internacionais em municipios com baixo capital social, baseado em casos de
sucesso como os distritos italianos, abre-se espago para uma discussédo em torno da melhor
forma de disparar o processo virtuoso do desenvolvimento destes territorios ‘deprimidos’, a
partir de uma perspectiva de desenvolvimento territorial e sustentavel com maior apoio da

estrutura do Estado.

A concertacdo necessaria para a construcdo de um pacto territorial agrega diferentes
niveis de conflito, que se manifestam na disputa inter e intraclasses e na relacdo entre o
publico e o privado. Entretanto, sua construcdo, que implica superar alguns desses conflitos,
permite que se alcance, com uma maior participacdo, a cooperagao que permita que os ganhos
sejam distribuidos a uma parcela maior da comunidade. Entretanto, vale a ressalva de
Brandéo (2007, p. 36) de que,

se por um lado, houve uma revalorizacdo do territério, do que se
convencionou chamar de geografia econdmica, e da dimensdo espacial do
processo de desenvolvimento, por outro, ocorreu a completa banalizacéo das
guestdes que, malgrado sua natureza estrutural, historica, e dindmica, foram
deslocadas para o lugar-comum do voluntarismo, cristalizando um grande
consenso, um verdadeiro ‘pensamento Unico localista’.

Ha ressalvas, portanto, quanto a sobrevalorizacdo dos aspectos endogenos do
problema, com desconsideracdo da importancia das condigdes exdgenas. Porém, a relevancia
dessas recomendac0es se faz no sentido de apreender que a cooperacdo, a governanca local

participativa e o capital social podem contribuir para o desenvolvimento dos territorios, alem

Y Territérios deprimidos sdo os territorios constituidos “principalmente de municipios com baixo IDH e baixa
populacdo, territorialmente excluidos dos eixos de acumulagéo de riquezas”.(Franco, 2002, p.7)
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de orientar a melhor forma de conduzir politicas visando estimular a participa¢do social no

processo de desenvolvimento dos territérios (REIS, 2002).

Territoério

Apds um longo periodo de descentralizacdo das politicas publicas, ganha evidéncia a
importancia do espago e dos fatores que o definem como fundamentais para a formulagéo de
estratégias de desenvolvimento, tendo como unidade espacial o territorio. Em (Abramovay,
2000, p. 07) temos que:

o territorio, mais que simples base fisica para as rela¢des entre individuos e
empresas, possui um tecido social, uma organizacdo complexa feita por
lagos que vdo muito além de seus atributos naturais e dos custos de
transportes e de comunicagdes. Um territorio representa uma trama de
relacbes com raizes histdricas, configuragdes politicas e identidades que
desempenham um papel ainda pouco conhecido no préprio desenvolvimento
econdmico.

O territorio € um conceito trazido da geografia que tem contribuido para a formacéo de
uma nova forma de tratar o desenvolvimento, principalmente no que se refere as politicas
publicas, onde a a¢do do Estado passa a figurar de maneira cooperada com a populacéo local,
representada pelos diversos grupos de interesse. Pode-se afirmar que as politicas publicas

territoriais brasileiras definem territorio como

espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo, caracterizado
por critérios multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a
sociedade, a cultura, a politica e as instituicbes, e uma populagdo, com
grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e
externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir um
ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e
territorial (BRASIL, 2003, p. 34).

Na construcdo de estratégias de desenvolvimento territorial, é inerente do processo a
transformacdo da diversidade e das singularidades dos territorios em ativos. Estas
especificidades territoriais devem ser trabalhadas de maneira a gerar uma melhor insercédo
competitiva nos mercados regional, nacional e global, se possivel buscando sinergias com os

outros territorios. Assim, a a revalorizacao do local, seus saberes, praticas produtivas e cultura
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técnica, mesmo no mundo cada vez mais globalizado, sdo importantes para as estratégias de

desenvolvimento territorial sustentavel (EEA, 2010).

Os territérios podem se beneficiar das possibilidades oferecidas pela producéo que se
baseie no capital social e recursos existentes em nivel territorial, sendo que estes estdo na base
do desenvolvimento territorial.sustentavel. Os territorios, particularmente os deprimidos, que
ndo possuem farto capital tecnoldgico, para se apropriar de fatias dos mercados que requerem
alto valor agregado, podem apostar em produtos intensivos em trabalho para os mercados
cada vez mais exigentes quanto a critérios socioambientais e culturais, a partir de uma melhor

organizacdo e qualificacdo. Neste sentido (Abramovay, 2000, p. 15) destaca que

Um dos aspectos em que as redes territoriais tém alcangado maior sucesso €
na criacdo de novos mercados que ponham em destaque capacidades
regionais “territorializadas” (...) a tradicdo que consiste em vincular um certo
procedimento produtivo a um territorio — tdo importante na afirmacéo das
regides na Europa Ocidental - € completamente estranha a nossa tradicao.

A construcdo de uma rede de atores trabalhando para a valorizacdo dos atributos de
uma determinada regido como costumes e tradi¢cdes, suas riquezas naturais, produtos e
procedimentos caracteristicos da regido, pode ser fundamental para o sucesso de um plano de
desenvolvimento territorial. Esta estratégia passa, portanto, a ser recomendada pelas
organizacbes voltadas ao desenvolvimento e a ser introduzida pelas politicas publicas
(ORTEGA, 2007).

O enfoque territorial passou a ser utilizado em diversos contextos e,
consequentemente, assume muitas significacfes. Segundo Haesbaert (2006), ha quatro nocdes
de conceitos de territorio que acabam refletindo distintas formas de formulag&o de politicas. A
mais difundida das concepc¢des é a que o territdrio € um espacgo delimitado, alvo de politicas
publicas, sendo caracterizada como politico-juridica. A noc¢do culturalista tem enfoque no
simbdlico, a econdmica nos recursos e a naturalista entende o territério como améalgama entre
a sociedade e natureza (HAESBAERT, 2006).

Para apreender o conceito em um sentido amplo, Haesbaert (2006) propde que se
considere a questdo espaco-tempo de maneira absoluta, relacional, levando em conta a
historicidade e geograficidade, aspectos exdgenos tais como hierarquias, poder, classes sociais

e critérios macroecoémicos.
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Territdrios deprimidos

Por sermos um pais com um historico de desenvolvimento desigual, onde ha bolsdes
de pobreza, é natural que as politicas de desenvolvimento territorial tenham foco nos
territérios deprimidos, ou seja, os que tém dificuldades para criar um ciclo virtuoso de
desenvolvimento. Desta forma, o modelo de desenvolvimento territorial alcancado de forma

enddgena, a partir de seu proprio capital social e organizacao local entra em xeque.

A diferenca, entretanto, entre as recomendacdes dos organismos internacionais nos
anos 1990 e as recentes politicas de desenvolvimento territorial adotadas recentemente pelo
governo brasileiro, particularmente com a constituicdo dos Territorios da Cidadania, p6s
2008, reside na mudanca do papel do Estado, que deixa de apenas induzir a constituicdo de
arranjos socioprodutivos e passa a ser mais intervencionista. Reconhece-se, assim, a
necessidade da construcdo de infraestrutura basica, maior inclusdo social, financiamento, e

outras acdes publicas para o sucesso.dos territorios.

N&o surpreende que a maioria dos territorios suportados pelas politicas publicas de
desenvolvimento territorial sejam rurais, dado o processo historico de concentracdo das
politicas publicas nas areas urbanas. Este foi agravado dada a mecanizacdo e expulsdo dos
pequenos produtores para as grandes cidades, fruto das estratégias de desenvolvimento
adotadas para o campo, como foi o caso da chamada Revolugdo Verde, em meados da década
de 60.

Na constru¢cdo de um projeto de desenvolvimento dos territérios brasileiros, se
constatou a predominancia dos problemas de renda e de desenvolvimento concentrados na
area rural do pais. Para tanto, politicas de desenvolvimento rural baseadas na mobilizacdo das
sociedades locais dos municipios rurais, com baixo Indice de desenvolvimento humano (IDH)
e grande participacdo de agricultores familiares, foram criadas sob a perspectiva de que,
endogenamente, os atores locais poderiam desempenhar papel central no planejamento e
implantacéo de seus projetos de desenvolvimento. Numa viséo critica acerca da capacidade de
desenvolvimento autbnomo dos municipios e territorios deprimidos, Ortega,(2008, p.168)

defende que
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Em contraste com o ideéario liberalizante, que V&, nas estratégias de
desenvolvimento local, uma alternativa “auténoma” de desenvolvimento dos
espacos locais, inclusive com a “liberagdo” dos Estados Nacionais de muitas
responsabilidades que Ihe sdo atribuidas, a incorporacdo das estratégias de
desenvolvimento territorial nas politicas publicas federais vem denotando
um traco distintivo daquele ideario. A presenca do Estado, ndo somente
implementando um grande conjunto de politicas sociais, mas ainda,
investindo na infraestrutura bésica, na capacitagdo dos atores sociais locais,
na assisténcia técnica oficial, dentre outras acdes, tem representado um
avango no resgate de uma parcela importante dos espacos rurais deprimidos
brasileiros.

Para tanto, atores importantes foram empoderados tanto no sentido de investimento e
crédito direcionado, mas no estimulo a criagcdo de associagdes, cooperativas e conselhos, que
passaram a exercer representacdo politica e foram as unidades de participacdo da sociedade
nas politicas de desenvolvimento local e territorial. A agricultura familiar passa a ser
identificada como um importante ator e setor dentro do ‘rural’, tendo mais voz e capaz de

alcancar competitividade externa e gerar impactos positivos nos municios ‘rurais’.

No rural, mais especificamente na regido Norte e Nordeste, encontra-se a parcela mais
pobre da nossa sociedade, comunidades sem muita perspectiva e que dificilmente, sem apoio
do Estado, teriam condic¢Ges de criar um impulso dinamico em suas estruturas econémicas.
Quando as comunidades ndo possuem condi¢des de gerar renda suficiente para o seu sustento,
aumentam-se as chances de relacionar-se com o seu meio ambiente de forma menos
equilibrada, podendo afetar de maneira muito negativa o ecossistema em que esta inserido.
Isto nao quer dizer que, ao alcancar melhores condicdes socioecomicas, a relacdo sociedade-
natureza seja mais equilibrada. No grafico que se segue, pode-se visualizar a condi¢do de

extrema pobreza no Brasil segundo as grandes regides.
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Gréfico 1- Condicao de Extrema Pobreza por Tipo de Domicilio nas Grandes Regibes
Fonte: IBGE Universo preliminar do Censo Demogréafico 2010. Elaboragdao: MDS
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De acordo com o Gréfico 1, a incidéncia de pobreza extrema é maior nas zonas rurais,
qualquer que seja a regido, com destaque para as regides Norte e Nordeste, onde mais de 35%
da populacéo rural se encontra em condicdo de pobreza extrema. Desta forma, os territorios
rurais, principalmente no Norte e Nordeste, passam a ser prioridades das politicas de
desenvolvimento territorial na busca de diminuir as disparidades regionais e melhorar o
padrdo de vida das familias. Para tanto, 0os municipios deveriam criar estratégias que
considerarem o leque de ativos e as possibilidades de geracdo de renda para a manutencéo
socioecondmica dos territdrios rurais. Na tabela a seguir podemos ver os himeros absolutos e

relativos da extrema pobreza.

Tabela 1 — Distribuicdo da populacéo total e em condicdo de extrema pobreza por
Regiéo e Tipo de Domicilio

Total Urbano Rural % Total % Urbano % Rural
Brasil 190.755.799 160.925.792 29.830.007 100,0 844 15,6
Norte 15.804.454 11.664.509 4.199.945 100,0 73,5 20,5
Nordeste 53.081.950 38.821.246 14.260.704 100,0 73,1 26,9
Sudeste 80.364.410 74.696.178 5.668.232 100,0 92,9 7.1
Sul 27.386.891 23.260.896 4.125.995 100,0 84.9 15,1
Centro-Oeste 14.058.094 12.482.963 1.575.131 100.0 88.8 11,2

Populagao em extrema pobreza

Total Urbano Rural % Total % Urbano % Rural
Brasil 16.267.197 8.673.845 7.593.352 100,0 53,3 46,7
Norte 2.058.452 1.158.501 1.499.951 100,0 43,6 50.4
Nordeste 9.609.803 4.560.486 5.049.317 100,0 47,5 52,5
Sudeste 2.725.532 2.144.624 580.908 100,0 78,7 21,3
Sul 715.961 437.346 278.615 100,0 01,1 38,9
Centro-Oeste 557.449 372.888 184.561 100,0 00,9 33,1

Fonte: IBGE. Universo preliminar do Censo Demografico 2010. Elaboragdo: MDS.

Ja na Tabela 1 temos os dados absolutos e relativos da populacdo urbana e rural para o
Brasil e as grandes Regides em 2010, onde se percebe a quantidade de pessoas que enfrentam
a situacdo de pobreza extrema no pais. Nestes dados, verifica-se novamente maior incidéncia
relativa de pobreza extrema nas regides rurais em todas as grandes regides, com ndmeros

agudos nas regides Norte e Nordeste.
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O novo Rural

Partindo da acepcdo de que o rural deve ser apreendido como espaco e ndo como
apenas setor econdmico agropecudrio, vemos que € no rural onde se encontram 0s maiores
desafios para o desenvolvimento de ordem econdmica, social e ambiental. O desenvolvimento
rural deve contemplar agbes para minorar graves problemas ambientais como desertificacao,
aquecimento global, escassez de agua, dentre outros. Assim, a nova concepcdo de rural esta
vinculada a predominancia da utilizagdo de recursos naturais para geracdo de riqueza de um
determinado territorio, que estreita as politicas de desenvolvimento rural e as politicas
ambientais. De acordo com Silva e Grossi (2001), o “novo rural” pode ser resumido em trés

grandes grupos de atividades:

(i) uma agropecuaria moderna, baseada em commodities e intimamente
ligada as agroindustrias; (ii) um conjunto de atividades n&o-agricolas,
ligadas a moradia, ao lazer e a vérias atividades industriais e de prestacdo de
servigos; (iif) um conjunto de "novas" atividades agropecuérias, localizadas
em nichos especiais de mercados (inclusive atividades decorrentes da
preservacdo do meio ambiente).

Ou seja, a noco de rural® adotada é contraria & nogdo de rural como exclusivamente
setor agropecuario, sendo que considera importante atividades ndo-agropecuarias, florestas,
bacias hidrograficas, onde a utilizacdo da terra passa a ter um valor ndo sé do que se pode
produzir como bens, mas também dos servicos ambientais prestados pela natureza que, na

maior parte das vezes, ndo é apropriada pelo produtor ou proprietario.

Esta ideia de rural como espaco permite relaciona-lo as atividades que estejam
vinculadas a utilizacdo dos recursos naturais nao s6 para a producdo agropecuaria, mas
também na prestacdo de servicos como o turismo e servicos ambientais, visando incorporar
renda das mais diversas para o0s territorios rurais. Segundo Buainain (2006, p. 41), “a
redefinicdo do espaco rural e a valorizacdo da paisagem e da natureza também criam novas
oportunidades que poderiam ser exploradas, com algumas vantagens, pelos agricultores
familiares”. Sobre a relagédo entre o processo produtivo e meio ambiente, Campanhola 3(2006,

p. 272) entende que

15 . . . . . . «
““Nada pode ser mais rural do que as escassas areas de natureza intocada, e ndo existem ecossistemas mais alterados pela agdo humana do

que as manchas ocupadas por megaldpoles. E por isso que se considera a “pressio antropica” como o melhor indicador do grau de
artificializacdo dos ecossistemas e, portanto, do efetivo grau de urbanizacéo dos territérios” (VEIGA, 2010, p.33).
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Como o homem age exatamente sobre os mecanismos internos do
agrossistema ao praticar a agricultura, é o processo produtivo escolhido que
vai determinar as relacdes de troca com o meio ambiente. E esta relacdo
adquire caracteristicas positivas ou negativas, dependendo do modelo
produtivo.

Outro grande problema a ser enfrentado para alcancar melhores resultados no campo
é 0 da educacdo rural. Dentre os trabalhadores com lagcos de parentesco com o produtor, 37%
disseram n&o saber ler e escrever, principalmente os de 14 ou mais anos de idade. Fica
evidente, portanto, que as regides rurais necessitam de um apoio diferenciado para quebrar as
estruturas que dificultam seu processo de desenvolvimento, sendo necessario investimento na

producdo e na formacao de capital social dos diversos atores que compde o espaco rural.

3.2 Agricultura Familiar

Dados especificos sobre a agricultura familiar foram coletados durante o Censo
Agropecuério de 1996. Através do convénio entre o Instituto Nacional de Colonizacdo e
Reforma Agraria (INCRA) e a Organizacdo das NacbGes Unidas para Alimentacdo e
Agricultura (FAO), foi realizado um estudo no ano 2000, com base no Censo de 1996, que

contribuiu muito para a construcao do e difusdo do conceito de agricultura familiar.

Ainda de acordo com o Censo de 96, os 4.367.902 estabelecimentos familiares
representavam 84,4% do total de estabelecimentos agricolas brasileiros e ocupavam 80,25
milhGes de hectares (24,3% do total), enquanto os ndo-familiares representam 15,6% e
ocupam 75,7% de toda a area. O estabelecimento familiar médio tinha area de 18,37 hectares,
enquanto o ndo familiar médio 309,18 hectares. Os estabelecimentos familiares utilizavam
25% dos financiamentos destinados a agricultura e respondiam por cerca de 38% do Valor da
Producdo Bruta Agropecuaria.

Cerca de 25% dos produtores familiares e ndo familiares ndo eram proprietéarios das
terras. Chama atencdo também que 255.024 estabelecimentos s&o classificados como
produtores sem area, sendo que 242.069 destes produtores familiares. Depreende-se dai a
enorme instabilidade e fragilidade que afeta uma camada relevante da populagdo rural que

tem a atividade agricola como uma das principais fontes de renda familiar.
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Nestas condi¢des, além das dificuldades inerentes a atividade agricola, os produtores
familiares perdem autonomia gerencial devido a crescente integracdo, agroindustria e
industria de insumos, o agricultor familiar se torna cada vez mais dependente das condicdes

externas a unidade familiar.

Os produtores familiares, segundo o Censo Agropecuario de 2006, respondem por
uma parcela consideravel do valor bruto da producdo agropecuéria, gerando a maioria dos
empregos da producdo rural agricola, além de sugerir um melhor aproveitamento do fator
terra. Na tabela 2 é possivel ver a importancia do segmento familiar na producéo agropecuéria
nacional. Por meio dessa tabela, que permite concluir que os produtores familiares foram
responsaveis por quase 40% da producdo, utilizam uma area de cerca de 25% do total

utilizado.

Tabela 2 - Participacdo da Agricultura Familiar na Producdo Agropecuéria

Tipo de Area Valor Bruto da Producéo (VBP)
produtor
Hectares Total R$
(milhdes) % (bilhdes) % R$ / hectare
Familiar 80,25 24,3 54,4 37,8 677,5
N&o Familiar 249,7 75,7 89,4 62,2 358,3

Fonte: Censo Agropecuério 2006 - Resultados Preliminares IBGE

A renda anual média dos agricultores familiares baseada no censo de 2006, levando
em consideracdo somente os agricultores que declararam ter receita proveniente da venda de
produtos do estabelecimento, é de R$ 13,6 mil. Destes, cerca de dois tercos sdo referentes a

venda de produtos vegetais e um quinto é referente a venda de animais e seus subprodutos.

Pensando em termos médios, é uma renda muito baixa. Ha que se lembrar, entretanto,
gue os estabelecimentos familiares sdo bastante heterogéneos, uns bastante tecnificados e
outros descapitalizados. Alguns, inclusive, ndo obtém renda alguma pela venda de produtos
gerados na unidade familiar. Mais da metade de todos os estabelecimentos familiares

encontra-se na regido Nordeste, sendo que muitos destes vivem abaixo da linha de pobreza.
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Na tabela a seguir temos alguns dos principais produtos produzidos pela agricultura
familiar, sendo que muitos deles constituem a base da alimentacdo brasileira, enfatizando a
importancia da agricultura familiar na seguranca alimentar, tanto no sentido se prover oferta
de alimentos como também a manutencdo dos precos acessiveis a populacéo, principalmente

as que estdo em risco de inseguranca alimentar.

Tabela 3 - Participacdo da Agricultura Familiar na Producéo por Produto

PRODUTO AGRICULTURA FAMILIAR (%)
Mandioca 87.7
Feijdo 70.0
Leite de vaca 58.0
Leite de cabra 67.0
Suinos 59.0
Aves 50.0
Milho 46.0
Arroz 34.0
Café 38.0
Trigo 20.7
Ovos 17.1
Soja 16.9

Fonte: Censo Agropecuario 2006 — Resultados Preliminares IBGE

De acordo com Navarro (2011), deve-se evitar a agregacdo em torno da expressdo
produtores familiares e partir para uma linha de pesquisa que contemple a grande diversidade
social e econdmica dos pequenos estabelecimentos rurais, mantidos sob gestdo familiar. Nas

palavras dos autores (Navarro, 2011, p.19-20),

se 0 objetivo é analisar teoricamente as hierarquias sociais existentes em
regides predominante rurais e promover politicas que reduzam a pobreza e
difundam o progresso social, muito mais relevante, por certo, é propor um
arcabougo metodolégico que permita o0 estudo das diferengas
socioeconbmicas. Até mesmo porque potencializard a producdo de
conhecimento novo efetivamente ancorado na realidade social que, por sua
vez, poderd ser instrumental na formulagdo de politicas publicas mais
consistentes e destinadas aquele conjunto de estabelecimentos rurais, e mais
especificamente, aos subgrupos identificados a partir da diversidade
existente.
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Desta forma, estes autores defendem que a utilizacdo do termo agricultura familiar,
explicito em lei e aceito por grande parte da literatura sobre o tema, € um equivoco, dado que

“rigorosamente, a agricultura familiar n3o ¢ expressiao que tenha valor heuristico”

(NAVARRO, 2001, p.18).

Ainda, de acordo com dados do Censo Agropecudrio de 2006, aproximadamente trés
quartos de todo o pessoal ocupado nos estabelecimentos agricolas estd empregado na
agricultura familiar. Estes dados acabam legitimando a importancia que tem sido dada a
agricultura familiar pelo ultimos governos, muito em funcdo da capacidade de criacdo e
manutencdo do emprego, fortalecimento da renda e seguranca alimentar da familia do campo,

além da contencdo do fluxo migratdrio para as grandes cidades.

E uma caracteristica dos produtores familiares utilizarem principalmente membros da
familia no processo produtivo. Na medida em que a unidade familiar amplia sua producéo e
adquire tecnologia poupadora de mao de obra, os membros da familia passam a desempenhar
atividades de coordenacgdo e acabam também por contratar trabalhadores fora da familia, ndo

descaracterizando o carater familiar da producdo. Nas palavras de Silva e Grossi (2001, p.),

a producdo agricola passa a ocupar cada vez menos o tempo total de trabalho
das familias rurais e, por conseguinte, a agricultura passa a responder apenas
por parte do tempo de ocupacdo e da renda dessas familias. Isso significa
basicamente que as atividades agropecudrias ja ndo respondem pela maior
parte da renda da nossa populacao rural nesse final de século.

Muitas séo as dificuldades dos agricultores familiares, principalmente dos menores,
seja na producdo, na comercializagdo ou mesmo no acesso a assisténcia técnica. Politicas
publicas especificas tém sido direcionadas aos agricultores familiares no que diz respeito ao
crédito, a compra dos produtos para o mercado institucional, incentivos ao associativismo
como forma de empoderamento dos agricultores e maior participacdo na formulacdo das
estratégias de desenvolvimento, o que acaba por fortalecer a agricultura familiar com

importante ator no meio rural.

Vérias atividades foram se desenvolvendo no meio rural, muito em funcdo da mao de
obra disponivel, dado o tempo de nédo-trabalho que surgiram devido a modernizacdo da
agricultura brasileira, que permitiu inclusive que os produtores familiares se tornassem

pluriativos. Muitas industrias em busca de condi¢cdes favoraveis, em relacdo a mao de obra



65

menos sindicalizada, vantagens fiscais, fuga dos grandes centros urbanos e seus problemas,
proximidade das matérias primas, buscaram levar suas plantas para as éareas rurais,

principalmente as agroindustrias.

Outra mudanca ocorrida foi a busca por parte da populacdo urbana de zonas rurais
préximas a nudcleos urbanos por moradia mais barata. Uma parte da classe média e abastada
procurou construir sitios e chécaras na zona rural, visando lazer (pesque-pague, restaurantes
de comida regional). Esse movimento tem influéncia na revalorizagdo da cultura local e do
interior, bem como da questdo ecolodgica, que possibilitou o aumento do turismo rural (hotéis
fazendas) e do turismo de natureza (cachoeiras, praias, parques nacionais). Desta forma, Silva

e Grossi, 2001) defendem que

As possibilidades de obtencdo de maiores rendimentos das atividades nédo-
agricolas, na sua maioria monetizadas, e de acesso aos bens publicos pelas
populagdes rurais, tem amenizado as migragdes e levaram a uma maior
fixagdo da populagéo no campo em varios paises.

Essas atividades passaram a ter maior atencdo do Estado no que diz respeito a
fomentar novas formas de dinamizacdo do meio rural, permitindo inclusive financiamento
para projetos dentro do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familliar
(PRONAF) ndo relacionados com a producdo agricola, como é o caso do turismo rural, lazer e

de artesanato, dentre outros.

3.3 Coesao Territorial e Meio Ambiente

O conceito de coesdo territorial € um conceito da Unido Europeia criado para dar
suporte ao European Spatial Development Perspective (ESDP), documento aprovado pelo
Conselho de Ministros da Comissdo Européia de Planejamento Espacial em 1999 na cidade
de Potsdam em 1999. O objetivo do documento é criar estratégias para o desenvolvimento

espacial equilibrado e sustentavel do territorio europeu.

N&o existe definicdo oficial para o conceito de coes&o territorial e o que significa, mas
sua utilizacdo normalmente faz referéncia a ideia de minorar os desequilibrios entre os

territorios, sendo que vem de maneira complementar a objetivos econémicos e sociais, para
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alcancar um equilibrio harménico, como no Tratado que estabelece constituicdo da Unido
Européia. (FALUDI, 2009).

O conceito de coesdo territorial é visto por diversos governos nacionais como
instrinseco as politicas de desenvolvimento territorial. A coesdo territorial busca respeitar e
proteger as diversidades espaciais e, a0 mesmo tempo, assegurar um crescimento econémico e
social “sustentaveis”, com acesso a0S Servicos e infraestrutura a todos os cidaddos da Unido
Européia (EU) (EEA ,2010). Embora tenha surgido no contexto da Europa, a ideia de coesdo
territorial pode ser aplicada para outros niveis espaciais, como territérios em um estado, ou
mesmo entre os estados da uma federacdo. Sobre a necessidade de politicas para diminuir as

diferencas regionais, Bacelar (2007. p. 19) defende que

a dindmica regional entregue apenas as préprias decisées do Mercado tende
a exarcebar seu carater seletivo, ampliando fraturas herdadas. Tende a
desintegrar o pais. O mesmo se pode afirmar em relacdo a politicas publicas
que tendem, em sua concepgao e pratica, apenas a reforcar e consolidar as
forcas de Mercado; que , sem levar em conta a presenca de um contexto
heterogéneo e desigual, podem dar lugar a impactos negativos sobre as
condicbes de vida e de trabalho em amplos segmentos da populacéo,
notadamente das regides e sub-regides mais atrasadas, tradicionais e de
menor capacidade de competicdo e insercdo competitiva na economia
internacional.

A coesdo territorial pode facilitar com que outros objetivos possam ser traduzidos em
acOes territorializadas através do aumento de capital territorial e maior integracdo entre os
territorios, alcancando um desenvolvimento econdmico, social e ambiental de uma forma

espacialmente mais harmonica. Na visdo de Camagni (2010, p.43), a coesao territorial

is more likely to remain a bridging concept between different policy areas,
rather than a policy in its own right. It could, for example, increase the
frequency of geographic criteria used in certain sector policies and allow
more flexibility in the disbursement of structural funds. In this sense,
territorial cohesion can take its place next to other complicated but powerful
meta-concepts such as sustainability. In fact, it has even been defined as
being the spatial representation of sustainability (which is time-oriented),
since both territorial cohesion and sustainability represent an integration of
people, planet and profit.

A Agéncia de Avaliacdo Ambiental da Holanda (PBL), instituto nacional responséavel
pela analise de politicas estratégicas para 0 meio ambiente, natureza e planejamento espacial,

ao invés de sintetizar os diversos elementos que compde o conceito de coesao territorial numa



67

definicdo, elencou cinco principais elementos abordados que s&o: planejamento espacial,
coordenacdo de politicas, competitividade econémica, convergéncia socioecondmica e

perspectivas rurais (EEA, 2010).

O planejamento espacial neste caso deve ter foco no desequilibrio entre os territdrios,
de maneira a facilitar o acesso dos retornos crescentes de aglomeracdo para 0s espacos nao-
dindmicos. Para tornar os territorios mais conectados, reduzindo distancia fortalecendo as
conexdes, é necessario haja uma boa rede de transporte, acesso a energia e a internet banda
larga para facilitar 0 acesso aos servicos entre os territorios (EUROPEAN COMISSION,
2008).

Com a diminuicdo das disparidades econémicas entre os territorios fica mais facil
enfrentar os problemas de densidade populacional e os problemas ambientais causados pela
concentracdo populacional, como poluicdo e fornecimento de dgua para a populacdo, e outros
problemas gerados para as areas de concentracdo populacional e industrial e entre as
diferentes regides.

Para alcancar uma convergéncia socioecondmica, dadas as disparidades espaciais, €
preciso criar mecanismos de um desenvolvimento desconcentrado, através do estimulo das
capacidades e possibilidades econdmicas existentes nos diversos territorios. Faludi (2009)
defende a importancia da coesdo territorial, considerando que 0s espagos em que S0
implementadas estas politicas e seus resultados tendem a ser mais coerentes e, desta forma,

levam a uma maior eficécia e eficiéncia. Nas palavras de Faludi (2009, p.24),

territorial cohesion refers to a situation whereby policies to reduce
disparities, enhance competitiveness and promote sustainability acquire
added value by forming coherent packages, taking account of where they
take effect, the specific opportunities and constraints there, now and in the
future.

Assim, a competitividade econdmica busca fortalecer os territorios e aumentar sua
capacidade produtiva, a0 mesmo tempo em que da importancia para o capital natural e seus
papel na manutencdo dos servigos ambientais, da capacidade futura de produgdo e da

importancia social da preservacdo ambiental. De uma forma critica, a Coalizdo pela
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Utilizacdo Sustentavel dos Recursos™, defende o argumento de que (Coalition for the
sustainable use of funds, 2009, p. 03):

The priorities for territorial cohesion are not shaped according to its
environmental and social needs but mainly by the goal to achieve economic
growth. This is why territorial cohesion should focus on identifying the
potential for synergies and functional interdependencies between regions,
rather than take a simple approach to cohesion by growth. This would
mobilize much more regional and local potential towards a sustainable
territorial development.

Por sua vez, o foco no rural tem razdo de ser pelos problemas enfrentados, como
piores indicadores sociais e econbmicos, sendo que em algumas regiGes ha uma grande
concentracdo de pobreza, demandando politicas de desenvolvimento e equiparacdo das
condicdes de vida do meio urbano. Mesmo que a maioria das atividades econémicas esteja
concentrada no meio urbano, o rural tem papel fundamental e, do ponto de vista territorial,

fornece a maior parte dos recursos naturais e areas de preservacao.

Uma grande contribui¢do da abordagem territorial para o desenvolvimento deriva de
sua coordenacao descentralizada das politicas publicas e da gestdo local e participativa. Esta
gera uma integracdo intraterritorial com diversos atores, tentando, através do debate,
encontrar formas de se chegar a um acordo em torno de estratégias de desenvolvimento para o

territorio.

A cooperacdo de atores representados localmente entre os diferentes territdrios,
permitindo uma maior integracdo e coesdo territorial. Assim, os diferentes niveis espaciais
passam a ter maior participacdo e forca politica, permitindo um pacto territorial mais amplo,

que considere as diferencas regionais e um horizonte temporal mais longo.

A Comissdo Europeia no Green Paper on Territorial Cohesion (2008) trabalha com a
ideia de que a coesdo territorial é a representacdo espacial da sustentabilidade, sendo que, para
esta comissdo, “the concept of territorial cohesion builds economic effectiveness, social
cohesion and ecological balance, putting sustainable development at the heart of policy

design” (CEC, 2008, p.3.). Essa abordagem é similar a langada em 1999 pela European

16 Formada pelas ONGs Friends of the Earth Europe, CEE Bankwatch Network, WWF, Royal Society for the
Protection of Birds (RSPB) and CEEWEB.
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Spatial Development Perspective, que defende um desenvolvimento territorial sustentavel e
equilibrado (EUROPEAN COMISSION, 2008).

Neste mesmo trabalho, a Comissdo Europeia coloca o desenvolvimento sustentavel
como central na construcdo de politicas para o desenvolvimento harmdnico. Para tanto, é
necessario que se conecte os elementos de eficacia econdmica, coesdo social e o equilibrio
ambiental, através da manutencdo e aumento do capital natural e dos servigos ambientais para
as gerac0es atuais e futuras (EUROPEAN COMISSION, 2008).

De acordo com o Grupo de Politicas Regionais Europeu (European Regional Policy
Group - ERPG), a defini¢do de coesdo territorial necessita absorver a ideia de que existe uma
capacidade limite para que o meio ambiente comporte 0 nosso crescimento econdémico e que
as diversas regides estdo chegando perto de seus limites ambientais, sendo que muitas ja estdo
em situacdo de vulnerabilidade ambiental. Desta forma, € importante que estes limites sejam

estimados e respeitados nas estratégias de desenvolvimento.

Além de reconhecer a importancia da dimensdo ambiental, sendo vista como um ativo
fundamental para o bem estar dos cidaddos e para a manutencdo da producdo futura, €
necessario compreender as ligagdes locais, regionais e globais dos ambientes para sua
preservacdo, visto que as solugdes para os diversos dos desafios tais como a preservacao da
biodiversidade, erosdo, poluicdo, diminuicdo do aquecimento global, sdo de gestdo
compartilhada. Sobre a importancia de incorporar as funcGes ambientais nas politicas
territorias, a Agéncia Ambiental Européia (European Enviroment Agency- EEA) defende que
(EEA, 2010, p. 42)

the ecosystem services in a particular territory and the interdependences
between territories for different supporting, provisioning, regulating and
cultural services could provide a useful context to policy development and
evaluation. [...] several contributors have emphasized the need to
incorporate both sustainable development and the environment in particular
(including ecosystem services) within the definition of territorial cohesion.

Para que se possam desenhar estratégias de desenvolvimento territorial sustentavel, é
necessario captar as conexdes e interacGes entre 0s territdrios no que diz respeito a agua,
energia, materiais, e fazer destas conexfes mais sustentaveis. Para operacionalizar e tornar
mais concretas as diretrizes, devem ser criados indicadores de interdependéncia ambiental,

incluindo os servigos ambientais, dentro e entre os territorios.
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De acordo com 0 ERPG, a abordagem territorial deve ser tratada em diferentes escalas,
coordenadas horizontal e verticalmente. Para que se obtenha uma abordagem territorial
integrada, devem-se estabelecer indicadores ambientais com forca suficiente para fazer frente
a indicadores como 0s de crescimento econdmico, emprego ou de desenvolvimento (EEA,
2010).

Portanto, o reconhecimento dos limites do meio ambiente dos territorios e dos efeitos
causados em outros territorios possibilita a intervencdo no sentido de evitar efeitos perversos
como poluic¢do, mudancas climéaticas como inundagdes, secas, erosdo, perda de biodiversidade
e outros. E por estes motivos que se defende a ideia de coeséo territorial, pois esta sugere que
se trabalhe de maneira cooperada na defini¢do de normas e estratégias que permitam alcancar
a sustentabilidade ambiental dos territérios como um todo (EUROPEAN COMMISSION,
2008).

A cooperacdo nos diferentes niveis pode ser um fator importante para a solugdo de
problemas de desconexdo entre os territorios, 0 que acaba causando a concentracdo em
determinados espacos regionais. Para reduzir as disparidades entre os diversos territérios,
tornando-o0s mais coesos, as politicas publicas precisam trabalhar com os territérios menos
dindmicos para diminuir os hiatos entre as regides e os problemas advindos da concentragdo
(EEA, 2010).

As politicas territoriais no Brasil evoluiram de um carater municipal para um carater
intermunicipal, agregando municipios que compartilhem semelhancgas capazes de gerar uma
identidade que se traduza em estratégias conjuntas de desenvolvimento, baseadas no capital
social e ambiente locais, fazendo com que os beneficios sejam apropriados pelas comunidades
locais. Com politicas territoriais cada vez mais integradas, gerando diminuicdo das

desigualdades entre os territdrios e regides, o territdrio se torna mais coeso.

Para tanto, € preciso construir um modelo gque incentive a coopera¢do em torno de
objetivos compartilhados e um desenvolvimento mais harménico e desconcentrado. As
estratégias devem buscar um horizonte de longo prazo, respeitando os limites ambientais dos
territorios, possibilitando alcancar um equilibrio entre a geracdo de renda e a conservacao dos

ativos naturais, culturais e sociais.
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4. POLITICAS PUBLICAS E SUSTENTABILIDADE: uma anélise do
conceito de sustentabilidade nas politicas territoriais brasileiras

As politicas territoriais tém como objetivo incentivar a organizacgéo e o fortalecimento
institucional dos diversos atores sociais visando a gestdo participativa, com a criacdo de
conselhos para a deliberacdo pactuada das estratégias de desenvolvimento do territorio.
Busca-se a representacdo de todos os grupos de interesses, 0 que estreita a relacdo entre o
desenvolvimento territorial e a sustentabilidade, como demonstrado no final do terceiro

capitulo.

As estratégias de planejamento e gestdo compartilhada, por serem
participativas, contribuem para o crescimento do capital humano e do capital
social, ampliando as possibilidades de empoderamento da populagéo local e
facilitando a conquista da boa governanga, que sdo algumas das condigdes
necessarias para o desenvolvimento sustentavel. (Paula, 2005, p.6)

No segundo capitulo, foi mostrado que a institucionalizagdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel nas politicas pablicas ocorreu sem o0 consenso entre os tedricos e
policy makers acerca do conceito de sustentabilidade. Varias das politicas de desenvolvimento
no Brasil passaram a apontar a sustentabilidade como uma das metas ou até mesmo adicionar
o0 adjetivo sustentavel na alcunha das politicas, sendo que muitas destas nao discriminam qual

€ 0 conceito de sustentabilidade

A conducdo das politicas de desenvolvimento territorial se apoiou em algumas
acepcoes, dentre elas a maior concentragdo de pobreza nos ambientes rurais, o Rural tomado
como espaco e ndo como setor, a busca por um desenvolvimento com insercéo dos territdrios
em mercados dinamicos, a partir da inovacdo tecnoldgica e institucional, descentralizacdo

politica admnistrativa e gestdo local através de um pacto territorial.(BRASIL, 2003).

As estratégias de Desenvolvimento Local, bem como outras politicas recentes,
oficiais ou propostas, que buscam a institucionalizacdo do desenvolvimento
sustentavel do pais, convergem quanto ao papel destinado a articulacdo
microrregional de municipios como instrumento que possibilita a gestdo integrada
e compartilhada, a racionalizagcdo do emprego dos recursos enddgenos e exdgenos,
a participacgdo da sociedade organizada e o controle social. (IBAM, 2003, p.16)
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As politicas territoriais no Brasil sdo desempenhadas em diferentes niveis, sendo que a
nivel da Unido, varios ministérios desenvolveram programas territoriais e alguns criaram
secretarias para trabalhar especificamente com esta abordagem. Dado que 0s ministérios tém
diferentes alvos de politicas, orientacdes partidarias e de formacdo académica de pessoal, é
possivel que o conceito de sustentabilidade utilizado nos diferentes programas territoriais ndo

seja homogéneo.

A primeira parte deste capitulo traz as primeiras experiéncias de politicas territoriais
no Brasil, como preconizava o Banco Mundial, de espirito neoliberal e desobrigacdo do
Estado; tendo a participacdo, o capital social e o desenvolvimento endégeno como pedra de
toque. No Brasil, as primeiras propostas territoriais, no final dos anos 1990 e no inicio da
década dos anos 2000, caminharam nesse sentido, sendo que nos Territérios da Cidadania o
Estado passa a ter maior participacdo. (ORTEGA, 2008)

Na segunda parte deste capitulo, sdo descritos alguns dos programas brasileiros de
desenvolvimento territorial sustentavel conduzidos pelo MDA e MDS e qual(is) conceito(s)
de sustentabilidade sdo utilizados através da analise dos documentos referentes aos programas
desenvolvidos pelos diferentes ministérios. A partir dessa analise, verificar-se & a hipotese de
homogeneidade conceitual em torno do conceito de sustentabilidade nas diferentes politicas

territoriais desenvolvidas pelo ministérios supracitados.

4.1 As primeiras politicas de desenvolvimento territorial no Brasil

Em virtude das demandas da sociedade civil e dos movimentos sociais por politicas de
descentralizacdo durante o periodo de redemocratizacdo brasileiro, a constituicdo de 1988
redefiniu o cardter e papel do Estado e iniciou o processo de transferéncia de
responsabilidades sobre politicas publicas do governo federal para os governos estaduais e
municipais (FILIPPI, ROCHA, 2007).

As politicas de desenvolvimento local no Brasil passaram a atuar a nivel local com
mais forca no fim dos anos 1990, durante o governo do presidente Fernando Henrique

Cardoso. Apos a gradual descentralizagdo administrativa e fiscal, houve uma reorientacdo das
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politicas desenvolvimentistas com foco no local, por meio de politicas publicas que tivessem

como objetivo a construcdo de projetos em parceria com a comunidade.

A partir dai foram criados diversos planos, programas e politicas, orientadas pela
proposta de descentralizacdo e desconcentragcdo administrativa, tendo, como pano
de fundo, os conselhos gestores idealmente criados para compartilhar
responsabilidades na formulacdo, implementacdo e fiscalizacdo dessas politicas e,
ainda, para serem espacos de participacdo da sociedade civil nas tomadas de
decisdes relativas a politicas publicas e mais especificamente no controle social dos
usos dos recursos publicos (FILIPPI, ROCHA, 2007, pg 4-5).

Em meio a um agravamento do enfrentamento dos conflitos agrarios e do
fortalecimento do Movimento dos Sem Terra (MST), o governo federal resolveu reestruturar
sua atuacdo em relacdo a questdo agraria e agricola e criou em 1995 o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF). Este contempla o grupo de agricultores
familiares que, até o momento, tinham ficado fora do projeto de desenvolvimento e
modenizagdo do espago rural brasileiro, representados pelos assentados, quilombolas e
agricultores de gestdo familiar. (SCHNEIDER et al , 2004)

O PRONAF comegou, basicamente, como linha de crédito subsidiado sem a exigéncia
das garantias requeridas pelo sistema de crédito convencional. A nivel institucional, o
governo federal criou o Gabinete do Ministro Extraordinario de Politica Fundiaria em 1996,
sob responsabilidade da Presidéncia, para tratar da questdo agraria, antes sob a alcada do
Ministério da Agricultura. Por meio do PRONAF foram criados os Conselhos Municipais de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS), que recebiam recusos das linha de
financiamento para Infraestrutura e Servicos e Capacitacdo. Os CMDRS, constiruidos em
mais de 1.200 municipios rurais deprimidos, eram constituidos paritariamente entre
representantes da agricultura familiar e dos demais segmentos sociais do municipio.
(ORTEGA, 2008)

Ja no segundo mandato de FHC, dada a importancia adquirida pela Agricultura
Familiar na estratégia nacional de desenvolvimento e que se tornou um dos principais atores
das politicas de desenvolvimento rural, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Agrario
para administrar politicas direcionadas a este grupo. Até entdo, estas politicas estavam sob
tutela do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastacimento, e a agricultura familiar recebia

pouca atencéo, segundo os representantes do setor (VEIGA, 2005).
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No que diz respeito as politicas regionais, houve um esforco para incentivar e
possibilitar que os espacos locais e regionais pudessem se fortalecer buscar se inserir nos
mercados globais. A ideia era ampliar a competitividade externa brasileira, a partir de
investimento em setores com potencial produtivo e que ainda ndo estavam sendo estimulados
de maneira que pudessem alcancar a condi¢cdo de competir, tanto a nivel regional quanto
nacional e global. Esta mesma logica ainda esteve presente nos projetos Brasil em Agédo e
Avanca Brasil, no primeiro e segundo mandatos, respectivamente, do governo FHC
(ORTEGA, 2008).

Segundo Ortega (2008), a intervencdo nos espagos regionais focavam por
investimentos em infraestrutura, que deveriam ser concentrados e integrados com as areas
potencialmente mais dindmicas, ou seja, que pudessem responder efetivamente aos estimulos

e gerar resultados e influenciar positivamente a economia como um todo.

O processo de construcdo do plano territorial de desenvolvimento organiza
as discussdes, proposicdes e decisbes em torno dos desafios a serem
enfrentados e resultados a serem alcancados. Seu processo transita pela
reflexdo critica sobre os problemas e potencialidades, as fragilidades e
oportunidades, procurando objetivar iniciativas na forma de projetos que
concretizem a “visao de futuro” concertada. (MDA, 2005, p.25)

Além de um novo alvo para as politicas publicas, o0 PRONAF e os conselhos
municipais criados, foram desenhados de maneira que a responsabilidade pelo planejamento,
implantacdo e avaliacdo dos projetos passou para 0s proprios municipios (botom-up), onde se
esperava a participacao ativa dos agricultores familiares, numa explicita intencdo de estimulo

ao desenvolvimento enddgeno.

Para fazer com que essa linha do Pronaf o programa ndo fossem gerido
unilateralmente pelo governo municipal, € que foram criados os PMDRS e CMDRS, que séo
mecanismos de gestdo social que garantiam a participacdo dos agricultores familiares e

outros atores da comunidade na formulagéo da estratégias de desenvolvimento do territério.

A prdpria definigdo de agricultura sustentavel indica que hé a necessidade de uma
participacdo efetiva das populacdes locais, na producdo e na comercializacdo dos
produtos. A conscientizacdo e a participagdo das comunidades locais no processo
de producdo e de obtencdo de renda, .... (Reydon, 1999, p.301)
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Para coordenar os CMDRS e os Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CEDRS), uma estrutura vertical para atender as demandas geradas localmente,
foi criado o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS) em 1999.
Esse Conselho é quem delibera sobre os Planos Municipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PMDRS) elaborados nas municipalidades e aprovados pelos CMDRS e pelos
CEDRS e tracar as diretrizes do programas Nacional Reforma Agraria, Fundo de Terras e
Reforma Agraria (Banco da Terra), Fortalecimento da Agricultura Familiar e Reforma
Agréria e de Geracdo de Renda do Setor Rural (ORTEGA, 2008).

A intencdo do governo federal com o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (PNDRS) era a de impulsionar a formacao de arranjos socioprodutivos a partir de
novas articulagdes institucionais, capacitacdo e financiamento dos projetos que emergem dos

territdrios rurais representados nos conselhos (VEIGA, 2001).

Outro programa desenvolvimento local criado em 1995 foi o Comunidade Solidaria
(PCS) que visava inclusdo social e o combate a pobreza. Sendo um programa de carater
estruturante, buscava o fortalecimento do capital humano e social, bem como uma maior

participacdo da sociedade nas politicas publicas (CARDOSO, 2000).

Para tanto , foi criado o Conselho da Comunidade Solidéaria (CCS) para ocupar a
lacuna existente entre o governo e a sociedade civil. O conselho contava com ministros,
empresarios, intelectuais, artistas, representantes de ONGs e outros. Fruto de diversas
reunides, algumas delas acerca do desenvolvimento local, surge o Programa Comunidade
Ativa em 1999 (FRANCO, 2002).

O Comunidade Ativa, coordenado pela Secretaria Executiva do PCS, ndo diferia do
anterior em relagdo aos objetivos, que continuavam a ser reducdo da pobreza e exluséao social
nos municipios mais deprimidos do pais. Poderiam fazer parte municipios com até 50 mil
habitantes com IDH inferior ao regional sendo que em 2002 o programa alcancou 696
municipios de todos os estados e DF (ORTEGA, 2008).

Esse Programa inovou ao instituir foruns locais de concertacdo responsaveis pelo
planejamento de seus projetos de desenvolvolvimento local integrado e sustentavel (DLIS),
sendo operacionalizado em parceria com estados, municipios e o Servi¢o de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas (SEBRAE).
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O “integrado” significa um modelo de desenvolvimento que leva em conta a
necessidade de articulacdo entre todos os atores que interagem no ambito local,
como também a necessidade de articulacdo entre os diversos fatores que interferem
no desenvolvimento (fatores econdmicos,sociais, culturais, politico-institucionais,
fisico-territoriais, cientifico-tecnologicos). O “sustentavel” representa o desafio de
buscar a satisfacdodos carecimentos atuais sem comprometer a capacidade de
satisfacdo dos carecimentos das geracdes futuras. (Paula, 2005, p.06)

Os DLIS carregavam a ideia de que, para o desenvolvimento local, seria necesséario
que os investimentos em capital humano estivessem integrados ao ambiente em quest&o,
refletindo-se no capital social dos municipios. Através do estimulo para o surgimentos de
liderancas, buscava uma desconcentracdo politica, o combate ao clientelismo e
assistencialismo, de maneira que a comunidade passassse a criar maneiras de se incluir no
processo de desenvolvimento (FRANCO, 2002).

Para aumentar o poder da gestdo comunitaria, responsavel pelo planejamento e
execucao das metas estabelecidas no plano a nivel local, a criagdo de uma rede conectada
horizontalmente a nivel regional e nacional, de maneira que organizados e articulados, foi
importante para que so DLIS alcangassem maior barganha politica e econdmica. Entretanto,

Graziano, Takagi, (2004, p.6) defendem que

Os DLIS podem até ter cumprido o objetivo de aumentar o “capital social das
comunidades”, mas muito pouco fizeram em termos dos demais objetivos
anteriormente citados, quais sejam, de dinamizacdo das economias locais, ,
integracdo de politicas publicas e construcdo de novos arranjos para a gestdo de
projetos inovadores especificos.

Ficava sobre a alcada do Estado a coordenacdo e negociacdo entre 0s atores
responsaveis pela elaboragdo e os execucdo das a agdes previstas e das metas estabelecidas
nos planos, além de prover as condigdes intitucionais e de capacitacdo para o sucesso das
mesmas. Portanto, essa proposta segue o “espirito” das recomendag¢des dos organismos
multilaterais, particularmente, do Banco Mundial, que era o de constituir arranjos socio-
produtivos locais para detonar um processo de desenvolvimento autdnomo e enddgeno, em
que a participagdo do Estado se restringia, principalmente, na inducdo da constituicdo

daqueles arranjos.

Com o inicio do Governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva, importantes
mudancas ocorreram nas politicas de desenvolvimento territorial rural. O CNDRS passou a se

chamar Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Reforma Agraria e Agricultura
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Familiar (CONDRAF), que passa a ser 0 novo espaco para a 0 debate entre 0 governo e a
sociedade civil no que se refere ao desenvolvimento rural, reforma agraria e agricultura
familiar; sendo que metade dos representantes sao do governo e a outra metade representam

0S grupos da sociedade civil, movimentos sociais e outros.

A partir de 2003, houve um aumento consideravel de recursos ao PRONAF (Grafico
2), ainda que os volumes para o Pronaf Infraestrutura e Servigos tenham se mantido
relativamente baixos se comparados com o volume de recursos para os financiamento
individuais dos agricultores familiares. Esse volume atingiu uma participacdo maxima no total
do recurso do Pronaf em 1999, com 8,4% do total aplicado. Entretanto, 0s recursos para essa
linha ficaram estabilizados ou mesmo cairam a partir dai, enquanto que 0s recursos para a
linha de crédito subiram, conforme pode ser constatado por meio do dados do Gréfico 2.
(SILVA, 2006)

Gréfico 2 — Recursos aplicados no Pronaf. Safras 1994/95 a 2010/11. R$ bilhGes
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Os recursos do PRONAF Infraestrutura e Servigos, por resolucdo do CONDRAF,
passam a ser geridos pela SDT, tornado-se fonte de recursos para os projetos dos consorcios
dos territorios rurais. Esta medida segue a proposta anterior, embora agora organizados
intermunicipalmente, por meio dos Territdérios Rurais, e se baseia na ideia de que o0s
municipios deprimidos, tomados isoladamente, ndo conseguiriam disparar seu processo de
desenvolvimento.
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A idéia, portanto, é a de unir os municipios em um projeto de desenvolvimento
territorial por meio da formacdo de novos arranjos intermunicipais, pois, para 0s
formuladores dessa estratégia, a escala municipal é muito restrita para o
planejamento e organizacao dos esforgos visando a promocéao do desenvolvimento,
enquanto a escala estadual € excessivamente ampla para dar conta da
heterogeneidade e de especificidades locais que precisam ser mobilizadas com
esse tipo de iniciativa. (Ortega, 2008, p.160)

Os Territérios da Cidadania foram constituidos em uma perspectiva um pouco
diferente, tomando como referéncia os Territorios Rurais. A estratégia utilizada focava a
inclusdo produtiva dos territérios constituidos, incluindo um conjunto amplo de acdes
governamentais coordenadas e integradas que buscam a universalizagdo de programas basicos
de cidadania e a ampliacdo da participacdo social. Cerca de dois ter¢os dos TCs faziam parte
dos grupos de baixa renda ou estagnados, podendo ser classificados em territorios rurais
deprimidos. O restante foi classificado como regides dindmicas ou de alta renda (ORTEGA,
2008).

4.2 Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)

De acordo com o Art. 1° do capitulo | do Regimento MDA, compete ao Ministério do
Desenvolvimento Agrario temas como a reforma agréria; promocdo do desenvolvimento
sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares; e identificacdo,
reconhecimento, delimita¢do, demarcacéo e titulagdo das terras ocupadas pelos remanescentes
das comunidades dos quilombos. Em carater extraordinario, Medida Provisoria n°
45810/02/2009 art. 35, fica sob responsabilidade do MDA a regularizacdo fundiaria na

Amazonia Legal.

Para conduzir essa reorientacdo na politica de desenvolvimento territorial rural, ja no
inicio do governo Lula foi criada a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), érgéao
especifico singular dentro do Ministério do Desenvolvimento Agrario, a fim de construir uma
interacdo positiva entre 0s municipios dos territorios rurais para a inser¢cdo em mercados

dindmicos regionais, nacionais e internacionais.

As duas principais linhas de trabalho da SDT s&o a implementacdo do Programa

Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais e o fortalecimento da Rede
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Nacional de Orgdos Colegiados, que é formada pelos Conselhos Nacional, Estaduais e
Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, bem como pelas instancias de gestdo do

desenvolvimento territorial.

promover e apoiar iniciativas das institucionalidades representativas dos
territorios rurais que objetivem o incremento sustentavel dos niveis de
qgualidade de vida da populacdo rural, mediante trés eixos estratégicos: i.
Organizacdo e fortalecimento dosatores sociais; ii. Ado¢do de principios a
praticas da gestdo social; iii. Promog¢do daimplementacdo e integracdo de
politicas plblicas.” (MDA, 2005)

De acordo com MDA (2004), a SDT tem como missdo “apoiar a organizacao € o
fortalecimento institucional dos atores sociais locais na gestdo participativa do
desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais e promover a implementagéo e integracdo
de politicas publicas”. Como atores sociais, 0 MDA se refere aos representantes de grupos e
segmentos sociais reconhecidos pelas comunidades locais e territoriais e 0s representantes das
entidades publicas e privadas, do Poder Publico e da sociedade civil, que desempenham papel
ativo nas comunidades (MDA, 2004a, p. 03).

Dentre as principais competéncias da Secretaria de Desenvolvimento Territorial
contidas no art.14 do cap 2 do regimento do MDA estdo: formular, coordenar e implementar a
estratégia nacional de desenvolvimento territorial rural; incentivar e fomentar programas e
projetos territoriais de desenvolvimento rural; incentivar a estruturacdo, capacitacdo e sinergia
da rede formada a partir dos érgdos colegiados, acompanhamento das politicas publicas
voltadas ao desenvolvimento rural sustentavel; fortalecimento das organizacGes associativas
nos territérios, comercializacdo, planos de desenvolvimento territorial rural e
educacéo/capacitagdo; acompanhar, supervisionar, fiscalizar e gerir a operacionalizacdo de
contratos e convénios voltados as acdes de infraestrutura, com Estados e Municipios. A SDT

tem como eixo de acao:

promover e apoiar a construcdo e implementacdo de Planos Territoriais de
Desenvolvimento Sustentivel. Estd entre seus objetivos contribuir para o
desenvolvimento harménico de regides onde predominem agricultores
familiares e beneficiarios da reforma e do reordenamento agrério,
colaborando para a ampliacdo das capacidades humanas, institucionais e da
autogestdo dos territérios. (MDA, 2004a, p. 03)
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Desta forma, 0s objetivos gerais das politicas territoriais da SDT giram em torno do
fortalecimento das Redes Sociais de Cooperacéo dos territdrios rurais, especialmente daqueles
que atuam em representacdo dos agricultores familiares, dos assentados da reforma agraria e
de outras populagdes rurais tradicionais, para que estes possam fortalecer a gestdo social dos
territorios. (MDA,2004a)

Assim, as politicas territoriais do MDA visam reducdo das desigualdades sociais e
regionais e a geracdo de riquezas com equidade social, tendo por referéncia os critérios do
desenvolvimento sustentavel, a autonomia e a participacdo social. Para tanto, o Ministério,
através da SDT, tem incentivado projetos que valorizem os recursos territoriais, diversificacdo
e competitividade das economias territoriais, a fim de garantir crescimento e distribuicdo da

renda com o incremento de emprego para os diferentes territorios.

4.3 Os Territérios Rurais

A abordagem territorial comegou a ser utilizada no Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel (1° PNDRS), que nasceu das reunifes do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CNDRS) no fim do governo FHC. Em
2003, através da SDT/MDA, o governo Lula deu inicio ao planejamento e execucgdo das acbes
referentes ao desenvolvimento do Territdrios Rurais, ligadas ao Programa Nacional de Apoio
aos Territorios Rurais - PRONAT, inserido no Plano Plurianual 2004-2008 (FILIPPI,
ROCHA, 2007).

Os potenciais territorios rurais foram constituidos através da base de informacdes
secundarias, geopoliticas e demograficas do IBGE. Este estudo, referente aos municipios e as
microrregibes geograficas do Brasil gerou uma divisdo dos territrios com a seguinte
tipologia: urbanos, intermediarios e rurais. Os territorios denominados rurais seriam aqueles
cujas microrregides apresentam densidade demografica menor que 80 hab/km? e populacao
média por municipio de até 50.000 habitantes. Desta maneira preliminar, foram categorizados
450 territorios rurais. (MDA, 2005)

O MDA deu prioridade para territorios onde houvesse maior concentragdo de

agricultores familiares; familias assentadas por programas de reforma agraria e trabalhadores
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rurais sem terra. Os Conselhos Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel elaboraram
alguns indicadores de ordenamento e priorizacdo como densidade e atividade de capital
social nos virtuais territorios rurais; convergéncia de interesses institucionais e de participacao
da sociedade civil e governos estaduais, areas de prioridade de acdo do governo federal nos
estados; incidéncia de programas, projetos e planos de desenvolvimento (MDA,2004a).

0 Programa destina recursos para apoiar iniciativas dos agricultores familiares que
Ihes facilite 0 acesso a estes e a outros servigos, principalmente através de
associacdes e de cooperativas, sendo necessario gue sejam apresentados projetos
inovadores, associativos e demonstrativos de organizacdo social e econdmica,
coerentes com o eixo aglutinador que preside cada plano territorial. (MDA, 2004,
p. 26)

O Programa previa inicialmente a disponibilizag&o de recursos para financiamento de
projetos inovadores, demonstrativos e associativos, de cardter econémico, social e/ou
institucional, planos territoriais a serem apresentados a SDT para avaliacdo e verificacdo de
possibilidades de financiamento, segundo os critérios ja mencionados do Programa e critérios

de oportunidade, adequacao, qualidade e mérito (MDA, 2004a).

O Programa de Territérios Rurais visa facilitar a integracdo e qualificar a gestéo
das politicas pablicas em escala territorial ao organizar a demanda social em torno
da construgdo e implementagdo de um plano estratégico, assim como do estimulo
ao fortalecimento dos atores para a Gestdo social. Como estratégia propria, propde
promover e apoiar o0 processo de construgdo e implementagdo de planos territoriais
de desenvolvimento sustentavel, que estimulem o desenvolvimento harménico de
regibes onde predominem agricultores familiares, populagdes tradicionais e
beneficiarios da reforma e do reordenamento agrario. (MDA, 20044, p. 08)

O enfoque territorial do Programa de Territ6rios Rurais utiliza o conceito de territorio
como sendo “um espago social e politicamente constituido de analise, construcdo e gestdo do
desenvolvimento sustentavel”, onde se deve construir um plano territorial que contemple o
longo prazo, com objetivos e metas visando alcangar gradualmente a sustentabilidade dos
territdrios rurais (MDA, 20044, p. 08).

Uma das inovagdes dessa proposta foi tornar esses arranjos intermunicipais, mudando
o0 alvo para o territorio, ao inves de municipios tomados isoladamente. Os novos arranjos
socioprodutivos de  carater intermunicipal tentam apropriar-se de  possiveis

complemetaridades e sinergias entre 0s municipios, de acordo com suas vantagens
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comparativas e competitivas, visto que municipios deprimidos teriam muita dificuldade para

disparar seu processos de desenvolvimento isoladamente. (ORTEGA, 2008)

A Lei 11.107 de maio de 2005, que regulamentou as novas as normas para contratacdo
de consorcios publicos, criou possibilidades para que uma instancia intermediaria que
estivesse entre 0 municipio e o estado pudesse receber recursos do governo federal. Assim, 0s
consorcios publicos puderam “firmar convéncios, contratos, acordos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribuicdes e subvencbes sociais e econdmicas de outras entidades e
orgdos do governo”. (ORTEGA, 2008, p. 169)

Em 2007 ja eram 164 Territérios Rurais em funcionamento, abarcando 2.479
municipios em todo o Brasil, englobando parcela muito significativa dos assentados de
reforma agraria e agricultores familiares. Segundo Ortega (2008), 0 sucesso dessas politicas
depende da capacidade dos arranjos institucionais territorios encontrarem uma via de
cooperacdo e decisdo pactuada para que O processo Se sustente e possa continuar
empoderando as comunidades, aumentando a participacdo e tomando para si a

responsabilidade de elaborar seu projeto de desenvolvimento.

Visando firmar pactos entre 0s municipios do territério, comegaram a ser criados 0s
Consorcios Intermunicipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel, mais conhecidos como
Territérios Rurais do MDA. Para tanto, foram escolhidos municipios que possuam alguma
identidade comum que possibilite a constru¢do de um projeto de desenvolvimento conjunto.
Dentro dos elementos utilizados para a escolha dos municipios, pode-se enunciar a
predominancia de elementos rurais, incluindo espacgos “urbanizados”, que englobam pequenas

e médias cidades, vilas e povoados.

4.3.1 Conceito de Sustentabilidade nos Territorios Rurais

A formagdo de Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CMDRS), que posteriomente passaram a integrar consorcios intermunicipais, visam
aumentar a participacdo ativa da sociedade civil, representada por diferentes grupos antes
excluidos do processo de elaboracdo das propostas de desenvolvimento dos territorios, com

especial atencdo para o empoderamento da agricultura familiar, que passa a ser alvos de
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politicas de fortalecimento econdmico, social e institucional e geram mudancas nas

configurac@es de poder localmente constituidas.

A implementacdo do PRONAT e o fortalecimento dos 6rgdos colegiados tinham
como objetivo a reducdo das desigualdades socioecondmicas que atingem os territorios rurais.
O programa busca atingir o desenvolvimento sustentavel dos territdrios rurais e a redugédo das
disparidades regionais e entre 0s espacos urbanos e rurais através da integracdo dos sujeitos
no processo de desenvolvimento (FILIPPI, ROCHA, 2007).

A perspectiva territorial do desenvolvimento rural sustentavel permite a
formulacdo de uma proposta centrada nas pessoas, que levam em
consideracdo os pontos de interagdo entre os sistemas socioculturais e 0s
sistemas ambientais e que contempla a integracdo produtiva e o
aproveitamento competitivo dos recursos como meios que possibilitam a
cooperagdo e co-responsabilidade ampla de diversos atores sociais. (MDA,
20044, p.05)

A abordagem territorial do desenvolvimento sustentavel da SDT/MDA esta centrada
no paradigma do desenvolvimento humano, tendo como tripé os principios de equidade,
empoderamento e sustentabilidade. De acordo com Filippi e Rocha (2007), o principio de
equidade se refere a igualdade de oportunidades para todos os seres humanos; o principio de
empoderamento o0 de elevar a auto-estima e confianca das pessoas para sua melhor
organizacdo e o principio da sustentabilidade a busca de melhoria das condicGes
socioeconémicas, bem como a preocupacédo a conservagdo do meio ambiente, tido como ativo

importante para a manutencao da renda a longo prazo (FILIPPI, ROCHA,2007).

Ao se pensar o desenvolvimento rural sustentavel tendo como ponto de
partida uma perspectiva territorial o que se pretende € que as metas do
desenvolvimento sejam alcangadas em todo o territério nacional. (...) Este
objetivo se alcancaria promovendo a eqlidade, as oportunidades, a
competitividade produtiva, o manejo sustentavel do ambiente e dos recursos
naturais, a estabilidade politica e a governabilidade democratica. Dentro
deste enfoque, o conceito de incremento sustentavel de qualidade de vida
tem como referencias a garantia de servicos basicos, a superacdo da pobreza
e a garantia da seguranca alimentar. (MDS, 2004, p. 05) ab

Dessa maneira, na abordagem territorial utilizada, a sustentabilidade esta muito ligada
a capacidade da sociedade em conduzir seu processo de desenvolvimento de maneira
negociada com Estado e o mercado privado, sendo que as estratégias conduzam a cenarios

mais equilibrados do ponto de vista econémico, garanta sua participacdo no planejamento e
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controle da execucdo das politicas de desenvolvimento, sendo que esse processo de
concertacdo € denominado gestdo social (DALLABRIDA, 2007). De acordo com o

Documento de Referéncia para o Desenvolvimento Territorial (MDA, 20044, p.12):

O conceito de desenvolvimento territorial proposto pelo Programa
(Territorios Rurais) esta baseado no paradigma da sustentabilidade, portanto
destaca a Gestdo social como elemento nuclear das transformacdes
pretendidas, o que implica na ampliacdo dos niveis das capacidades
humanas, sociais e organizacionais do territorio.

O conceito de sustentabilidade utilizado Programa dos Territérios Rurais do MDA,
portanto, parte do pressuposto de que a concertacdo social, base do desenvolvimento
territorial, tem impacto sobre as formas de producéo, distribuigéo e utilizagdo dos ativos dos
territorios, geram modelos de geracdo de riqueza mais comprometidos com a inclusdo social,
com a manutencdo da base de recursos naturais para as gerac6es futuras, admitindo o meio

ambiente como importante ativo para o desenvolvimento sustentavel do territorio.

O Programa de Territorios Rurais propde estratégias de incentivo e apoio as
entidades gestoras e aos atores do desenvolvimento sustentavel, de forma a
garantir que importantes transformacdes em cada uma das dimensdes do
desenvolvimento contribuam decisivamente para a sua sustentabilidade
(MDA, 20044, p.04).

O Ministério do Desenvolvimento Agrario buscar, assim, a sustentabilidade dos
territdrios rurais a partir do fortalecimento de uma economia territorial fundada na valorizagédo
dos recursos locais e diversificacdo de iniciativas, com vistas a garantir aumento da renda e

emprego e competitividade dos territorios (MDA,2004).

Esta estratégia entra em consonancia com a caracteristica pluriativa da agricultura
familiar, dado o periodo de ndo-trabalho da lavoura e a ndo incorporacdo de todos o0s
membros da familia na atividade agropecuaria. Desta forma, a partir de incentivos, podem-se
construir estratégias para melhor aproveitar o0 meio ambiente na geracdo de renda da
agricultura familiar (SCHNEIDER, 2003). No entendimento do MDA (2004a, p.24),

€ muito importante a promocdo de iniciativas que busquem desenvolver
tecnologias e sistemas de gestdo que se adeqliem a utilizagcdo sustentavel
dos recursos e potencialidades do territério e ao seu estadgio de
desenvolvimento. O desenvolvimento territorial enfatiza a melhoria da
gualidade e a agregacdo de valor aos produtos locais, a diversificacdo de
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atividades produtivas e a inovacao tecnoldgica e gerencial, como estratégias
para se alcangar melhorias significativas na eficiéncia e na competitividade
sistémica ou territorial. (MDA, 2004:.24)

Os resultado alcangados, por sua vez, devem ser avaliados por meio da construgéo de
indicadores visando uma melhor avaliagdo das condi¢Ges ambientais e dos impactos das
politicas de desenvolvimento rural sustentavel, que ainda focam demasiadamente os critérios
socioeconémicas e de crescimento do produto em detrimento das variaveis ambientais. Assim,
vem sendo constituido um Sistema de Gestdo Estratégica (SGE,2012) no ambito da

SDT/MDA, que descreve alguns dos indicadores que vem sendo desenvolvidos:

Indicadores de Desenvolvimento formados pelo indice de Desenvolvimento
Sustentavel dos territorios rurais, uma medida de desenvolvimento que
considera as dimensdes econémica, populacional, ambiental, institucional e
cultural e outros indicadores como Indice de Condicbes de Vida,
Capacidades Institucionais e de Identidade que em conjunto informa quanto
a tipologia territorial, aprofundamento das transformag6es institucionais e
alcance das agOes executadas. (SGE, 2010, p. 7-8)

A sustentabilidade dos territorios rurais, de acordo com o MDA, ndo vem sendo
garantida pela falta de emprego, considerado esse um dos principais vertices do conceito de
sustentabilidade perseguido. Embora alguns territérios rurais sofram com a desertificacdo
produtiva e a agricultura competitiva ainda estabeleca uma relacdo conflituosa com o meio
ambiente, temas com biodiversidade, paisagem e corredores ecoldgicos ndo adquiriram
destaque nas politicas de desenvolvimento rural sustentavel. Portanto, conclui-se por uma
perspectiva ainda bastante restrita da sustentabilidade por aquele organismo governamental
(MDA, 2004).

4.4 Territorios da Cidadania

O governo federal, a partir do reconhecimento das dificuldades para disparar o
processo de desenvolvimento dos territdrios a partir de suas proprias forcas, passa a atuar de
forma mais direta, fugindo do receituario proposto liberalizante de desresponsabilizagdo do

Estado, onde defende a ideia de que a partir do capital social e maior participagdo a fim de
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chegar a um pacto social em torno de um plano de desenvolvimento autbnomo fossem

suficientes.

O Programa Territorios da Cidadania foi instituido a partir de decreto do presidente
Lula em 25 de fevereiro de 2008, para ser implementado pelos diversos 6rgéos do Governo
Federal de forma integrada, com acGes direcionadas a melhoria das condicdes de vida, de

acesso a bens servigos publicos e inclusdo social dos territorios deprimidos (BRASIL, 2008).

Os Territérios da Cidadania é um programa de “desenvolvimento regional
sustentavel” que tem como objetivos a universalizacdo os programas bésicos
de cidadania e o desenvolvimento econémico das regifes mais pobres do
pais , com especial atengdo as familias de agricultores familiares, assentados
da reforma agraria, quilombolas, indigenas, familias de pescadores e
comunidades tradicionais (BRASIL, 2008).

Trata-se de um programa de apoio e estimulos a processos de desenvolvimento
organizados territorialmente com certo grau de endogenia, descentralizados e sustentaveis,
articulados a redes de apoio e cooperacdo solidaria que, gradualmente, possam integrar
populacdes e territorios do interior do Brasil aos processos de crescimento e de

desenvolvimento em curso (MDA, 2004b).

Participam dos Territérios da Cidadania somente agrupamentos municipais que
apresentem densidade populacional média abaixo de oitenta habitantes por quilémetro
qguadrado e populacdo média municipal de até cinquenta mil habitantes, sendo que o
agrupamento se da a partir de critérios sociais, culturais,geograficos e econémicoso, 0 que

aumenta as possibilidades de coeséo social e territorial.

O Programa Territdrios da Cidadania tem por objetivo promover e acelerar a
superacdo da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as
de género, racga e etnia, por meio de estratégia de desenvolvimento territorial
sustentavel que contempla integracdo de politicas publicas com base no
planejamento territorial; ampliacdo dos mecanismos de participacdo social
na gestdo das politicas puablicas de interesse do desenvolvimento dos
territorios (Decreto de Instituicdo do Programa , Art. 2°).

Para operacionalizar o programa, 0s 6rgdos publicos envolvidos podem estabelecer
acordos de cooperacgdo, convénios e consorcios com outros orgdos da administracdo publica

deferal, dos Estados e dos Municipios. Os recursos para a execucdo dos projetos vem das
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dotagdes orcamentarias proprias repassadas anualmente aos dos 6rgéos e entidades envolvidos

no Programa (Decreto de Instituicdo do Programa em 25/02/2008).

Dentre as diferentes acGes combinadas de ministérios, governos estaduais e
municipais, citam-se os financiamentos do Pronaf com a ampliacdo da assisténcia técnica; a
construcdo de estradas com a ampliacdo do Programa Luz para Todos; a recuperacdo da
infraestrutura dos assentamentos com a ampliacdo do Bolsa Familia; a implantacdo de
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), a ampliacdo dos programas Salde da
Familia, Farméacia Popular e Brasil Sorridente; a construcdo de escolas com obras de

saneamento basico e a construcdo de cisternas (BRASIL, 2008).

A escolha e a priorizagdo do territorio a ser incorporado requerem, como
pressuposto, sua incorporacdo ao Programa Desenvolvimento Sustentavel de
Territorios Rurais, do MDA. Os demais critérios de selecdo dos TRs que se
converteram em TCs sdo 0s seguintes: possuem o0s menores IDH; maior
concentracdo de agricultores familiares e assentados da Reforma Agraria;
maior concentracdo de populacbes quilombolas e indigenas; maior nimero
de beneficiarios do Programa Bolsa Familia; maior nimero de municipios
com baixo dinamismo econémico; maior organizacao social; pelo menos um
territério por estado. (Ortega, 2008)

Para fixar metas e orientar a formulacdo, a implementacdo, 0 monitoramento e a
avaliacdo do Programa Territorios da Cidadania, foi criado o Comité Gestor Nacional,
composto pela Casa Civil, Presidéncia da Republica; Ministério do Planejamento, MDA e
MDS. Também foi criado, no mesmo decreto, o Grupo Interministerial de Execucdo e
Acompanhamento do Programa Territérios da Cidadania, responsavel pela implementacéo,
monitoramento e avalia¢do das a¢6es do Programa. (Decreto de 24 de novembro de 2011, Art.
6°).

Os TCs inovaram no que diz respeito a articulacdo de diferentes ministérios e
instituicGes num arranjo horizontal que pretende integrar as diversas acfes do programa.
Outra contribuicdo foi a criagdo de comités de articulacdo estaduais, de carater consultivo e
propositivo, para fazer a ponte entre o comité gestor nacional e os colegiados territoriais,

fortalecendo a coordenacdo vertical.

As acdes foram alocadas 3 (trés) eixos estruturantes, o apoio as atividades produtivas,
cidadania; direito e infraestrutura. Os TCs, diferentemente de outros programas de enfoque

territorial, tentou levar em consideragcdo medidas mais amplas que pudessem atacar os
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problemas em varias frentes com medidas estruturais visando atingir as condigdes necessarias
para que oS municipios entrem num processo gradual e sustentado de desenvolvimento.

Agora, com um papel mais intervencionista do Estado (ORTEGA, 2008).

4.5 As Politicas de Seguranca Alimentar no Brasil

Takagi (2006) recorda que José Graziano da Silva e Luis Inacio Lula da Silva, em
1991, organizaram um documento intitulado Politica Nacional de Seguranga Alimentar. Este
consistia basicamente na necessidade de fomento a producdo agroalimentar, comercializacdo
da producéo, descentralizacdo varejista e combate a fome através de acdes emergenciais. No
mesmo documento, sugeria-se a criacdo de um conselho, ligado diretamente ao Presidente da

Republica, responsavel pela seguranca alimentar.

O movimento social A¢do da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e Pela Vida,
articulado a partir de debates em 1992, lancou no ano seguinte a Campanha Nacional de
Combate a Fome. Esta campanha teve alcance nacional e foi liderada por Hebert de Souza, o
Betinho. Em 93, no governo de Itamar Franco, foi criado o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar (CONSEA), conhecido hoje como primeiro CONSEA.

De acordo com Schimidt (2005), ap6s muita discussao, a relacdo entre a politica de
seguranca alimentar e a agricola ja estava mais madura. Em 2001, o esboco do Programa
Fome Zero (PFZ) foi feito pelo Instituto Cidadania. Houve, na elaboracdo do projeto, a
colaboracdo de movimentos sociais, organizacdes ndo governamentais, institutos de pesquisa,
sindicatos e especialistas da éarea de seguranca alimentar. A idéia de promover acdes
estruturantes, como o fortalecimento da agricultura familiar e dos assentamentos de reforma
agraria, portanto, o PFZ se trata de uma proposta ampla, que combina diferentes estratégias,

almejando, inclusive, o desenvolvimento.

A leitura que o Instituto teve do problema n&o foi de falta de alimentos, e sim de ma
distribuicdo de renda. A baixa renda impossibilita a aquisicdo dos alimentos, visdo esta
influenciada pela orientagdo de José Graziano da Silva, organizador do Projeto. Takagi e

Schimidt (2005) afirmaram que se enxergava a agricultura familiar como alternativa para o
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aumento da oferta de alimentos baratos, além de estimular a economia local, gerando mais

rendimentos e maior demanda por alimentos.

Durante a elaboracdo do que depois seria 0 Programa Fome Zero, surgiu a idéia de
utilizar o mercado institucional de alimentos como pélo de demanda dos produtos oriundos da
agricultura familiar. Assim, o PFZ alem de possibilitar as politicas de seguranca alimentar,
estaria incentivando um setor com enorme potencial produtivo e de geragdo de emprego, com

inimeras externalidades positivas.

Segundo Mattei (2007), o programa foi criado para atuar de maneira emergencial e
estrutural. Dentre as acBes emergenciais podemos citar o cupom alimentacgdo, cestas basicas,
merenda escolar, banco de alimentos, estoques alimentares e outras de natureza
compensatdria. Ja as acdes estruturantes buscam o barateamento dos produtos, aumento da
oferta de alimentos béasicos e melhoria no nivel de renda; possibilitando a aquisi¢do de

alimentos de melhor qualidade em maior quantidade.

O Fome Zero teve quatro eixos de atuacdo. O primeiro é acesso imediato aos
alimentos, como faz, por exemplo, o Bolsa Familia. O segundo visa fortalecer a agricultura
familiar através do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). O terceiro busca a geracdo
de renda da populagcdo mais pobre por meio de melhora na qualificagdo profissional.Por
ultimo, o eixo de articulacdo, mobilizacdo e controle social, que busca participacéo popular na
construcdo das estratégias de desenvolviemento, representado no PFZ pelos Conselhos

Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSADsS).

Para Ortega (2007), a implementacdo dos CONSADs tem propdsitos de levar adiante
as politicas de desenvolvimento local com vistas a solucionar ou minorar problemas de
seguranca alimentar, uma das faces mais perversas da pobreza. Este combate seria travado a
partir de acBes compensatdrias (emergenciais) e estruturais, primando pela dinamizacdo dos

territorios participantes numa perspectivia desenvolvimentista.

Percebendo o papel que a agricultura familiar poderia desempenhar para atingir as
mudangas estruturais supracitadas e valendo-se de experiéncias mundiais anteriores de
desenvolvimento local, a partir do estimulo aos produtores familiares locais; o Programa
Fome Zero se utiliza do potencial da agricultura familiar para dinamizar a economia e

fornecer os alimentos a serem empregados na subvencéo alimentar.
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Somados aos principais objetivos do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),
uma politica agricola para o fortalecimento da agricultura familiar, temos o esfor¢co na
agregacao de valor dos produtos, a melhora na qualidade, além da valorizacdo da diversidade

e dos habitos alimentares regionais.

Através da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e do Ministério
Extraordinario de Segurangca Alimentar e Nutricional (MESA), o PAA, a partir de 2003
comega a operar adquirindo alimentos somente de produtores familiares. Dentre as
destinaces dos produtos podemos citar a formacdo de estoques emergenciais, restaurantes
populares, doac6es para instituicbes ndo governamentais de cunho social, banco de alimentos

e, posteriormente, a merenda escolar (MDS, 2004b).

A intencdo é aliar a necessidade de compra de alimentos por parte do governo a
politica agricola, gerando um mercado para os produtos familiares. Dessa forma, o0s
produtores familiares participantes terdo garantia de que conseguirdo escoar sua producdo, as
vezes antes mesmo do momento do plantio, influenciando as decisdes do que e quanto
plantar. A garantia da comercializacdo também interfere na decisdo de investimento do
produtor, diminui o seu risco e possibilita a aquisicdo de novas tecnologias, podendo

aumentar sua produtividade e a renda familiar (MDS, 2004b).

Também no ambito do mercado institucional de alimentos, durante o governo Lula, foi
aprovada lei a Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, que determina que trinta por cento de
toda a merenda escolar deve ser adquirida da agricultura familiar; sem a necessidade de
licitagdo, garantindo um enorme espaco para inclusdo de novos agricultores e maior

abrangéncia do Programa.

Assim, somente a partir de 2003 é que se conseguiu implementar uma politica efetiva
no combate a fome. O Programa Fome Zero era prioritario e bandeira da sua campanha
eleitoral do entdo presidente, tendo sido criado, inclusive, o Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar (MESA) para implementar e conduzi-lo. Participaram de maneira
conjunta a equipe de transi¢cdo, FAO, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),

Banco Internacional para Reconstrucéo e Desenvolvimento (BIRD) e os movimentos sociais.

Os movimentos sociais demoraram a apostar no Programa., onde a pauta de

reivindicagdes girava em torno do crédito e nas taxas de juros do PRONAF. O PAA comegou
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a ser operado em 2003, ja ap6s o periodo de plantio de algumas culturas, efetuando poucos
contratos naquele mesmo ano. O apoio dos movimentos sociais do campo se deu de maneira
passiva e, a partir de 2005, a comercializacdo ja estava na pauta dos movimentos do campo
(MULLER, 2007).

4.6 Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) foi criado pelo
presidente Luiz Inacio Lula da Silva em janeiro de 2004, sendo originario de trés estruturas
governamentais extintas: MESA, Ministério da Assisténcia Social (MAS) e Secretaria

Executiva do Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia.

A partir da criacdo do MDS, o Governo Federal pode centralizar as politicas de
desenvolvimento e assisténcia social em um s6 Ministério, garantindo uma maior articulacéo
e robustez das politicas implementadas. A maior visibilidade garantiu mais recursos para
investimentos para a inclusdo social, seguranca alimentar, assisténcia integral e a garantia de

uma renda minima as familias em situacdo de pobreza.

As acdes do MDS podem ser divididas em 4 eixos: seguranca alimentar e nutricional;
assisténcia social, o Programa Bolsa Familia epor fim a geracdo de oportunidades de inclusédo.
O Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), integra as politicas de
seguranca alimentar, tendo como pilar o fortalecimento da agricultura familiar, através do
PRONAF e do PAA. O Programa Bolsa Familia trabalha de forma integrada a rede protecéo e
promocdo social, com objetivo de garantir uma renda béasica as familias em situacdo de
pobreza, condicionada ao cumprimento de algumas acdes de promocao da educacdo e salde,

visando romper o circulo vicioso da pobreza (ANANIAS, 2009).

Por meio de programas de transferéncia direta de renda, como o Bolsa
Familia, o0 MDS proporciona cidadania e inclusdo social aos beneficiarios,
que sdo comprometidos com atividades de salde e educacdo. O Ministério
também realiza agdes estruturantes, emergenciais e sustentaveis de combate
a fome, através de acBGes de produgdo e distribuicdo de alimentos, de
incentivo a agricultura familiar, de desenvolvimento regional e de educacéao
alimentar, respeitando as diversidades culturais brasileiras (MDS, 2012).
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O eixo de assisténcia social € organizado dentro do Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS). Este sistema foi criado em 2005, institui um novo modelo de organizacao dos
servigos socioassistenciais e da gestdo da politica de assisténcia social de forma unificada e
articulada entre o Governo Federal, estados, municipios e em todo o territério nacional
(ANANIAS, 2009).

4.7 Os Conselhos de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local do MDS
(CONSAD:S)

No inicio de 2003, o Instituto Brasileiro de Administragio Municipal (IBAM)
apresentou os resultados de um estudo de localizagdo de potenciais CONSADs ao Ministério
Extraordindrio de Seguranca Alimentar que buscava propor uma nova conceituacao e
institucionalidade que levasse para a esfera microrregional a metodologia do desenvolvimento
local. Os territérios selecionados para a constituicdo dos CONSADs foram escolhidos com
base em critérios socioecondmicos, com municipios de baixo IDH, pequena populacéo e fora
dos eixos mais dindmicos de acumulacdo de riquezas do pais. Desta forma, é natural que
grande parte fosse de municipios de carater rural, com participacdo forte de agricultures
familiares (MDS, 2004a).

O CONSAD tera, como objetivo maior , tornar permanente a articulagdo
entre o poder publico e a sociedade civil p ara a promogdo de agdes de
seguranca alimentar e desenvolvimento local, de forma institucionalizada,
visando prioritariamente integrar na esfera de producdo, comercializacdo,
consumo e crédito, o conjunto da populacdo que atualmente vive em
condicOes precarias de alimentagdo. A formagdo dos CONSADs insere-se
portanto no ambito das politicas estruturais apoiadas pelo Programa FOME
ZERO, como forma eficaz de buscar a seguranca aliment ar através da
geracdo de oportunidades de trabalho e renda nas areas consideradas como
bolsdes de pobreza. (MDS, 20044, p. 06)

Os Conselhos Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local séo
responsaveis pelas negociagdes nos foruns e na tentativa de se alcancar um minimo de
consenso para a formagdo de um plano de desenvolvimento pactuado. O forum € o locus de

participacao e deliberacdo da sociedade civel represenatada. Esta conta com 2/3 (dois tercos)
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dos assentos dos conselhos e 1/3 (um terco) é destinado aos representantes do poder publico

dos proprios municipios que compdem o territorio.

Apos estudo avaliativo feito pela Organizacdo das Nacbes Unidas para Agricultura e
Alimentacdo (FAQ) sobre os CONSADs, percebe-se que muito do que se esperava em termos
de avanco na propria questao das estratégias botom-up e de desenvolvimento territorial ndo se
concretizaram. No que diz respeito as representa¢des intermunicipais, tem-se projetos muito
influenciados pelo poder publico e representacdes muito dependentes do poder publico local,
resultando em baixa participacdo. (ORTEGA et al, 2009).

Muitos dos municipios foram escolhidos por terem constituido os DLIS, acreditando
que esta experiéncia prévia tinha fortalecido a capacidade de articulacdo dos municipios.
Nesta mesma avaliacdo, foi constatada heterogeneidade dentro dos territdrios construidos,
tornando complicado o entendimento entre as representacfes dos municipios (Projeto de
Cooperacao Técnica FAO/MESA, 2004).

Esperava-se que as experiéncias anteriores desses municipios com outros programas
de desenvolvimento local tivesse criado uma capital social maior, 0 que ndo foi 0 caso em
varios Consads, que necessitam de capacitacdo continuada. Alguns problemas conjunturais
como ano eleitoral municipal, dificuldades institucionais legais, pouco volume de recursos
atrapalharam a implementacdo dos CONSADs e a elaboracdo dos projetos de
desenvolvimento dos territorios (ORTEGA et al, 2009).

Ainda no relatério da FAO, foram enumerados outros problemas como a baixa
capilaridade do MESA, depois do MDS, a falta de uma estrutura vertical, criando uma certa
dependéncia da participacdo do dos estados, a auséncia de uma instancia entre os estado e o
governo federal e de um arranjo horizontal mais articulado a nivel e federal e estadual.
(Projeto de Cooperacdo Técnica FAO/MESA, 2004)
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4.7.1 Conceito de Sustentabilidade dos Consads

Para a politica de Assisténcia Social e as acdes de enfrentamento da pobreza do MDS,
0 combate a fome & um componente fundamental. Por meio da combinagdo de acGes
assistencialista e estruturantes, 0 MDS busca alcangar em suas politicas “a sustentabilidade de
forma a romper com o ciclo de reproducédo intergeracional do processo de exclusdo social
(MDS, 2005, p.35.36). Para compreender o conceito de sustentabilidade do MDS que
contemple as diferentes frentes de trabalho do Ministério, temos o seguinte trecho da Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (MDS, 2005, p.59):

A experiéncia acumulada da &rea (erradicacdo da fome) mostra que é preciso
articular distribuicdo de renda com trabalho social e geracdo de renda para as
familias. E nessa perspectiva que se efetiva a interface entre o SUAS, novo
modelo de gestdo da politica de assisténcia social, com a politica de
seguranca alimentar e a politica de transferéncia de renda, constituindo-se,
entdo, uma Politica de Protecdo Social no Brasil integrada a partir do
territério, garantindo sustentabilidade e compromisso com um novo pacto de
democracia e civilidade.

De acordo com o MDS (2004), quando propds a selecdo de municipios para
implementacdo do Programa Consads, estabeleceu que o conceito seguranca alimentar
utilizado nas politicas segue os principios dos direitos humanos e da “sustentabilidade do
desenvolvimento”. Esta abordagem tem como premissas a alimentagdo humana como uma
necessidade bioldgica e social; o direito ao acesso permanente de alimentos, obtidos por
meios ambientalmente sustentaveis, de forma que producéo, fornecimento e consumo atual de

alimentos ndo comprometa o provimento das geracgdes futuras.

Na agricultura familiar, o MDS apoia a constru¢éo de unidades de Producdo
Agroecoldgica Integrada e Sustentavel (Pais), uma nova alternativa de
trabalho que possibilita o cultivo de produtos mais saudaveis para consumo e
comercializagdo. Por meio de editais publicos, os governos estaduais firmam
convénio com o Ministério para a construgdo das unidades Pais. Cada
unidade é pensada para atender uma familia e dispde de materiais para sua
construgdo e insumo e animais para o inicio da produgdo. (MDS, 2012)

A integracdo entre as politicas de planejamento territoriais e a gestdo ambiental dos
territorios andam cada vez mais juntas. Como vimos na secdo sobre coesdo territorial e
sustentabilidade nas politicas de territoriais da Unido Européia, a integracdo entre o

desenvolvimento equilibrado dos territérios parte do conceito de sustentabilidade, ganha
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maior visibilidade no Brasil com o artigo do Ministério do Meio Ambiente “Avaliagao

Ambiental Estratégica” em 2002 (IBAM, MDS, 2004).

Este artigo chama a atencdo para a necessidade de adequar uma melhor adequagéo
ambiental as politicas territoriais no Brasil, onde os primeiros passos tem sido dados nesta
direcdo. O MDS e o0 IBAM (2004) defendem que “a abordagem preconizada para aplicagdo
no caso dos CONSADs compreende procedimentos simplificados de diagndstico e analise de
efeitos ambientais previsiveis, a serem elaborados em estreita sintonia com o processo de
planejamento” (IBAM, MDS, 2004 p.24).

A abordagem de andlise ambiental integrada, neste momento, requer que
sejam verificadas as metas das agdes propostas quanto a possiveis impactos
ambientais. Quando couber poderdo ser propostas alteragdes nas metas e
acOes do Plano visando a prevengdo ou mitigacdo de potenciais impactos.
Ao formular as questBes avaliativas e indicadores para as a¢es do Plano,
poderdo ser incluidas questdes e indicadores especificos vinculados a
aspectos ambientais. ( MDS, 2004)

A implementacdo dos CONSADs tem propdsitos de levar adiante as politicas de
desenvolvimento local com vistas a solucionar ou minorar problemas de seguranca alimentar,
uma das faces mais perversas da pobreza. Este combate seria travado a partir de acOes
compensatdrias (emergenciais) e estruturais, primando pela dinamizacdo dos territorios

participantes numa perspectivia desenvolvimentista

Os CONSADs adotam estratégias visando o empoderamento dos atores locais, para
que haja participacdo local no processo de elaboracdo de um projeto integrador para o
desenvolvimento territorial sustentavel (MDS, 2004). Desta forma, a conceito de
sustentabilidade dos CONSADs se aproxima do conceito de crescimento econémico, onde ha
preocupacdo com a renda sustentada das familias, além da qualidade dos alimentos e da dgua
consumidos, numa tentativa de garantir os direitos basicos para a populacdo em geral, em

especial as familias mais carentes.
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5. CONCLUSAO

A diferenca da abordagem territorial no desenvolvimento, levando em consideragao os
costumes, as relagdes e o capital social da comunidade, reside na participacdo dos atores
sociais na formulacéo das estratégias a serem implementadas, fazendo com que haja um pacto
Oou um consenso maior acerca do que é possivel se desenvolver localmente, criando um

cenario mais favoravel a cooperacao.

Para alcancar uma convergéncia socioecondmica, dadas as disparidades espaciais, €
preciso criar mecanismos de um desenvolvimento desconcentrado, através do estimulo das
capacidades e possibilidades econémicas existentes nos diversos territdérios. Com a
diminuicdo das disparidades econdmicas entre os territdrios fica mais facil enfrentar os
problemas de densidade populacional e os problemas ambientais causados pela concentracao

populacional.

A definicdo de coesdo territorial necessita absorver a ideia de que existe uma
capacidade limite para que o meio ambiente comporte 0 nosso crescimento econdémico e que
as diversas regides estdo chegando perto de seus limites ambientais, sendo que muitas j& estdo
em situacdo de vulnerabilidade ambiental. Desta forma, é importante que estes limites sejam

estimados e respeitados nas estratégias de desenvolvimento.

Portanto, o reconhecimento dos limites do meio ambiente dos territorios e dos efeitos
causados em outros territorios possibilita a intervencdo no sentido de evitar efeitos perversos
como polui¢do, mudancas climéaticas como inundagdes, secas, erosdo, perda de biodiversidade
e outros. E por estes motivos que se defende a ideia de coeséo territorial, pois esta sugere que
se trabalhe de maneira cooperada na definicdo de normas e estratégias que permitam alcancar
a sustentabilidade ambiental dos territorios como um todo (EUROPEAN COMMISSION,
2008).

As politicas territoriais no Brasil evoluiram de um carater municipal para um carater
intermunicipal, agregando municipios que compartilhem semelhangas capazes de gerar uma
identidade que se traduza em estratégias conjuntas de desenvolvimento, baseadas no capital

social e ambiente locais, fazendo com que os beneficios sejam apropriados pelas comunidades
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locais. Com politicas territoriais cada vez mais integradas, gerando diminuicdo das

desigualdades entre os territorios e regides, pode-se alcancar uma maior coesdo territorial.

O foco no rural das politicas brasileiras de desenvolvimento territorial tem raz&o de ser
pelos problemas enfrentados, como piores indicadores sociais e econémicos, sendo que em
algumas regides ha uma grande concentracdo de pobreza, demandando politicas de

desenvolvimento e equiparagédo das condicGes de vida do meio urbano.

Mesmo que a maioria das atividades econdmicas esteja concentrada no meio urbano,
o rural tem papel fundamental do ponto de vista territorial. Além de fornecer a maior parte
dos recursos naturais, abriga as reservas naturais, as fontes de servigos ambientais como
bacias hidrograficas, manutencdo do clima, biodiversidade, erosdo e desertificacdo, e

portanto, merecem ser alvo de politicas publicas de desenvolvimento.

As politicas territoriais no Brasil sdo desempenhadas em diferentes niveis, sendo que a
nivel da Unido, vérios ministérios desenvolveram programas territoriais e alguns criaram
secretarias para trabalhar especificamente com esta abordagem. Dado que 0s ministérios tém
diferentes alvos de politicas, orienta¢bes partidarias e de formacdo académica de pessoal,
buscou-se verificar a hipotese de homogeneidade nos conceitos de sustentabilidade utilizados
nos programas territoriais do MDA e do MDS.

Os objetivos gerais das politicas territoriais do MDS/SDT giram em torno do
fortalecimento das Redes Sociais de Cooperacao dos territorios rurais, especialmente daqueles
que atuam em representacdao dos agricultores familiares, dos assentados da reforma agraria e
de outras populacgdes rurais tradicionais, para que estes possam fortalecer a gestdo social dos
territorios. (MDA,2004)

Assim, as politicas territoriais do MDA visam a reducdo das desigualdades sociais e
regionais e a geracdo de riquezas com eqlidade social, tendo por referéncia os critérios do
desenvolvimento sustentavel, a autonomia e a participacao social. Para tanto, 0 MDA, através
da SDT, tem incentivado projetos que valorizem 0s recursos territoriais, diversificacdo e
competitividade das economias territoriais, a fim de garantir crescimento e distribuicdo da

renda com o incremento de emprego para os diferentes territorios.

Os Conselhos Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local

(CONSADs) adotam estratégias para visando o empoderamento dos atores locais, para que
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haja participagdo local no processo de elaboracdo de um projeto integrador para o
desenvolvimento territorial sustentavel (MDS, 2004). Nessa perspectiva, Os CONSADs
buscam a sustentabilidade administrativa, econémicamente e politica. Nao foi encontrada, nos
documentos oficiais do MDS e publica¢bes académicas acerca dos CONSADs, uma grande

preocupacdo com a dimensdo ambiental do conceito de sustentabilidade.

De acordo com o MDS (2004), quando propds a selecdo de municipios para
implementacdo do Programa Consads, estabeleceu que o conceito seguranca alimentar
utilizado nas politicas segue os principios dos direitos humanos e da “sustentabilidade do
desenvolvimento”. Esta abordagem tem como premissa a alimentacdo humana como uma
necessidade bioldgica e social; o direito ao acesso permanente de alimentos, obtidos por
meios ambientalmente sustentaveis, de forma que producéo, fornecimento e consumo atual de

alimentos ndo comprometa o provimento das geragoes futuras.

Por meio da combinacdo de agdes assistencialista e estruturantes, o MDS busca
alcancar em suas politicas “a sustentabilidade de forma a romper com o ciclo de reproducao
intergeracional do processo de exclusao social” (MDS, 2005, p.35-36). Desta forma, a
conceito de sustentabilidade dos CONSADs se aproxima do conceito de crescimento
econdmico sustentavel, onde ha preocupacdo com a renda sustentada das familias, além da
qualidade dos alimentos e da agua consumidos, numa tentativa de garantir os direitos basicos

para a populacdo em geral, em especial as familias mais carentes.

Pode-se concluir, portanto, que o MDA e o MDS utilizam a definicdo de
sustentabilidade em suas politicas territoriais no sentido econémico, politica e administrativo.
Desta maneira, o conceito de sustentabilidade se aproxima do conceito de crescimento
sustentado, com esforcos direcionados a reducdo das desigualdades regionais e a geracdo de
riquezas com equidade social, tentando encerrar com o ciclo de reproducéo intergeracional do

processo de exclusdo social e econémico de varios territorios deprimidos.
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