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RESUMO

Esta dissertagdo analisa as concepgdes das estratégias de desenvolvimento territorial rural dos
governos Luiz Inacio Lula da Silva (Lula) e Fernando Henrique Cardoso (FHC) para, ao final,
verificar se as estratégias do atual governo constituem uma continuidade (ou n3o) das
estratégias do governo anterior. A motivagfo principal deste trabalho € avaliar a capacidade
da abordagem territorial em contribuir com o enfrentamento da pobreza e das desigualdades
sociais e regionais brasileiras, representando uma alternativa real de geragdo de cidadania e de

inser¢io competitiva dos territorios deprimidos nos mercados.

As experiéncias internacionais ja demonstraram a viabilidade das estratégias de
desenvolvimento territorial, sob determinadas condigdes. Elas também comprovaram que
essas estratégias ndo estdo necessariamente ligadas as politicas liberalizantes. No Brasil,
entretanto, esse processo encontra ainda muitas dificuldades para se efetivar como uma

alternativa viavel e sustentavel de geragdo de emprego e renda nas regides deprimidas do pais.

No final da década de 1990, o governo FHC inseriu as estratégias de desenvolvimento local
em seus programas direcionadas ao desenvolvimento dos territdrios rurais deprimidos do pais.
O atual governo federal também vem implementando programas com esse objetivo. Ao
comparar as estratégias de desenvolvimento local dos dois governos, este trabalho busca

contribuir com o aprofundamento dessa discussio.

- Palavras-chave: desenvolvimento local; desenvolvimento territorial, desenvolvimento rural;

politicas publicas.



ABSTRACT

This work analyzes the conceptions of the rural territorial development of both Fernando
Henrique Cardoso’s (FHC) and Luiz Inacio Lula da Silva’s (Lula) government so that at the
end it is checked if the present government’s strategies represent some continuity in relation
to the previous government. What mostly motivates for this work is the evaluation of the
capability of the territorial approach to contribute in facing poverty, and social and regional
differences, representing an ‘actual alternative’ of creating citizenship and competitive
insertion of the dejected areas in the most dynamic regional, national e international

economical circuits.

The international experiences have proved the viability of these strategies of territorial
development in certain conditions. They have also proved that the strategies of territorial
development are not necessarily linked to the liberalizing policies. In Brazil, however, this
process still encounters many difficulties to be operated as a possible and sustained alternative

for creating jobs and income in the dejected regions of the country.

At the end of the 1990-decade, the FHC government put in the strategies of territorial
development in its programs for the rural dejected areas of the country. The current
government has also implemented programs with this objective. When comparing the
strategies of rural territorial development of both governments, this work aims at contributing

with a deeper discussion of the topic, trying to identify continuities or ruptures from one to

the other government.

Key words: territorial development; local development; rural development; public policies.
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INTRODUCAO

Esta dissertagdo analisa as concepc¢ées das estratégias de desenvolvimento
territorial rural dos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inacio Lula da Silva
(Lula) com o objetivo de verificar se as estratégias do atual governo representam uma
continuidade em relacdo as do governo anterior.

Uma motivagdo geral norteia a realizagdo deste trabalho: buscar avaliar a
capacidade da abordagem territorial em contribuir com o enfrentamento da pobreza e das
desigualdades sociais e regionais brasileiras, representando uma alternativa real de geragdo de
cidadania e de inser¢do competitiva desses territorios deprimidos nos mercados.

Diversos autores tém tratado dessa questdio, quase sempre, sem chegar a
consensos. Dissensos relacionados, principalmente, aos diferentes conceitos, interpretagdes
tedricas e metodologias utilizadas em seus estudos. O proprio titulo do trabatho reflete essa
problematica. Busca-se expressar de forma sucinta o conteudo mais importante da dissertagdo.
Mas, o que ¢ desenvolvimento? O que € desenvolvimento rural? O que € territdrio? O que €
territorio deprimido?’

Se ndo existem consensos em termos conceituais, metodoldgicos e tedricos, as
discussdes sobre o desenvolvimento territorial, em geral, partem de uma questdo e de uma
constatagdo basica. A questdo: por que territorios aparentemente similares, mesmo sobre a
influéncia de mesmos determinantes exdgenos (politicas publicas, concorréncia
intercapitalista, entre outros), apresentam dinamismos diferenciados? A constatagdo: o
desenvolvimento de um territorio depende em parte da organizagdo de sua sociedade em
torno de um pacto territorial. Um pacto que ndo representa a desconsideragdo dos conflitos,
intrinsecos a essas sociedades, mas o reconhecimento de que eles podem ser “resolvidos” por
meio de processos de concertagdo de interesses.

Uma questdo e uma constatagdo que t€m se traduzido em uma diversidade de
experiéncias internacionais — sobretudo a partir dos anos 1970 — e também despertado o

interesse de diferentes areas do conhecimento, além de organiza¢des publicas e privadas,

! Como se verd, no decorrer da dissertagdio, os autores e as diferentes politicas publicas analisadas, apresentam

interpretagdes distintas sobre estas questdes. Nesse sentido, quando necessdrio, buscar-se-i apresentar as
definigdes especificas.
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inclusive, internacionais. No Brasil, essas discussdes e experiéncias ganharam expressio a
partir dos anos 1980.

Se, para alguns, esse processo representa um afastamento ou uma minimizagdo do
Estado, em favor do mercado, para outros, mesmo sob um contexto de protagonismo do
ideario liberalizante, ele também tem favorecido e incentivado a maior participagdo da
sociedade nos processos de desenvolvimento territorial, inclusive, sob o comando do Estado
nacional. Para esse “segundo grupo”, esses processos tém representado uma oportunidade
para a superagdo de praticas tradicionais das politicas publicas brasileiras (centralizacgio,
fragmentagio, atuacfo setorial, clientelismo etc.).

Foi sob essa perspectiva que o governo federal, na década de 1990, inseriu a
abordagem territorial em suas estratégias de desenvolvimento rural. Em meados dessa década,
o governo FHC langou o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf). Um Programa assumido como uma proposta de fortalecimento da agricultura
familiar (a abordagem territorial estd presente na formula¢io de uma de suas linhas de
financiamento — o Pronaf Infra-estrutura e Servigos). Em 1999, o governo criou o Programa
Comunidade Ativa com o objetivo basico de combater a pobreza e promover o
desenvolvimento mediante o “Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel” (DLIS).

O governo Lula também vem implementando programas ancorados numa
abordagem territorial. No inicio do seu governo, foi criada a Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), no dambito do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA). O Programa
Fome Zero (PFZ) também vem promovendo ag¢des especificas direcionadas ao
desenvolvimento territorial rural.

E, portanto, a partir da analise comparativa dessas experiéncias especificas que se
abordara a tematica do desenvolvimento territorial. Ao comparar essas estratégias de
desenvolvimento territorial rural dos dois governos, este trabalho busca contribuir com o
aprofundamento da discussdo, ainda incipiente no Brasil.

As experi€ncias internacionais ja comprovam a viabilidade dessas estratégias de
desenvolvimento sob determinadas condi¢des, como no caso europeu. Elas também
comprovam que essas estratégias ndo estdo relacionadas exclusivamente as politicas
liberalizantes.

Em contraste com as estratégias de desenvolvimento defendidas por organizacdes
internacionais (como o Banco Mundial), que véem nas estratégias de desenvolvimento
territorial uma alternativa autdnoma de desenvolvimento desses espagos locais — inclusive,

com a “liberagdo” dos Estados nacionais da responsabilidade pela solugio das questdes
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sociais desses territorios —, parte-se da hipotese de que a incorporagdo das estratégias de
desenvolvimento territorial nas politicas piblicas federais pode representar um avango
importante no resgate e na emancipagdo de uma parcela representativa dos “territorios rurais
deprimidos” brasileiros.

A disserta¢do esta dividida em quatro capitulos. No capitulo 1, discute-se a
dimens3o territorial do desenvolvimento. Inicialmente, faz-se uma breve revisdo conceitual e
histdrica acerca da nogdo de desenvolvimento. Parte-se de um enfoque tedrico essencialmente
“economicista” para uma interpretacdo baseada numa perspectiva multidimensional.
Apresenta-se, em seguida, uma discussdo sobre a nogfo de capital social, buscando relaciona-
lo com a abordagem territorial. Uma nogfio ambigua, presente em diversas areas do
conhecimento, e que, recentemente, foi incorporada por diferentes areas sociais, até mesmo
pelas correntes econdmicas ortodoxas. No item 1.3, discute-se a “nova ortodoxia” do
desenvolvimento. Uma interpretacdo de desenvolvimento que surgiu, nos anos 1990, com a
pretensio de avancar as discussdes econdmicas para “além do Consenso de Washington”. Por
fim, resgatando idéias de Celso Furtado, relacionam-se elementos de sua anélise histdrico-
estrutural para reafirmar, mesmo num ambiente globalizado, a natureza especifica das
desigualdades inter e intra-regionais brasileiras e a necessidade de valorizar as suas imensas
diversidades como forma de alcangar um desenvolvimento verdadeiramente sustentavel.

No capitulo 2, analisam-se as transformagdes recentes no meio rural. Expdem-se
pesquisas atestando essas transformagdes € a grande heterogeneidade do meio rural brasileiro.
Apresentam-se alguns desafios para o desenvolvimento dos territorios rurais deprimidos,
enfocando a viabilidade da incorporagdo da abordagem territorial nas politicas de
desenvolvimento rural. Por fim, descreve-se a experiéncia LEADER (Ligagdes Entre A¢des
de Desenvolvimento da Economia Rural), implantada com o objetivo de desenvolver os
espagos rurais deprimidos europeus mediante estratégias de desenvolvimento territoriais.

No capitulo 3, analisam-se as estratégias de desenvolvimento territorial rural do
governo FHC. Estratégias inseridas numa orientagdio geral de reestruturagdo das politicas
governamentais. No item 3.3, discutem-se as politicas especificas de desenvolvimento rural.
A énfase € a andlise do Pronaf Infra-estrutura e Servigos. Uma linha de financiamento
concebida com base numa abordagem territorial e que esta inserida num conjunto de
mudangas implementadas pelo governo federal nesse periodo (criagdo do MDA, do Pronaf,
entre outras). No item 3.4. apresenta-se o Programa Comunidade Ativa.

No capitulo 4, analisam-se as estratégias de desenvolvimento territorial rural do

governo Lula. Estratégias concebidas com uma participagio direta do Estado na indugio
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desses processos locais de desenvolvimento. Apos fazer uma breve apresentagio do carater
paradoxal em que as estratégias estdo inseridas, discutem-se, no item 4.2, as politicas
especificas de desenvolvimento rural do governo Lula. A énfase € a analise da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial (SDT), inserida no ambito do Ministério de Desenvolvimento
Agrario (MDA), e apresentada pelo governo como um instrumento para o aprofundamento da
abordagem territorial nas suas politicas direcionadas ao meio rural brasileiro. No item 4.3,
estuda-se a dimensfo territorial do Programa Fome Zero (PFZ) enfatizando dois programas:
os Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento local (CONSAD’s) e o Programa

de Aquisicdo da Agricultura Familiar (PAA).



CAPITULO 1
A DIMENSAO TERRITORIAL DO DESENVOLVIMENTO

Marginalizada durante algumas décadas, a discussdo sobre o papel dos territorios
no desenvolvimento voltou a ser valorizada pela literatura e pelas politicas publicas nos anos
1990. Mas voltou remodelada. Economistas de diferentes correntes teodricas —
institucionalistas, evolucionistas, entre outros — ¢ também pesquisadores de outras areas das
ciéncias sociais passaram a ressaltar e valorizar o carater interdisciplinar e multidimensional
do desenvolvimento. Uma revalorizagdo que contribuiu para a redefini¢do de conceitos, de
metodologias, de teorias, do papel do Estado, da sociedade e do mercado.

Esse capitulo expde algumas interpretacdes teodricas representativas desse debate
atual sobre o desenvolvimento, principalmente quanto a sua influéncia nas experiéncias
vividas recentemente no Brasil. O desafio maior é o de procurar construir um referencial
tedrico para as analises que serdo realizadas nos capitulos posteriores.

No item 1.1, faz-se uma breve resenha tedrica e historica do debate sobre
desenvolvimento, inserindo, no final do item, a discussdo sobre a sua dimensdo territorial.
Demonstra-se que, depois de décadas, existe ainda uma grande dificuldade para se entender o
“verdadeiro” significado do desenvolvimento. Tem-se uma nog¢do, ou melhor, varias nogdes
sobre o desenvolvimento.

Nos itens 1.2 e 1.3, discutem-se a idéia de capital social e a “nova ortodoxia” do
desenvolvimento, respectivamente. Busca-se entender o papel do capital social no processo de
desenvolvimento territorial e também quais as possibilidades desse capital ser potencializado
em territorios onde ele é precario ou inexistente. Quanto a “nova ortodoxia” do
desenvolvimento, pretende-se compreender o real significado de suas mudangas recentes.
Uma discussdo importante, sobretudo, pela influéncia que essa nogdo e essa interpretacio
tedrica tiveram nas formulagdes das estratégias de desenvolvimento territorial rural no Brasil
a partir dos anos 1990.

O capitulo termina (no item 1.4) abordando algumas questdes especificas do
desenvolvimento do pafs, apresentadas, especialmente, por Celso Furtado. Questdes
fundamentais para entender as razdes do (sub) desenvolvimento brasileiro e de suas

desigualdades regionais e para buscar encontrar o seu “verdadeiro” desenvolvimento.
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1.1. Do “desenvolvimento economico” ao “desenvolvimento sustentavel”

Em 1981, Albert Hirschman afirma:

[...] o declinio da economia do desenvolvimento ndo pode ser
totalmente revertido: nossa subdisciplina obteve considerdvel brilho e
animagdo através da idéia implicita de que poderia destruir
praticamente sozinha o dragdo do atraso, ou, pelo menos, que sua
contribui¢do nesta darea seria central. Nos agora sabemos que isto
ndo é assim [...J. (HIRSCHMAN, 1981 apud FIORI, 1999: p. 24).

Hirschman refere-se & “teoria do desenvolvimento econdmico” produzida no
periodo pos-guerra. Uma teoria que, em linhas gerais, introduz as bases para uma maior
intervengdo do Estado na economia, por meio de uma interpretagio tedrica alternativa quanto
a natureza desigual do crescimento econdmico e das causas do atraso de algumas regides e
paises do mundo.

A nogdo de desenvolvimento econdmico, entretanto, ¢ mais antiga. Sob a
influéncia da idéia positivista da universalizagdo do progresso, ela ganhou espaco relativo na
literatura econdmica, “iluminando” o caminho de diferentes correntes ideologicas e politicas
de desenvolvimento. Mas foi no século XX, sobretudo, no periodo pds-guerra, que a idéia, tal
como difundida, ganhou forma tedrica e maior expressdo na literatura e nas experiéncias de
desenvolvimento mundiais. Nesse periodo, foi desencadeado um conjunto de teorias,
instituicdes e politicas voltadas ao desenvolvimento econdmico.

Foi também sob esse contexto que surgiram as discussdes sobre a “ciéncia
regional” e as tentativas de formulagdo de politicas para a superagio das desigualdades
territoriais.

Antes, no inicio do século XX, as questdes regionais eram tratadas
dominantemente pelas teorias da localizagdo das atividades econdmicas. Em geral, esses
estudos buscavam averiguar as causas da ineficiéncia das alocagdes de recursos inter e intra-
espacos. O desenvolvimento era entendido como uma conseqiiéncia da alocagdo espacial
eficiente dos recursos, assegurada pelo livre mercado, pelo livre comércio e pela eliminagio

de todos os obstaculos ao funcionamento do sistema econdmico.
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Nos anos 1950, surgiram diversos estudos enfocando a natureza desigual do
desenvolvimento®. Gunnar Myrdal (1957) e Albert Hirshmann (1958), entre outros autores,
demonstraram a capacidade de determinados espagos criarem economias de aglomeragio
geradoras de retornos crescentes para os investimentos. Um processo polarizador e
concentrador territorialmente denominado por Myrdal de “processo de causagdo circular
cumulativa”.

Na América latina, a partir dos anos 1940, também se desenvolveu uma
interpretagdo teodrica especifica, procurando identificar a natureza e as causas do
subdesenvolvimento dos paises latino-americanos’. A concepgao centro-periferia, formulada
no ambito da CEPAL, tornou-se um dos principais argumentos tedricos em favor da
industrializagdo. Uma Interpretagdo que contestava as teorias econdmicas tradicionais,
sobretudo, do laissez faire e das vantagens comparativas, buscando formulagdes e respostas
alternativas para a realidade latino-americana.

As divergéncias entre essas interpretages tedricas — quanto a possibilidade de
convergéncia ou ndo do processo de desenvolvimento — ndo as impediram de convergir para a
utilizagdo de um enfoque essencialmente “produtivista” do desenvolvimento, baseado no
ideario mitico do progresso material universal e da homogeneizagdo social.

No inicio dos anos 1970, Celso Furtado alertava para os limites do processo de
“desenvolvimento econdmico” em curso, determinado, sobretudo, pela dinidmica das
economias centrais. No livro “Mito do Desenvolvimento Econdmico” *, o autor afirma que a

idéia de universaliza¢do do desenvolvimento econdmico é um “simples mito”.

[...] os mitos operam como fardis que iluminam o campo de
problemas e nada ver de outros, ao mesmo tempo em que lhe
proporciona conforto intelectual, pois as discriminagdes valorativas
que realiza surgem no seu espirito como um reflexo da realidade
objetiva. (FURTADO 2001: p. 7).

Ou seja, com uma visdo da realidade “iluminada” pelo mito do desenvolvimento
econbmico, as teorias sobre desenvolvimento contribuiram para a formulagdo e implantagio

de projetos desvinculados da diversidade econdmica, social e politica desses territorios. Para

2 Enfocando a natureza desigual do desenvolvimento, as contribui¢des de autores de formagiio marxista — Lenin
e trotsky, por exemplo — também tiveram uma grande influéncia nos estudos de desenvolvimento regional. A
partir dos anos 1970, nessa linha de pesquisa, desenvolveram-se diversas formulagbes enfocando as relagdes
entre o espago e a dindmica do modo de produgio capitalista. Branddo (2003) destaca, entre esses autores: Henry
Lefedvre, David Harvey, Milton Santos, José Luis Coraggio, Alain Lipietz, Ann Markusen, entre outros.

3 Segundo Furtado (1983), uma interpretacio influenciada, em parte, pelas formulagdes tedricas de Myrdal,
Hirschman e Perroux. Sob essa perspectiva o Estado seria um agente fundamental para o tratamento analitico
desses processos concentradores, resultantes dos efeitos e reagdes em cadeia de infimeras decis6es autdnomas.

* Editado pela primeira vez em 1974,
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Celso Furtado, projetos que desviaram “[...] as aten¢des da tarefa basica de identificagdo das
necessidades fundamentais da coletividade [...], para concentra-las em objetivos abstratos”
(FURTADO 2001: p. 89).

A partir dos anos 1970, as discussdes sobre o desenvolvimento sofreram uma
grande transformagfo. Sob um contexto de crise — econdmica, politica e social —, a partir dos
anos 1980, “novas” prioridades ganharam espaco nas formulagbes das politicas
governamentais. Prioridades fundamentadas na supremacia do mercado nos processos de
desenvolvimento (FERRAZ; CROCCO; ELIAS, 2003).

Mesmo sob o dominio dessas proposi¢des liberalizantes, entretanto, surgiram
diversas interpretag3es teoricas € experiéncias de desenvolvimento alternativas nesse periodo,
reconhecendo o papel ativo de outras dimensdes no processo de desenvolvimento (sociais,
ambientais, entre outros). Apesar das diferengas conceituais, tedricas e metodologicas, essas
proposicdes passaram a encontrar nos elementos endoégenos importantes determinantes para o
desenvolvimento das regides (PIORE; SABEL, 1984).

Essas proposi¢des alcancaram maior expressdo, notadamente, com a
intensificag@o dos processos de reestruturagdo produtiva, sobretudo, nos paises desenvolvidos.
A experiéncia européia — com destaque para a “Terceira Italia” ° —, tornou-se uma referéncia
paradigmatica para a formulagio e implantagio de estratégias de desenvolvimento
“enddgenos” em muitos lugares do mundo. Uma regio que conseguiu encontrar respostas
especificas e inovadoras valorizando as inter-relagdes produtivas existentes em seu territorio,
garantindo seu dinamismo econémico, mesmo num contexto de crise econdmica mundial.

Os estudos sobre essa experiéncia italiana passaram a enfocar o papel fundamental
das economias de proximidade, indicando que a especificidade dessa regido — em termos da
capacidade de adaptagdo as crises e as intensas mudangas tecnologicas — residia,
fundamentalmente, na existéncia de um ambiente sinérgico derivado da cooperagdo entre
empresas, empregados, organizacSes piblicas etc. nos territorios’. Segundo Cocco; Galvio;
Silva (1999), um processo no qual ocorria uma transferéncta do lugar da produgdo (da fabrica
“fordista”) para os territdrios, transformando-o, também, num espago de cooperagdo e

geragdo de cidadania.

3 Expressdo cunhada por A. Bagnasco referindo-se a regidio centro norte e norte oriental da Italia.

® No Brasil, recentemente, o tema do desenvolvimento territorial, a partir dos clusters, ganhou espago relativo
nas discussdes de economia industrial. Sob essa perspectiva, por exemplo, muitos estudos tém destacado a
importéncia dos arranjos produtivos locais na inser¢dio competitiva das empresas de pequeno porte no mercado, ¢
as potencialidades ¢ os limites desses arranjos na indugao de processos de desenvolvimento territoriais no Brasil
(Souza; Botelho, 2000 ¢ Cassiolato; Lastres, 2003).
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Outras contribui¢des importantes — valorizando essa perspectiva multidimensional
e territorial do desenvolvimento — surgiram também na area ambiental. Sob a influéncia e
pressdo politica dos movimentos ambientalistas, ainda nos anos 1960/70, desenvolveu-se um
amplo movimento ambientalista, que abriria um novo debate sobre a sustentabilidade do
modelo de desenvolvimento econdmico. A partir de criticas as concepgdes vigentes de
desenvolvimento econdmico, expuseram-se argumentos e dados quanto & possibilidade real
do esgotamento de importantes matérias primas e fontes energeéticas.

Esse movimento ambientalista ganhou maior expressdo nos anos 1990, com a
realizagdo, no Rio de Janeiro, da Conferéncia das Nag¢des Unidas de Desenvolvimento e Meio
Ambiente (Eco-92). Um processo que culminaria com o surgimento da “Agenda 217,
introduzindo novas dimensdes as reflexdes e experiéncias de desenvolvimento, baseadas na
nogio de sustentabilidade.

As proprias organizagdes internacionais reformularam as suas estratégias de
desenvolvimento.  Incorporaram  uma  perspectiva  multidimensional,  traduzida,
particularmente, na incorporagdo da noc¢do de capital social em suas concepgdes de
desenvolvimento (Banco Mundial). No inicio dos anos 1990, o Programa das Nagdes Unidas
para o desenvolvimento (PNUD) divulgou o seu primeiro relatorio do desenvolvimento
humano. A criagdo do conceito de Desenvolvimento Humano pelo PNUD foi um marco dessa
reformulagdo pela qual os organismos multilaterais passaram neste periodo.

Essas transformagdes também se refletiram no formato das politicas publicas. A
partir dos anos 1970, surgiram varias proposi¢es de mudangas organizacionais da gestio
publica, a maioria delas, apoiadas em iniciativas de descentralizagdo administrativa. Politicas
publicas descentralizadas que, em linhas gerais, passaram a valorizar as estruturas de
organizagdo dos governos locais e a maior participagdo das sociedades na conducdo das
politicas publicas.

No caso especifico brasileiro, ainda nos anos 1980, sob a influéncia de
movimentos sociais, a nova Constitui¢do Federal, mesmo que de forma desordenada, garantiu
avangos importantes no processo de descentralizagdo das politicas ptblicas, tanto entre os
diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal), como na rela¢do do Estado com a
sociedade (BUARQUE, 2002).

Foi sob esse contexto em transformagdo, portanto, que novas concep¢des e
expressdes ganharam espago e importdncia na literatura e nas experiéncias recentes de
desenvolvimento: capital social, distritos industriais, arranjos produtivos locais, sistemas de

inovagao, clusters etc. Expressdes que, de forma geral, incorporaram novos temas a noco de
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desenvolvimento — cooperagdo, descentralizagdio, flexibilidade, sustentabilidade etc. —
enfatizando e valorizando as escalas territoriais “menores”.

No proximo item, expde-se a nogdo de capital social. Uma nogdo presente nas
concepgdes das estratégias de desenvolvimento territorial rural dos governos FHC e Lula,

como se demonstrara nos capitulos 3 e 4.
1.2. A nocio de capital social’ e o desenvolvimento territorial

Mesmo que de forma ambigua e contraditéria, a nogdo de capital social passou a
influenciar as concepgdes e politicas de desenvolvimento em muitos lugares no mundo.
Presente em diversas areas do conhecimento social — na sociologia, na ciéncia politica, entre
outras —, essa no¢do também foi incorporada por diferentes correntes teodricas da economia,
inclusive, as ortodoxas®.

Albagli; Maciel (2002) afirmam existir pelo menos trés eixos genealogicos para o
surgimento da nogdo de capital social. Um deles advém da sociologia classica — incluindo
autores como Durkheim, Weber, entre outros —, cujas obras continham elementos precursores
da nogdo de capital social. Uma outra linha encontra-se dispersa em diferenciados estudos
interdisciplinares. Estudos que utilizam, aleatoriamente, conceitos como: confianga, redes,
normas, instituicdes etc’. Um terceiro eixo refere-se aos estudos que difundiram, literalmente,
a expressao capital social. Também originarios das ciéncias sociais, destacam-se autores como
Pierre Bourdieu, James Coleman, Robert Putnam, Francis Fukuyama, Mark Granovetter,
Michael Woolcock.

Abramovay (2003), tomando como referéncia a obra de James Coleman, afirma
que:

[-.] a nogdo de capital social é uma espécie de resposta a um dos
mais decisivos mitos fundadores da civilizagdo moderna, o de que a
sociedade é um “conjunto de individuos independentes, cada um
agindo para alcangar objetivos a que chegam independentemente uns
dos outros, o funcionamento do sistema social consistindo na
combinagdo destas agoes dos individuos independentes” (COLEMAN,

7 Apesar da abrangéncia e complexidade da discussdo sobre a “nogdo de capital social”, o objetivo desse item &
somente introduzi-la, enfocando questdes relacionadas ao seu papel na formulag:ao das estratégias de

desenvolvimento territorial rural implementadas no Brasil a partir dos anos 1990, Diversos autores, de diferentes
dreas de estudos e correnies tedricas, tém tratado do assunto. Ver: Albagli; Macml (2002); Putnam (1996);

Abramovay (1998, 2003); Franco (2000, 2002); entre outros.

& Monastério (2000).

? Na 4rea de economia, por exemplo, essas nogdes estio presentes em diversos textos “neoinstitucionalistas”,
“evolucionistas”, enire outros.
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1990: p. 300). A nogdo de capital social permite ver que os individuos
ndo agem independentemente, que seus objetivos ndo sdo
estabelecidos de maneira isolada e seu comportamento nem sempre é
estritamente egoista. Neste sentido, as estruturas sociais devem ser
VISIQs cOmo recursos, como um ativo de coOzpital de que os individios
podem dispor. (ABRAMOVAY 2003: p.86)"°.

Apesar de a nogdo de capital social ter sido tratada em diferentes estudos de
ciéncias sociais, foi com Putnam (2000) que ela se tornou uma das principais referéncias no
debate sobre o desenvolvimento''. Além de atestar a importancia que o ambiente e a estrutura
social exercem sobre o desenvolvimento, Robert Putnam também contribuiu para
“popularizar” a nogdo, incorporando-a, inclusive, no discurso politico e econdmico dominante
de algumas organizag¢des internacionais (ALBAGLI; MACIEL, 2002).

O objeto da pesquisa coordenada por Putnam foram os governos regionais
italianos, criados nos anos 1970. Analisando a experiéncia de reforma institucional realizada
pelo governo italiano, o autor buscou compreender os resultados diferenciados das politicas
publicas descentralizadas italianas.

A pesquisa era dividida em duas partes. Na primeira, ela buscava compreender os
impactos — na identidade, no poder e nas estratégias dos atores sociais — das mudancas
institucionais decorrentes da criagdo dos novos governos regionais da Italia. Na segunda
parte, a pesquisa demonstrou a influéncia da histéria e da cultura no desempenho
diferenciado de cada regido.

A partir da analise dos resultados dessa pesquisa, o autor chegou a conclusio de
que a presenca da comunidade civica € o fator determinante do desempenho institucional
diferenciado de algumas regides em relagdo as outras.

Dessa pesquisa, Putnam derivou a sua nogédo de capital social.

[-] as caracteristicas da organizagdo social, como confianga,
normas e sistemas, que contribuem para aumentar a eficiéncia da
sociedade, facilitando as agdes coordenadas. (PUTNAM, 2000: D-
177).

Segundo o autor, o civismo dos habitantes de um territério é resultante e
determinado historicamente pelo estoque de capital social acumulado por eles e pelos seus

antepassados. Ou seja, as tradigles civicas ou o grau de civismo de uma determinada

19 Uma constatagiio que explicita o reconhecimento ¢ a necessidade da valorizagiio das discussdes ¢ dos estudos
das agdes coletivas. Sobre esse tema ver: Moyano Estrada (1999); Ortega (2005).

! Putnam (2000), traduzido a partir do livro “Marking Democracy Work: civic traditions in modern Italy”
publicado em 1993.
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populagdo € determinado fundamentalmente pela sua historia. Assim, nessa acepgdo, capital
social € uma caracteristica de uma dada populacdo, que € determinada historica e
culturalmente.

Baseado no conceito de comunidade civica, Putnam constata como as diferencas
historicas na vida civica das regides sio fundamentais para explicar o éxito ou nio das
politicas pablicas. Para o autor, os tragos da vida social local — confianga, reciprocidade etc. —
sdo elementos que facilitam a cooperagdo e as agdes de uma comunidade em torno de
objetivos comuns. Nesse sentido, regides com elevados niveis de cooperagio tém maiores
possibilidades de gerar melhores resultados econdmicos.

Putnam (2000), citando a nogdo de “subordinagdo de trajetoria” '?

, esclarece que
as instituicSes, influenciadas pelo contexto social em que estdo inseridas, podem apresentar
um desenvolvimento diferenciado, que pode ndo convergir para um eficiente equilibrio.
Nesse sentido, para Putnam, sob determinados contextos, em que as praticas sociais sejam
impeditivas do progresso e que incentivem a irracionalidade, elas podem gerar diferencas
substanciais e duradouras no desempenho de comunidades, aparentemente, similares em
termos de recursos, de institui¢Ges formais etc.

Primeiro, quase sempre é mais fdcil para um agente individual
adaptar-se as regras do jogo vigentes do que modifica-las. Na
verdade, lais regras costumam induzir a formagéo de organizacdes e
grupos interessados em suas imperfeicGes. Segundo, depois que o
desenvolvimento toma determinado rumo, a cultura organizacional,
os costumes e os modelos mentais do mundo social reforcam essa
trajetoria. A cooperagdio ou a omissdo e a exploragdo tornam-se
entranhadas.(PUTNAM 2000)

Ricardo Abramovay (1998), analisando o trabalho de Putnam, comenta que o
grande mérito da obra do autor é a sua constatagdo da importancia do capital social para
entender o desenvolvimento diferenciado de um territério em relagio a outro. Para
Abramovay, entretanto, se, por um lado, a interpretacdo de Putnam tem o grande mérito de
demonstrar que o ambiente de um lugar explica, em parte, o seu dinamismo diferenciado em
relacio a outras regides, por outro, ela gera um desalento quanto as possibilidades de
desenvolvimento de regides com pequeno capital social, ao superdimensionar o papel da
cultura em detrimento de outras possibilidades de intervengéo politica e social.

Se o “capital social” explica, em parte, o dinamismo diferenciado de um territério

em relagio ao outro, surgem outras questoes: E possivel construir ou potencializar o capital
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social de um territério em beneficio do_seu desenvolvimento? Qual o papel das politicas

publicas nesse processo?

Segundo Moyano Estrada (1999), a nogdo de capital social tem sido utilizada de
forma diversa e, muitas vezes, contraditéria para explicar diferenciadas politicas de
desenvolvimento territoriais.

Se, para Putnam, a formagdo do capital social depende, fundamentalmente, das
tradigBes historicas e culturais de um territério, outros autores, como Francis Fukuyama (2003
apud MOYANO ESTRADA, 1999), localizam a fonte do capital social nos valores
individuais partilhados, que permitem a cooperagdo dos individuos com o intuito de
organizarem-se e defenderem seus interessés e necessidades coletivas. Desse modo, para
Fukuyama, o Estado estd incapacitado de criar capital social, podendo sua intervencio,
inclusive, destruir as bases de sua formagdo (“jogo de soma zero”). Em outros termos, para o
autor, o nivel de interveng@o estatal ¢ inversamente proporcional ao nivel de capital social de
uma comunidade.

Diferentemente desses autores “antiintervencionistas”, outras interpretacdes
tedricas e experiéncias tém demonstrado que o Estado pode cumprir um papel importante na
criagio, manutengdo e fortalecimento do capital social de uma sociedade (“jogo de soma ndo
zero”). Ou seja, as relagSes entre o Estado e a sociedade podem contribuir para “o
florescimento de uma sociedade viva e dindmica” (MOYANO ESTRADA, 1999).

Abramovay (1998), citando Peter Evans, enfatiza trés aspectos importantes da

relagio entre o Estado e a sociedade para a criagdo do capital social:

a) As agéncias estatais necessitam das comunidades: as comunidades sio co-
produtoras de seus resultados e ndo seus clientes passivos;

b) As comunidades necessitam de burocracias estatais, j4 que poucos servicos,
nas sociedades contemporédneas, podem ser organizados num nivel puramente
local e sem o apoio dos conhecimentos e dos recursos que venham de Estados e
da Federagio;

c) Neste sentido, a sinergia entre Estado e sociedade pode criar um circulo

virtuoso de mudanga institucional.

12«1...] o lugar a que se pode chiegar depende do lugar de onde se veio, ¢ simplesmente é impossivel chegara
certos lugares a partir de onde se esta” (PUTNAM, 2000: p. 188).
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Ricardo Abramovay enfatiza que o capital social pode ser criado desde que haja

instituigdes que sejam capazes de sinalizar alternativas as praticas politicas impeditivas do

desenvolvimento (clientelismo, assistencialismo, entre outras).

[-..] as dotagdes pré-existentes de capital social sdo recursos valiosos
na construgdo de relagdes sinérgicas [entre Estado e sociedade civil],
mas ndo podem ser consideradas como a raridade decisiva. As
comunidades que desfrutam os beneficios da sinergia ndo desfrutam
necessariamente dolagdes prévias excepcionais de capital social
(EVANS, 1996 apud ABRAMOVAY, 1998: p. 5).

Nessa perspectiva, para que os processos de “desenvolvimento territorial” fossem

desencadeados, exigir-se-ia uma intervencdo deliberada e coordenada de organizacdes

publicas, estatais e ndo estatais, para a cria¢do e fortalecimento do capital social. Que tipo de

intervengdo? Uma intervengdo que reconhega e valorize a organizagio social existente nos

territérios, buscando reforgd-la no sentido da promogdo de agdes, com vistas ao seu
desenvolvimento (ABRAMOVAY 2003).

Abramovay (2003) ressalta que a construgdo ou fortalecimento do capital social

depende, em parte, da organizagao da sociedade em torno de um pacto territorial. Uma pratica

de gestdo de contlitos sociais e de implementagdo de politicas publicas, que, segundo o autor,

deve responder a cinco requisitos basicos:

Mobilizar os atores em torno de uma "idéia guia";

Contar com o apoio desses atores ndo apenas na execugdo, mas na propria
elaboragdo do projeto;

Definir um projeto que seja orientado ao desenvolvimento das atividades de
um territorio;

Realizar o projeto em um tempo definido;

Criar uma entidade gerenciadora que expresse uma unidade entre os

protagonistas do pacto territorial.

Em suma, malgrado as diferencas de enfoque e a ambigiiidade presente na nocéo

de capital social, por meio dela, pode-se reconhecer que a forma de organizagio de uma

sociedade contribui em parte com o desenvolvimento diferenciado de um territorio em

relacio a outro, mesmo quando esses sdo aparentemente similares. Um processo em que as



diferentes forcas sociais locais encontram em espagos de concertaciio uma forma de buscar
alternativas para o desenvolvimento de seus territorios °

No proximo item, apresenta-se uma andlise critica da interpretacfio tedrica da
“nova ortodoxia” do desenvolvimento, liderada pelos idedlogos do Banco Mundial.
Demonstra-se que, apesar das mudangas — conceituais, teoricas ¢ metodoldgicas —, as politicas
de desenvolvimento recomendadas pelo Banco permanecem orientadas, dominantemente,

pelo carater liberal de suas proposigdes.
1.3. A “nova ortodoxia” do desenvolvimento™

Em palestra proferida em 1998, o vice-presidente do Banco Mundial, Joseph
Stiglitz, apresentou algumas idéias para a formulagdio de uma nova estratégia de
desenvolvimento. Uma estratégia que ia “além do Consenso de Washington”. Para o
palestrante, no passado, mesmo quando seguidas a risca, as estratégias recomendadas pelo
Consenso ndo asseguraram o éxito esperado. E mais, muitos dos paises mais bem sucedidos
“[..], ndo seguiram com rigor as estratégias ‘recomendadas’, mas seguiram caminhos
proprios” (STIGLITZ, 1998: p. 3).

Segundo Gadelha (1998), essa reformulacdo ja vinha sendo discutida ha algum
tempo no Banco Mundial. Analisando o relatério do Banco de 1993, intitulado The East Asian
Miracle: economic Growth and public policy, o autor comenta que se pretendia conferir
substancia a uma nova visdo, “[...] constituindo-se na base de uma nova concepgdo ortodoxa
acerca do papel do Estado para o desenvolvimento” (GADELHA 1998: p: 8).

Seu principal relatorio sobre o “milagre do Leste Asidtico” tentou
situar o banco em uma posicdo infermedidria entre a visdo
neocldssica e o “revisionismo” da visdo Amsden/Wade. O relatorio
reconheceu que ‘em algumas economias, principalmente naquelas do
Noroeste da Asia, intervengbes seletivas contribuiram para o
crescimento’.  Também reconheceu inflexivelmente o valor das
burocracias weberianas. (GADILHA 1998: p. 157-189).

De acordo com o autor a principal mudanga nessa nova visdo do Banco Mundial,

em relagio a anterior, refere-se a sua concepgdo sobre as falhas do mercado.

Assume-se, aprioristicamente, que o mercado compelitivo fornece o
padrdo de referéncia para o desenvolvimento econdmico, seja como

13 Essas questdes serfo retomadas e aprofundadas, quando forem discutidas as estratégias especificas de
desenvolvimento rural de cada governo.
1 Expresso atribuida a Gadelha (1998).
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algo ja dado desde o inicio do processo ou como algo a ser atingido
através de uma intervencdo estatal que permita superar as restri¢oes
a eficiéncia competitiva associadas ao atraso econémico. (GADELHA
1998: p. 14).

Essas idéias seriam aprofundadas em documentos posteriores do Banco Mundial,
incorporando, inclusive, novos elementos a discusséo.

No relatério sobre o desenvolvimento mundial de 1997, intitulado The State in a
Changing World, apresenta-se uma interpretagdo critica dos enfoques tedricos “neo-
utilitaristas” °, sobretudo quanto a incapacidade desses em compreender o comportamento e
o papel do Estado. Conforme o relatério, os Estados constituem elementos-chave em qualquer
esforgo bem-sucedido para construir modernas economias de mercado. Nesse sentido, o que
seria necessario eram teorias sobre como fazer as institui¢des piblicas tornarem-se mais
“robustas e capacitadas”.

O relatorio sobre o desenvolvimento mundial 1999/2000, em linhas gerais,
destaca o crescente poder das escalas local e global nos processos de desenvolvimento. A
localizagdo — entendida como o poder das entidades subnacionais — € apresentada como uma
das mais importantes tendéncias do século XXI. Consoante o relatorio, o processo de
globalizagdo estaria tornando ndo apenas o mundo menor como também estimulando e
proporcionando as condigdes para as entidades subnacionais moldarem o seu futuro.

Nesse relatorio de 1999/2000, Shahid Yusuf — chefe da equipe que o elaborou —
afirmou que tanto a globalizagdo quanto a localizagdo proporcionariam um conjunto de
oportunidades e riscos para os paises. Um processo, entretanto, que ndo era (inico e nem
inevitavel. De acordo com o relatorio, o desenvolvimento dependeria da forma como os paises
conseguissem administrar essas tendéncias.

No relatorio do Banco Mundial de 2000/2001, a énfase € o combate & pobreza.
Nele, em linhas gerais, questionam-se as razoes pelas quais alguns paises com indicadores
socioecondmicos similares revelam uma grande variagdo em seus indices de pobreza. Uma
constatacio que levou o banco a propor agdes, para a superagio desse quadro de pobreza e
desigualdades, em trés dimensdes: econdmica, social e politica.

Na dimensdo econdmica, a €nfase € a criagdo de oportunidades. O relatério

reconhece a importincia ¢ a insuficiéncia do crescimento econdmico para a reducdo da

1> Segundo Evans (1998), os enfoques “neo-utilitaristas” partem da premissa de que todas as instituigdes
incluindo o Estado, podem ser conceituadas como simples agregaciio do auto-interesse individual. Para 0 autor,
esses enfoques buscam explicar as mstituigoes politicas ¢ sociais, como o Estado, utilizando-s¢ uma

16gica utilitarista.
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pobreza. Nesse sentido, sugere que sejam realizadas diversas agbes visando & geracio de
novas oportunidades de negécios, principalmente, por meio do apoio aos empreendimentos de
pequeno porte.

Na dimensdo politica, as propostas de agdes buscam, principalmente, garantir uma
maior autonomia das populagdes pobres. Um ponto importante das propostas é a defesa de
uma maior descentralizagdo das instituigdes publicas, com o fortalecimento das esferas locais.
Para isso, ressalta-se a necessidade de instituicdes mais transparentes, democraticas e
participativas.

Quanto & dimensdo social, apresentam-se propostas baseadas, principalmente, na
nogdo de capital social. Sob essa perspectiva, as questdes sociais passam a ser tratadas ndo
mais de forma assistencialista, mas sob a perspectiva do capital social. Ou seja, os diferentes
capitais disponiveis (tais como o natural, humano e financeiro) seriam organizados e
potencializados por relagdes de reciprocidade, confianga, cooperagio etc. entre as pessoas e
grupos sociais.

Se, nos relatérios anteriores, buscava-se avangar para além do Consenso de
Washington, nesse relatorio de 2000/2001, uma nova interpretagio tedrica passa a influenciar
a sua concepgdo. Logo na sua introdugdo vé-se o emprego dos conceitos abordados por
Amartya Sen (2000), relacionados, especialmente, & necessidade da valorizagdo das
liberdades fundamentais das pessoas.

Essa influéncia de Sen perpassa todo o relatério.

Os pobres vivem sem a liberdade Jundamental de agdo e escolha que
os que estdo em melhor situacdo déo por certo. Muitas vezes ndo
dispdem de condi¢des adequadas de alimentagiio, abrigo, educagdo e
saiide; essas privagdes os impedem de levar o ipo de vida que todos
valorizam. Além disso, sdo extremamente vulnerdveis g doengas,
crises economicas e catdstrofes naturais. Fregiientemente, nao sio
bem tratados por institui¢des do Estado e da sociedade ¢ ndo podem
influenciar as decisdes que afetam sua vida. Essas sdo as diversas
dimensdes da pobreza.(WORD BANK, 2001 - p. 1)

No livio “Desenvolvimento como Liberdade”, Amartya Sen expde uma
abordagem na qual ele afirma ser a expansdo da liberdade o principal objetivo do processo de

1 1 M M . .
desenvolvimento '°, Segundo o autor, “o desenvolvimento consiste na eliminacio de
privagdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer

ponderadamente sua condi¢do de agente” (Sen, 2000: p. 10). “Com oportunidades sociais

16 Uma obra que ¢ a edigiio de conferéncias realizadas pelo autor nos anos de 1996 e 1997 no Banco Mundial,
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adequadas, os individuos podem efetivamente moldar seu proprio destino e ajudar uns aos
outros” (Sen, 2000: p. 26).

Ao enfatizar a centralidade da expansdo da liberdade como elemento norteador do
processo de desenvolvimento, Sen demonstra que o crescimento econdmico deve ser
entendido apenas como um dos meios para atingir esse objetivo central. Sob esta perspectiva,
as relagdes econdmicas, sociais e politicas séo analisadas de forma integrada e investigadas
segundo a contribui¢do para expansdo da liberdade individual. Os individuos passam a ser
vistos, portanto, como agentes ativos do desenvolvimento.

A questdo: Até que ponto esta revisdo tedrica e pratica do Banco Mundial

representa um avanco em seus programas de desenvolvimento?

As idéias proferidas por Joseph Stiglitz, em 1998, contribuem para responder a
essa questio. Conforme o autor, as “as estratégias do passado” — baseadas no ideario do
“Consenso de Washington” — confundiam os meios com os fins; consideravam que as
privatizagdes, a liberalizacdo comercial, a estabilizagio dos pregos etc. como fins em si
mesmos, em vez de considerd-los como meios para alcangar um desenvolvimento
“democratico, equanime e sustentavel”.

Ao questionar a unicidade e a inevitabilidade das “estratégias de desenvolvimento
passadas”, essa revisdo autocritica, portanto, ndo abandona o arcabougo analitico tradicional
do Banco Mundial. Segundo essa interpretagdo, os ajustes liberalizantes impostos aos paises
subdesenvolvidos ndo trariam, necessariamente, uma deterioragdo do quadro social dos paises
subdesenvolvidos, caso eles estivessem acompanhados de mudangas institucionais, que
gerassem maior eficiéncia.

O problema do desenvolvimento passa a estar relacionado, fundamentalmente,
com a incapacidade dos paises e regides menos desenvolvidas realizarem mudangas que
possibilitassem libertar das privagdes impeditivas ao pleno desenvolvimento, garantindo,
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assim, uma insergio competitiva nos mercados globalizados. Ou seja, “ [...] tem-se como

pressuposto essencial a concepgao de que o mercado competitivo ¢ o referencial da eficiéncia
econdmica” (GADELHA, 1998: p. 14).

Ou seja, essas mudangas conceituais e metodologicas abrem novas perspectivas
para o aprofundamento dos ajustes liberalizantes, deixando as solugdes dos problemas, no
longo prazo, inclusive, os sociais, para o mercado. Ao Estado, de modo geral, caberia o papel
de criar um ambiente propicio para o desenvolvimento dessas forgas de mercado.

As politicas recomendadas pelo Banco Mundial passam a tratar as questdes da

pobreza e das desigualdades sociais ndo de forma assistencialista, mas sob a perspectiva do
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“desenvolvimento”. Um desenvolvimento relacionado & abertura de espagos para que os
agentes individuais possam exercer suas escolhas livremente. “Um processo de alargamento
das escolhas dos individuos”. O social assume o status de condicionante do desenvolvimento.
Um elemento de ajuste para que os mercados tenham um perfeito funcionamento.

Uma nova relagdo entre o mercado, o Estado e a sociedade, em que se estende o
individualismo metodoldgico a analise institucional. Um avango da “mercantilizagio”, agora,
englobando também outras esferas da sociedade. Um uso instrumental da nogdio de
desenvolvimento: uma justificativa para explicar por que um pais ou territério tem um
desenvolvimento diferenciado em relagdo a outro. Uma forma de reduzir as imperfei¢des do
mercado. Uma forma de diminuir gastos publicos (“o problema é de vocés”). No longo prazo,
o desenvolvimento seria alcangado pelo livre mercado (“novo reducionismo”).

Para Lavinas (2004), essas novas estratégias de desenvolvimento do Banco
Mundial baseiam-se numa concepgdo de sociedade e de protegdo social na qual;

- A seguranga substitui a justica redistributiva; a primeira é assegurada pelo bom

funcionamento do mercado, com base em pressupostos contratuais.

- O que importa ¢ prevenir ¢ minimizar riscos; em lugar do atendimento
constante das necessidades basicas, que evoluem e acompanham o progresso
social, de modo a reduzir vulnerabilidades e garantir direitos de cidadania.

- O enfrentamento das adversidades sociais ¢ deslocado para o plano individual;
em lugar de reciprocidade e responsabilidade publica coletiva no

enfrentamento dessas questoes.

Segundo Medeiros (2001: p. 53-54), com a incorporagdio de conceitos
institucionalistas, tem-se um novo movimento tedrico da ortodoxia econdmica, que parece
fazer o seguinte percurso:

- Ao reconhecer que o mundo real ndo se aproxima da concorréncia perfeita, é

introduzida no cenario uma sociologia institucional;

- Nesta, ¢ construido um modelo de instituigdo idealizada e funcional que, no

limite, recria as condi¢des favoraveis a livre concorréncia;

- O modelo anglo-saxdo de economia de mercado é descrito como o mais

proximo desse modelo e evidencia a importéncia dessas instituicdes para o

desenvolvimento;
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- O subdesenvolvimento decorre da existéncia de instituigdes que inibem as
relagdes econdmicas; estas instituigdes persistem porque obedecem a uma

racionalidade politica de grupos ndo competitivos encastelados no Estado.

Essa reciclagem teodrica e pratica fica muita clara com as novas teméticas e a
forma como elas sdo introduzidas nos programas especificos de desenvolvimento do Banco
Mundial (focalizagdo, descentraliza¢do, capacitagdo humana, capital social etc.).

Segundo Lavinas (2004), o Banco Mundial é, hoje, um dos grandes defensores de
programas safety nets focalizados no combate a pobreza. Garante-se a transferéncia de renda
aos mais pobres, mediante comprovagdes que atestem sua pobreza. Néo se trata de assegurar
um direito, mas de um apoio que se pretende passageiro, porque condicional. Uma questdo,
portanto, de ineficiéncia nos gastos publicos — que néo chegam aos individuos realmente
necessitados. Dai, decorre a defesa, por exemplo, da substituigio de diversas politicas sociais
pela exclusividade de uma complementacdo de renda.

Essa orientagdo geral também esta presente nas politicas recomendadas pelo
banco para o desenvolvimento rural. O relatério do Banco Mundial, de 17 de setembro de
2001, propde uma estratégia de desenvolvimento rural para a América Latina e o Caribe, cujo
objetivo principal é a redugéo da pobreza rural. A partir de um diagndstico — em que se realiza
uma analise do contexto geral e dos resultados esperados dessa estratégia e também se faz
uma avaliagio autocritica das politicas anteriores implantadas na regiio — o relatério
apresenta um plano de agdes, dividido em duas partes: na primeira, ele relaciona os
elementos fundamentais criticos para a implementagéio da estratégia (manter um ambiente
macroecondmico estavel; promover novas institui¢des favoraveis para o setor; desenvolver a
credibilidade do arcabougo regulatorio); na segunda parte, o relatorio apresenta as linhas de
acdes sujeitas as circunstincias dos paises — fortalecimento do capital humano e social (World
Bank, 2001).

Em resumo, apesar das recorrentes mudangas ocorridas a partir dos anos 1990, a
interpretagio do Banco Mundial permanece presa ao ideario liberal. Antes, as “falhas de
mercado” eram decorréncia da presenga do Estado — cuja presenca seria benéfica apenas para
corrigir essas falhas. Com o aprofundamento das desigualdades sociais e regionais —
decorrente da insuficiéncia da liberalizagdo na gera¢do do desenvolvimento —, incorporou-se
uma perspectiva multidimensional em suas estratégias, levando as regides deprimidas a
buscarem de forma autdnoma uma inser¢do nos mercados globalizados mediante agdes,

essencialmente voluntarias, de “baixo para cima”. Tanto agora como antes, o “segredo” do
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desenvolvimento estaria na adaptagdo das instituigdes, dos valores, das relagdes sociais etc.
aos mercados.

Tido como um processo derivado da evolugdo competitiva dos mercados, o
desenvolvimento, mesmo daqueles espagos mais deprimidos, seria uma questio relacionada,
fundamentalmente, de ordenamento a este processo mais amplo; uma questdo de conquista de
credibilidade.

Uma interpretagdo tedrica que negligencia e marginaliza, entre outras questdes, as
especificidades historicas e estruturais inerentes aos paises e as suas regides, “capturadas” por

essa “onda globalizante”. Uma questao discutida no proximo item.
1.4. O (sub) desenvolvimento brasileiro

Sob a hegemonia da nova ortodoxia do desenvolvimento, se, por um lado, houve
uma revalorizagio da dimensdo territorial do desenvolvimento, por outro, passou-se a
propagar a supremacia das escalas global e local, como uma alternativa as politicas de carater
nacional (BRANDAO 2003). No caso brasileiro, enfatizou-se a necessidade da superacdo do
“desenvolvimentismo” mediante um conjunto de reformas liberalizantes, de acordo com as
quais o grande responsavel pelos problemas brasileiros seria o “Estado nacional” 7.

Mas, qual Estado? Que desenvolvimentismo? Este item apresenta elementos para
uma interpretagdo alternativa a essa interpretagio liberalizante, ressaltando a natureza
especifica dos problemas brasileiros, desconsiderada ou marginalizada tanto no diagnéstico
realizado do “desenvolvimentismo” brasileiro, quanto das politicas de desenvolvimento
implementadas no pais, sobretudo, na década de 1990.

Varios autores analisaram essa questdo classica da ciéncia social brasileira'®, entre
eles, Celso Furtado. O Brasil, desde sua formagio — como col6nia, como pais independente e
como pais capitalista —, produziu uma sociedade com profundas desigualdades sociais e
regionais. Um processo concentrador de renda e riqueza, presente nos diferentes momentos
histéricos do (sub) desenvolvimento brasileiro. Um processo sistémico, determinado, em
parte, pela dinimica dada pelo nucleo capitalista, mas que nio foi uma conseqiiéncia

inevitavel dessa, sendo definido, em grande parte, por recorrentes transi¢des conciliatorias

4 ?”
internas ao pais entre o “velho” e 0 “novo”.

17 Uma critica a um Estado abstrato transformado “[...] nuina dedug¢do 1dgica ou num mero ente cpistemologico
requerido pela cstratégia de industrializagio, sem que sc tomasse em conta a naturcza das coalizdes de poder em
que se sustentava [...]” (FIORI 1999: 26). Para um aprofundamento ver FIORI (1995).
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A analise de Celso Furtado abrange todo o periodo da “formacio econdmica do
Brasil”. Uma interpretacdo especifica, nitidamente associada com a economia politica do
desenvolvimento'.

Em obras recentes, Celso Furtado enfatiza a dimensio multidimensional e
estratégica das questdes apresentadas por ele, sobretudo, a partir dos anos 1950,

[---] a superagdo do subdesenvolvimento ndo se daria ao impulso das
simples forgas de mercado, exigindo um projeto politico apoiado na
mobilizagdo de recursos sociais, que permitisse empreender um
lrabal)ho de reconsirugdo de certas estruturas. (FURTADO 1992: p
74-75). ‘

Um projeto politico de reconstrugdo, que visava remover as estruturas impeditivas

da dindmica socioecondmica brasileira.

A luta contra o subdesenvolvimento é um processo de construcéo de
estruturas, portanto, implica a existéncia de uma vontade politica
orientada por um projeto. (FURTADO 1992: p. 36-37)

Um projeto estratégico, fundamentado numa visdo “global” do processo historico
de evolugdo da sociedade. Interpretando a obra de Celso Furtado, Luiz Gonzaga Beluzzo

afirma que:

[..] a convergéncia para os valores, formas de convivéncia e
institui¢des  politicas nascidas do  Iluminismo, das Revolugdes
Francesa e Americana e da Revolugéo Industrial, seria acomparnhada
da diferenciagdo de estilos, da valorizag¢do das tradi¢cdes culturais e
do respeito aos processos locais de integragdo social. (BELUZZO
Carta Capital, 01 dez. 2004). ,

Nesse sentido, buscava-se:

[...] a particularidade brasileira sem rejeitar os conceitos e os valores
com aspiragoes a universalidade, nascidos da generalizagdo das
relagdes sociais, econdmicas, politicas e culturais nascidas da
Revolugdo Francesa e da Revolugdio Industrial. (BELUZZO, Carta
Capital, 01 dez. 2004). ’

No Brasil, entretanto,

18 Florestan Fernandes; Francisco de Oliveria; Caio Prado Jr; Jodo Manuel Cardoso de Mello; entre outros

19 para Furtado (1961), o subdesenvolvimento nio deve ser entendido como uma das ctapas para qlcq'n :
desenvolvimento, mas como uma conformago estrutural especifica, determinada pela forma como a C"l i‘t'lﬁ‘sllrno
industrial propagou-s¢ internacionalmente. Uma conformagdo singular, que penetrou no interior das c‘:é)ox;omi 0
nacionais, produzindo e reproduzindo regionalmente suas heterogeneidades. Um processo que fc;i ainda m as
heterogéneo em estruturas sociais periféricas e arcaicas, como no Brasil. damda mais
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[..] as forgas progressistas foram impotenies para promover as
reformas necessdrias e levar adiante um projeto de desenvolvimento
nacional que deveria llllrapassar oS marcos estreitos do mero
crescimento  economico. O avango da industrializacio e da
modernizagdo social e politica foi travado pelas aliangas politicas
regionais e de classe que incorporaram os interesses mais
retrogrados e reaciondrios ao bloco desenvolvimentisia. (BLLUZZO,
Carta Capital, 01 dez. 2004).

Portanto, para Furtado, o desenvolvimento néo estaria relacionado a um modelo
centralizado autarquico estatal em que todo o processo estaria determinado a priori. Ao
contrario — utilizando-se uma terminologia bastante difundida atualmente —, tratava-se de uma
estratégia (“um meio”) que buscaria libertar as forgas criativas da sociedade (“o fim”) das
restricdes estruturais bloqueadoras do desenvolvimento.

E quanto as politicas de desenvolvimento implementadas no pais nos anos 1990?
Se, nos anos 1970, Celso Furtado afirmou que a idéia de universalizagdo do desenvolvimento
econdmico era um “simples mito”, contribuindo para a formulagdo de projetos desvinculados
da diversidade brasileira, atualmente, a idéia do mito do desenvolvimento parece continuar
extremamente valida. Como analisado no item anterior, os modelos pré-concebidos pela nova
ortodoxia do desenvolvimento, apesar de reciclados, permanecem impregnados por um forte
contetdo mitico: o da universalidade de um modelo ideal de desenvolvimento comandado
pelo mercado.

Em seus textos recentes, Celso Furtado reafirma a sua convicgdo quanto a
atualidade e & necessidade da formulagdo e implantagio de um projeto nacional de
desenvolvimento. Um projeto participativo, concebido com base nas peculiaridades do pais e
de suas diversidades regionais. Vinculado, portanto, a uma visdo completamente distinta da

concepgdo liberalizante hegemonica.

Lstamos longe do verdadeiro desenvolvimento, que so ocorre quando
beneficia o conjunto da sociedade. Superar as barreiras do
subdesenvolvimento requer criatividade politica, impulsionada pela
vontade politica. I esta supde um reencontro das liderangas com os
valores permanentes de nossa cultura. Portanto, o ponto de partida
do processo de reconstrugdo do Pais deverd ser a participacdo maior
do povo no sistema de decisdes. (FURTADO 2002).

Segundo Furtado (1992), se existe um consenso de que as atividades econdmicas
estio cada vez mais integradas e interdependentes numa escala planetaria, isto niio denota que
esse processo seja algo natural, independente de um projeto politico nacional especifico. “A

visdo do processo econémico somente deixa de ser simplesmente virtual quando adquire
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consisténcia politica, capta os sistemas de dominagdo social que prevalecem” (FURTADO,
1992: p 13).

Ou seja, o fato de ter diminuido o raio de manobra para a execu¢io de politicas
nacionais ndo demonstra que essas tenham perdido sua funcionalidade. O papel do Estado
continua fundamental para a coordena¢do e a indugdo do desenvolvimento. Uma atuagio
inovadora, que ainda esta por definir-se, mas que ndo pode se restringir ao gerenciamento de
questdes emergenciais de curto prazo e nem “ao simples abrir espago para o avango do
mercado”, sobretudo, “[...] em paises de grandes dimensdes territoriais e demograficas como
o Brasil [...]” (FURTADO, 1999: p. 10).

No Brasil, o que algumas experiéncias de politicas publicas revelam € que, apesar
de serem necessarias mudangas no formato das politicas pablicas, como a incorporagio, por

exemplo, da descentralizagdo do Estado e da maior participagdo da sociedade, isso ndo denota

20

que ele ndo tenha um papel preponderante a cumprir na promogio do desenvolvimento

Em contraste com a interpretagdo teorica liberal hegemdnica, que entende as
estratégias de desenvolvimento territorial como uma alternativa autdnoma de
desenvolvimento dos territorios locais, inclusive, com a libera¢do dos Estados nacionais da
responsabilidade pela solugdo das questdes sociais desses espagos, outras interpretagdes vém
demonstrando a viabilidade de estratégias territoriais alternativas.

[...] quando se fala em desenvolvimenio, no adequado sentido de
‘alargamento  dos  horizontes de  possibilidades’, se estd  falando
necessariamente na construgdo de agdes e politicas piblicas em duas
Srentes simultdneas: 1) aquela (mais atraente) propria dos processos
de se arranjar, monlar, dar sentido, direcdo, coeréncia as
fransformagées que uma sociedade quer armar e projetar para o
Jfuturo, dispondo de certos instrumentos eleitos para determinados
fins; e 2) aquela (menos sedutora) propria dos processos de se
desmontar,  desarranjar,  importunar, — constranger,  frustrar
expectativas e acoes deletérias a construgdo social. (BRA NDAO,
2003).

" Segundo Aratijo (2000). hoje ndo ¢ possivel mais discutir a questdo regional brasilcira apcnas na escala
macroregional. Sc antes as politicas regionais voltavami-se prioritariamente a0 descnvolvimento das
macrorcgides Nordeste ¢ Norle do Brasil. hoje. “a questdo regional s¢ define cm oufro rumo ¢ cm outras
escalas”. Por um lado. observa-sc uma (endéncia de crescente diferenciagfio regional dentro das macrorcgiodes
brasileiras. Nesle coniexto, portanto, lorna-sc insuficicnic tratar. por excmplo. o Nordeste como uma regido
homogénea. ja que. no scu interior, existem regides dindmicas. Por outro lado. em uma ecscala superior a
regional, surge uma questfo mais grave relacionada ao do processo de integragiio nacional. Diversas regides hoje
tém scus dinamismos atrelados a iniciativas pontuais. sem qualquer preocupagdo com a cquidade inter ¢ intra-
regionais ¢ com o processo de construgiio nacional.
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CAPITULO 2
AS TRANSFORMACOES RECENTES DO MEIO RURAL BRASILEIRO

E OS DESAFIOS PARA O DESENVOLVIMENTO DOS SEUS
“TERRITORIOS DEPRIMIDOS” *

Nos anos 1990, a abordagem territorial ganhou importante espago relativo nas
discussdes sobre o desenvolvimento rural no Brasil. Uma discussio influenciada fortemente
pelas transformagdes mais gerais ocorridas em nivel mundial a partir dos anos 1970, mas que
também foi resultado de transformagoes especificas ocorridas no meio rural brasileiro.

Segundo Abramovay (2003), se, por um lado, a participagdo da agropecuaria na
geragio de renda e empregos no meio rural foi reduzida, por outro, esse espago,
crescentemente, tem sido transformado em um depositario de uma diversidade econdmica,
social, ambiental etc. fundamental para o desenvolvimento contemporéneo.

Nesse capitulo discutem-se €s5as transformagdes especificas do meio rural
brasileiro e os desafios para o desenvolvimento dos seus “territorios rurais deprimidos”, sob
esse contexto em transformagdo. Se, no capitulo anterior, se enfatizou o papel da dimenséo
territorial no desenvolvimento, aqui, 0 objetivo ¢ avaliar a viabilidade da incorporagio dessa
abordagem nas agdes de desenvolvimento dos territorios rurais brasileiros.

No item 2.1, apresentam-5se€ pesquisas recentes sobre o meio rural — diferenciadas
s, metodologicos € tedricos —, que atestam as transformagdes e o

em termos conceitual

dinamismo de parte dos seus territorios. Sdo elas: as pesquisas do Projeto Rurbano (2.1.1), a

pesquisa coordenada por José Eli da Veiga (2.1.2) e, por fim, a pesquisa realizada pela

FAO/INCRA sobre a agricultura familiar (2.1.3).

Demonstra-se que, apesar do dinamismo desse “novo rural”, uma parcela

importante dele continua marginalizada desse processo. O desafio principal, portanto, é saber

os limites e as possibilidades do desenvolvimento desses territorios deprimidos. No item 2.2,

expdem-se interpretagoes diferenciadas sobre essas transformagdes, avaliando a capacidade

21 Apesar da imprecisdo ¢ da dificuldade cm dcﬁni-!os, cm geral, sfio cspagos caracterizados por elementos
demograficos, econdmicos, cultumi;, sociais, .alﬂnbgentals, etc. prcdommamemcntg ‘rumis, quase scmpre
marginalizados dos processos ccondmicos mais dmalmcgs’g com graves problemas sociais. Como sc observard,
nas estratégias dos governos FHC ¢ Lula utilizam-se critérios diferenciados para defini-los. Geralmente, esses

{erritdrios apresentam: IDH-M baixo; pequena populagdio; grande presenga de agricultores familiares; baixa
renda; entrc outras caracteristicas.




35

da abordagem territorial em incorporar os territorios deprimidos nessa dindmica rural mais

geral.
No item 2.3, analisa-se a experiéncia européia LEADER (Ligagdes Entre Acdes

de Desenvolvimento da Economia Rural). Uma experiéncia importante de politica de

desenvolvimento rural, na qual a abordagem territorial, crescentemente, tem ganhado espaco

na defini¢do das politicas rurais.

2.1.  Transformagdes recentes do meio rural brasileiro

Por caminhos conceituais, teoricos e metodologicos diferentes, pesquisas recentes
atestam um novo dinamismo do meio rural brasileiro. Mesmo territorios rurais tidos como
relativamente semelhantes tém conseguido apresentar desempenhos diferenciados em relacdo
a outros, aparentemente, similares.

Independente dessas diferencas, observa-se que, se até os anos 1980 ainda
persistia o esvaziamento demografico do meio rural, a partir dos anos 1990 esse processo vem
perdendo forga. Um desempenho relacionado ndo apenas com a sua contribui¢iio as cadeias
produtivas do agronegécio, mas, principalmente, as transformagdes na natureza e fungdes da
ruralidade. Atividades rurais ndo agricolas, pluriatividade, sustentabilidade, entre outras
atividades e conceitos, proliferaram e passaram a exercer uma influéncia crescente na
dinimica do meio rural do pais. Uma realidade que pode abrir novas possibilidades para o

desenvolvimento dos territorios rurais, mesmo os deprimidos.

2.1.1. Os resultados do Projeto Rurbano

Baseado em dados das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios
(PNAD?’s), realizadas pelo IBGE, pesquisadores do Projeto Rurbano demonstram que em
meados dos anos 1990, ocorreu uma inflexdo no processo de queda de populacdo rural
brasileira (tabela 2.1). Se, durante a década de 1980 e no inicio dos anos 1990, a taxa média
anual de crescimento da populagio rural foi negativa, ela passou a ser positiva entre 1996 e
1999, Uma dinamica que ndo é homogénea. Enquanto, em algumas regides do pais, o éxodo

rural vem diminuindo, em outras, observa-se até um crescimento da populaco rural?,

2 Deve-se ressaltar que as PNADs baseiam-;e em projegdes de crescimento da populagio. Na Contagem
populacional de 1996 cssas projegocs foram revisadas. Para um maior detalhamento da influéneia dessa mudanga

ver Graziano da Silva (2001).
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TABELA 2.1

Evolugio da populagdo do Brasil®, 1981-1999.

Populagio (milhdo de pessoas) Taxa crescimento (% ao ano)

1981 1992 1996 | 1999 | 1981/92 1992/99 1996/99

URBANO 852 1134 1224 127,8 2,6 *¥* 17 %% 14 %%

Ocupados 31,7 465 504 528 3,6 Rk g mkx 5 s
Agricola 2,6 37 3,4 34 33 *HE |G #xx o

Nao-agricola 29,1 429 47,0 493 3,6 **x 2’0 ok s 1’6 ok

Ocupados® 13.8 147 13,9 149 0,6 *** 00 #%k o %
Agricola 107 112 99 102 04 * 17 #x (4

Nio-agricola 3,1 3.5 4,0 46 1,2 #*x 3’7 ®k 671 ®%

Total 119,7 1454 1540 160,3 1,8 *** ] 4 *%x |3 sk

FONTE: Del Grossi; Graziano da Silva; Campanhola (2000).
Tabulagdes especiais das PNADs de 1981 ¢ de 1992 a 1999, Projeto Rurbano, novembro/2000

Tk bk o % indicam um nivel de significAncia cstz}listica de 95%, 90% e 80%, respectivamente
NOTAS: a) ndo inclui a populagio das dreas rurais da regifio Norte, exceto Estado de Tocmlilis~
. . ~ <
b) PEA restrita, que exclui os ndo-remunerados que trabalham menos de 15 horas 1;'1 semana
as ¢ ana ¢ os

que se dedicam exclusivamente ao auloconsuiio.

Uma inflexdo que traduz ndo sé uma mudanga quantitativa, mas também um
conjunto de transformagdes mais gerais que estdo ocorrendo nesses espagos. Nota-se o
crescimento de pessoas ocupadas em atividades ndo agricolas nos territorios rurais brasileiros
nos anos 1980 e, principalmente, nos anos 1990. Enquanto, entre 1981 ¢ 1992, a taxa de
incremento das atividades ndo agricolas foi de 1.2% ao ano, entre 1992 e 1999, foi de 3.7%
Uma taxa, inclusive, que, na década de 1990, superou a do crescimento populacional do
Brasil. No ano de 1999, a participagio das atividades néo agricolas j& representava cerca de
31% das pessoas economicamente ativas do espago rural brasileiro (ver tabela 2.1).

De acordo com pesquisas realizadas no dmbito do Projeto Rurbano, diversas
transformagdes que estdo ocorrendo nos territorios rurais brasileiros explicam essa sua nova
dinidmica demogréfica. Algumas das conclusdes do Projeto Rurbano®:

- O rural ¢ uma nogdo de natureza territorial e ndo setorial. Assim como o rural

nio se define exclusivamente pelas atividades agropecuarias, as cidades nio s
> e

definem pelas atividades industriais. Ou seja, ndo se pode caracterizar
ar a

23 .
Ver htp:/f Www.eco.unicamp. br/rurbano.
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dindmica do meio rural brasileiro como determinada exclusivamente pelas
atividades agropecuadrias;

- O rural ndo € definido por oposi¢do e, sim, na sua relagdo com as cidades; o
meio rural brasileiro ja se converteu também num lugar de residéncia, de lazer,
de meios alternativos de vida e ndo apenas num local de trabalho;

- As transferéncias de renda na forma de aposentadorias e pensdes sdo essenciais
para a dindmica do meio rural brasileiro, especialmente, dos territorios rurais

deprimidos.

. o 7 . 24
2.1.2. “Cidades Imaginirias”

A partir do estudo “Caracterizagdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil”
(IPEA/IBGE/NESUR, 1999)25, José Eli da Veiga constroi uma tipologia que também contesta
as pesquisas que afirmam existir uma perda de dinamismo no conjunto dos territorios rurais
brasileiros.

Segundo Veiga (2001), predomina, no Brasil, uma delimitagio administrativa do
rural. De acordo com essa abordagem, o rural € definido como aquele €spaco que se encontra
fora dos limites dos perimetros urbanos, determinados pelas prefeituras municipais. O rural,
portanto, é um espago residual, que ainda ndo foi atingido pela “urbanizacio”. Uma
metodologia, portanto, que, além de superdimensionar o grau de urbanizagio do Brasil, ao
considerar toda sede de municipio como cidade, afeta em muito a compreensio da dindmica
do espago brasileiro e as politicas publicas direcionadas para os espacos rurais do pais.

Para José E. da Veiga, adotando-se o tamanho populacional do municipio, sua
localizagio e, principalmente, sua densidade demografica como critérios de urbanizagfio,

aumentaria em muito a populagdo rural brasileira (tabelas 2.2).

Nada pode ser mais rural do que as escassas dreas de natureza
intocada, e ndo existem ecossistemas mais alterados pela agéio
humana do que as manchas ocupadas por megaldpoles. E por isso
que se considera a “pressdo antrdpica” como o melhor indicador do

24 Titulo do livro de José Eli da Veiga (2002), referindo-se aos pequenos municipios, que se encontram fora das
aglomeragdes urbanas ¢ com baixas densidades populacionais.

25 Egse estudo identificou 111 centros urbanos no Bmsil._ Apesar de serem apenas 2% dos municipios do pais em
1996, juntos, cles represcntam 55%da popu!acﬁo brasileira. Esses centros urbanos foram classificados em quatro
grupos: 13 metropoles, 16 centros nacionais, 31 centros sub-regionais de nivel um ¢ 51 centros de nivel dois,
Em linhas gerais, esses centros tendem a polarizar os fluxos de bens, pessoas e scrvigos entre os municipios

brasileiros (IPEA/IBGE/NESUR, 1999).
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grau de ariificializacdo dos ecossistemas e, portanto, do efetivo grau
de urbanizagdo dos territorios. (VEIGA, 2002: p. 33). )

Enquanto o censo demografico do IBGE apresenta uma taxa de urbanizagio do
Brasil de 81,2% em 2000, sob o critério utilizado por Veiga, a taxa estaria em 56,8%%°. Mais

de 90% dos municipios brasileiros (5052 municipios) estariam fora das aglomeragdes e

centros urbanos.

TABELA 2.2

Rede Urbana brasileira (1991 — 2000).

Nimero de  Populagdo (milhdes)  Variagdo  Variagio
Tipos Municipios 1991 2000 1991-2000 %
12 Aglomeragdes
Metropolitanas 200 48,5 57,4 8,9 18,4
37 Aglomeragdes
Nao-metropolitanas 178 18,5 227 4,2 22.8
77 Centros
Urbanos 77 13,2 16,1 2,9 22.0
URBANOS 455 80,2 96,3 16,1 20,0
Relativamente rurais 567 18,9 21,7 2,8 15,0
Essencialmente rurais 4485 47,7 51,6 3,9 8,1
BRASIL 5507 1468 1696 228 155

FONTE: Veiga (2002).

7 .
seriam aqueles com uma populagio

Os 567 “municipios relativamente rurais” *
entre 50.000 e 100.000 habitantes, ou com uma populagdo menor que 50.000 habitantes e
densidade populacional acima de 80 habitantes por Km2. Observa-se na tabela 2.3 que 249

desses municipios (“municipios atraentes”) apresentaram uma taxa de crescimento

populacional superior & taxa de crescimento urbana.

% Caso incluisse os municipios relativamente rurais como urbanos a taxa de urbanizagio ficaria cm 69,7% em
2000, ainda bem abaixo dos 81,2% do censo demografico do IBGE.

27 Veiga (2001) divide os municipios “re]a!ivmrmn}e rurai‘s” ¢ “essencialmente rurais” em trés categorias: “a dos
esvaentes, que tiveram fortes quedas populacionais relativas (e muitas vezes absolutas); a dos letdrgicos, que
também tiveram perdas relativas, mas assim mesmo cresceram ¢m termos absolutos em CoOmpassos nio muito
distantes ao de scus respectivos Estados; e a dos atraentes, que tiveram crescimentos superiores 20s de scus

Estados™.
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TABELA 2.3

Municipios “relativamente rurais”, Brasil 1991 — 2000.

Vi B s ™
Tinos Municipios 1991 2000 19913000 "L
Esvaentes 166 5,8 6,0 0,2 3.4
Letargicos 152 59 6.6 0.7 11,7
Atraentes 249 7.1 9,0 1,9 27’2
Relativamente rurais 567 18,9 21,7 2.8 I 5’0
............................. BRASIL 5507 1468 1696 233 15.5

FONTE: Veiga (2002).

Entre os 4.485 municipios essencialmente rurais, muitos também exibiram uma
taxa de crescimento positiva entre 1991 e 2000. Sendo que, em 1.109 municipios, houve um
forte crescimento populacional, bem superior & taxa de crescimento urbana.

TABELA 2.4

Municipios “essencialmente rurais”, Brasil 1991 — 2000.

N°de  Populacio (milhdes)  Variaggo Y o
Tipos Municipios 1991 2'0'66”)” 1991_2(;380 Varol/igao
Esvaentes 2025 20,8 19,7 11 s
Letargicos 1351 16,0 17,5 1,5 0 >7
Atraentes 1109 11,0 14,4 34 N A
Essencialmente rurais 4485 47,7 51,6 3.9 o ,I
BRASIL 5507 1468 1696 233 N

FONTE: Veiga (2002).

Apesar de Veiga (2002) afirmar ndo existirem estudos conclusivos sobre as razdes

principais desse dinamismo de parte dos municipios rurais, ele aponta alguns de seus

(o . 28
possivels determinantes
Empreeendorismo rural;

- Existéncia de prefeituras pro-ativas;
- Transferéncias de renda (aposentadorias rurais, por exemplo);
2

- Diversificagfo rural;

- Capital social.
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2.1.3. A agricultura familiar

Segundo Abramovay (2003), a expressdo “agricultura familiar” ganhou expressio
na literatura e nas politicas publicas brasileiras em meados dos anos 1990%. Antes, esse
segmento era definido por outros termos: pequena produgdo, pequena agricultura, agricultura
de baixa renda ou até de subsisténcia. Expressdes que explicitavam uma espécie de
julgamento historico quanto ao futuro desses agricultores: o da eliminagio pelo préprio
processo competitivo ligado ao crescimento agricola.

No Brasil, o processo de modernizagio conservadora *, se, por um lado,
viabilizou a implantagdo do padrdo da revolug@o verde no pais — permitindo a modernizagio
de alguns setores do agropecuario brasileiro —, por outro, contribuiu para a marginalizagio de
uma grande parcela de agricultores no pais, sobretudo, familiares — provocando, inclusive, um
grande éxodo rural’l.

Mas, se esse processo de modernizagdo excluiu uma grande parcela de
agricultores familiares, observam-se, atualmente, varias respostas desse segmento buscando
uma nova inser¢io competitiva no mercado.

Estudos tém comprovado que parte desse segmento de agricultores familiares,
além de terem uma participagdo importante na produgdo rural brasileira, também tém exibido
uma grande capacidade competitiva, como demonstra o estudo feito pelo Convénio
FAOQ/INCRA (2000) — baseado no Censo Agropecuario de 1995/96.

Nesse estudo, definiu-se a agricultura familiar sob duas condi¢ges®:

2 Em diversos trabalhos, 0 autor discutc essas questacs. Ver, pnncngzﬂmgntc, Veiga (2001); (2002).
2 3 debate sobre a viabilidade da agricultura familiar, entretanto, ¢ antigo. Scgundo Kautsky (1980), ocorreria
na agricultura um processo dc concentragio da produgfio similar ao que ocorrcu na inddstria. Nesse sentido, os
grandes produtores teriam melhores condigSes para se adaptarem s técnicas necessdrias 4 insergio competitiva

nos mercados. A tendéncia das pequenas propriedades seria 0 desaparccimento.
30 Um processo de modermizacio que surge ¢ ganha expressio nos anos 60 como resposta as tensdes decorrentes

dos movimentos pela reforma aglf(iria dos anos 50/60 ¢ aos desafios decorrentes da industrializagio ¢
urbanizagiio aceleradas do peri(?do. Um processo dc modernizagdo da agropecuér.ia brasileira, que sc estruturou
numa conjungio de intcresses, mtcgradog, organicamente, entre os grandes proprictarios fundidrios ¢ industriais
(nacionais ¢ intcrnacionais), Com um c}emsn‘fco apoio ~do aparcilho do Estado nacional. Um processo que permitiu
a viabilizagdo ¢ a reprodugdo do padriio da “revolugdo verde” no pais, aumentando a disponibilidade interna de
alimenios ¢ a produtividade fisica ¢ do trabalho no campo sem que mudasse a ordem social o politica
estabelecida (GRAZIANO DA SILVA, 1999). o .

3l Segundo Igndcio Rangel (2000), a 1}1odcrmzag:ao conservadora da agricultura, ao provocar o éxodo rural
esvaziando os campos ¢ inchando as cidades dc lmbal.hzldorcs, @1§forlna a crisc agraria numa crise urbanai
Neste sentido, para o auor, Mesno nio sendo uma c,on_dlgao necessaria para o desenvolvimento da a gricultura, a
questdo agréria ainda s¢ coloca como um dos possiveis mstrumentos na busca de melhores condicdes de vida

ara milhdes de brasileiros que ndo encontram oporltlnldad(?s de trabalho nas cidades.
?v Alem dessas duas condigdes, cm alguns casos também se considerou o tamanho dos estabelecimentos

(FAO/INCRA, 2000).
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- Quando a diregdo dos trabalhos do estabelecimento era exercida pelo
produtor;
- Quando o trabalho dos integrantes da familia era superior ao trabalho

contratado.

O estudo FAO/INCRA estruturou uma tipologia dividindo os agricultores
familiares em quatro grupos de renda. Uma diferenciagdo socioecondmica, que, “grosso
modo, associa os tipos A, B, C e D g, respectivamente, agricultores capitalizados, em
processo de capitalizagdo, em descapitalizagdo e descapitalizados” (FAO/INCRA, 2000: p.
41)%°,

Observa-se, na tabela 2.5, que, com cerca de 30% da area total, o conjunto da
agricultura familiar foi responsavel por 38% do valor bruto da produgdo da agropecudaria
brasileira. Um dinamismo econdmico, entretanto, que ndo foi generalizado. Enquanto os
grupos A e B foram responsaveis por 19.2 e 11.1% do VBP, respectivamente, os grupos C e
D, contribuiram com apenas 3.6 e 4.1% do VBP, respectivamente.

Essa heterogeneidade fica ainda mais evidente quando se utilizam os nimeros de
estabelecimentos. Os grupos C e D, que englobam cerca de 56% dos estabelecimentos
familiares, foram responsaveis por apenas 7.7% do VBP, enquanto os grupos A e B, que
representam 28.8% dos estabelecimentos, foram responsaveis por 30% do VBP. Ou seja, a

maior parte dos estabelecimentos de agricultores familiares gera uma renda muito baixa.

TABELA 2.5

Agricultores Familiares — Estabelecimentos, area, valor bruto da produgdo (VBP) e

financiamento total (FT).

tlpos 4444444 Estab. % estab. Areatotal % are VBP % VBP F % F

........ total  s/total  (ha) s/total (milR$) s/total (milRS) s/ total
A Ta06201 8.4 24.141.455 6.8 9.156.373 192 433295 117
B 993.751 204 33.809.622 9.6 5311377 11.1 228.965 6.2
C  823.547 16.9 18.218.318 52 1.707.136 3.6 68911 1.9
D 1.915.780 394 31.599.055 8.9 1942838 41 206.656 5.6

Total 4139360 851 107768450 305 18117.725 379 937828 253

FONTE: FAO/INCRA (2000: p. 41)

33 Uma heterogeneidade que também se manifesta de outras formas (por regides, pelo grau de integragiio nos
mercados, entre outras). Para uma anglise completa do estudo, ver FAO/INCRA (2000).
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Para além do desempenho econémico da agricultura familiar (geragdio de emprego
e renda), devem-se também reconhecer outros aspectos relacionados a sua diversidade social,
cultural, ambiental etc. que contribuem para a sua valorizagdo como um agente essencial do

desenvolvimento do pais.

2.2, Os desafios para o desenvolvimento dos “territérios rurais

deprimidos”

Mais do que um aspecto quantitativo, essas transformagles recentes estdo
contribuindo para contestar nogdes e interpretagBes tedricas tradicionais sobre o meio rural
brasileiro. Assim como o espago urbano ndo pode ser identificado somente com atividades
industriais e de servigos, o espa¢o rural também ndo pode ser tratado como sindnimo de
atividades agropecuérias. Uma identificagdo, inclusive, que ji ndo era verdadeira em outras
épocas, mas que, atualmente, esta sendo ainda mais desmistificada. Dessa forma, muitos
autores tém buscado interpretar essas transformagdes.

Para Graziano da Silva (1999: p. 1), atualmente, o rural “[...] s6 pode ser
entendido como um continuum do urbano do ponto de vista espacial”. Um processo de
“urbanizagdo do campo”, que estd diluindo a tradicional dicotomia urbano-rural®*. O
tradicional, progressivamente, estd cedendo lugar ao “novo rural”. Um novo que ndo
representa um ineditismo das atividades ndo agricolas, mas uma importancia maior delas na
dindmica desses espagos.

Ja para Ricardo Abramovay (2003), a ruralidade estd cada vez mais se
transformando num valor para as sociedades atuais. Ou seja, mais do que um espaco
dominado pelas atividades produtivas setoriais, o meio rural vem transformando-se,
crescentemente, em um espago de atividades variadas, baseadas em relages sociais entre uma

multiplicidade de atores diferentes.

A ruralidade ndo é uma etapa do desenvolvimento social a ser
superada com o avango do progresso e da urbanizagdo. Ela é e serd
cada vez mais um valor para as sociedades contempordneas. I; em

 Segundo Graziano da Silva (1999), a utilizagiio que os autores classicos (como, por exemplo, Marx e Weber)
davam ao corte urbano/rural relacionava-se ao conflito entre duas realidades sociais diferentes (uma em declinio,
outra em ascensio) em fungio do progresso das forgas capitalistas, que minavam a velha ordem feudal. A
dicotomia urbano-rural procurava representar, portanto, as classes sociais que contribuiram para o aparecimento
do capitalismo ou a ele se opunham na Europa do século XVII e ndo propriamente um corte geografico. Foi a
partir dai que o “urbano” passou a ser identificado com o "novo", com o "progresso” capitalista das fAbricas; ¢ os
rurais - ou a "classe dos proprictdrios rurais”, com o "velho" (ou seja, a velha ordem social vigente) e com o
"atraso" no sentido de que procuravam impedir o progresso das forgas sociais.
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torno deste valor — e ndo somente de suas atividades econdémicas
seforiais — que se procuraram aqui as caracteristicas mais gerais do
meio rural: relagdio com a natureza, regides ndo densamente
povoadas ¢ inser¢do em dindmicas urbanas. A importdncia entre nos
da agricultura ndo deve impedir uma defini¢do territorial do
desenvolvimento e do meio rural. Esta definigdo ndo é util apenas
para as dreas mais desenvolvidas do pais, ela pode revelar dimensdes
inéditas das relagdes cidade-campo e, sobretudo, mostrar dindmicas
regionais em que as pequenas aglomeragbes urbanas dependem de
seu entorno disperso para eslabelecer contatos com a economia
nacional e global, seja por meio da agricultura, seja por outras
atividades. (ABRAMOVAY, 2003: p. 51-52).

José Eli da Veiga expde uma interpretagao similar a de Abramovay. Segundo o
autor, na atual etapa da globalizagdo, o rural ndo esta desaparecendo, nem renascendo,
simplesmente estd nascendo uma nova ruralidade. Assim, haveria um rompimento com a
tendéncia preconizada pela perspectiva do confinuum no sentido unico da urbanizagdo do
campo, questionando a tese de que o rural desaparecera a0 irreversivel avango da urbanizac3o.

[...] é errado abordar as relagbes entre cidade e campo nos termos
em que se desenrola o debate sociologico, i.é, de “dicotomia X
contimum”. O aumento da densidade demogrdfica nas zonas
cinzentas — que deixam de ser propriamente rurais e que ndo chegam
a ser propriamente urbanas — néo significa que esteja desaparecendo
a contradicdo material e historica entre o fendémeno urbano e o
fendmeno rural. Em termos economicos e ecologicos, aprofundam-se,
em vez de diluirem-se, as diferencas entre esses dois modos de
relacionamento da sociedade com a natureza. (VEIGA, 1999: p.
1316).

Mas, se essas pesquisas € interpretagdes tedricas “convergem” no sentido de
demonstrar novas perspectivas de desenvolvimento para meio rural, elas também atestam uma
realidade bastante heterogénea, na qual uma parcela importante dos territdrios rurais
brasileiros encontra-se marginalizada. Uma heterogeneidade expressa em diferentes formas
(tipos de produtores e de produtos, atividades, regides, renda etc.) e em permanente mudanga,
que, na maior parte do tempo, foi desconsiderada ou marginalizada das politicas rurais

brasileiras.

O desafio principal, portanto, ¢ como inserir os territdrios rurais deprimidos nessa

nova dindmica do meio rural brasileiro?

Sob essa realidade em transformagdo, a abordagem territorial ganhou importancia

relativa nas discussdes e nas formulagoes de politicas publicas brasileiras, direcionadas aos
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territérios rurais deprimidos, a partir dos anos 1990°°. Uma interpretagiio que, apesar de
muito difundida, ¢ utilizada de forma variada, por diferentes autores.

José Eli da Veiga trata essa questdo a partir da perspectiva da expansdo das
liberdades individuais. Apoiado no trabalho da Amartya Sen’, Veiga (2002: p. 301) afirma
que “[...] a dinimica do desenvolvimento precisa ser entendida como um amplo processo de
popularizacdo de ‘aptiddes ou competéncias’ que decorre da expansdo das ‘habilitagdes’.

Para Veiga (2001), sob essa perspectiva, a diversificagdo rural ¢ o estimulo ao
empreendedorismo, por exemplo, tornam-se elementos fundamentais para uma estratégia de
desenvolvimento rural, baseada num enfoque territorial. Porém ele ressalta que ndo se trata de
propor uma simples transferéncia de ativos. Trata-se de fornecer os meios necessarios como
forma de encorajar os municipios rurais a desencadearem processos de desenvolvimento
territorial. Para o autor, portanto, €sse processo necessita de um empurrdo governamental.

Desse modo, Veiga (2001) propoe a constitui¢do de articulag®es institucionais que
busquem organizar e mobilizar os atores sociais de um espago que ultrapassa os limites de um
municipio, ou seja, ele propde que as acdes tenham abrangéncia microrregional. Por
intermédio delas, podem-se diagnosticar as vocagdes que os municipios tém em comum,
formular planos de desenvolvimento das microrregides, viabilizar financiamentos etc. Para o
autor, no caso dos pequenos municipios, essas articulagdes sdo ainda mais importantes pelas
debilidades encontradas em termos da capacidade de elaboragdo de respostas viaveis para o
desenvolvimento®’.

Outro autor, que, trata dessa questao, em diversas obras, ¢ Ricardo Abramovay.
Segundo Abramovay (2003), a abordagem territorial, além de superar as visdes
unidimensionais, produtivistas, também permite o reconhecimento e a valorizagiio do papel
ativo de outras dimensdes no processo de desenvolvimento dos territorios rurais (sociais,

ambientais, entre outros).

Territorios ndo sdo, simplesmente, um conjunto neutro de fatores
naturais e de dotagbes humanas capazes de determinar as opgdes de
Jocalizagdo das empresas e dos trabalhadores: eles se constituem por
lagos informais, por modalidades ndo mercantis de interagdo
construidas ao longo do tempo e que moldam wuma ceria
personalidade e, portanto, uma das fontes da propria identidade dos
individuos e dos grupos sociais. (ABRAMOVAY 2003).

FSem 2 pretensio de aprofundar essa discussdo, na scqiiéneia desse item, faz-sc uma sintese das idéias de
autores brasilciros. Como se verd nos capitulos 3 ¢ 4, algumas contribuigdes, apresentadas por cles, foram
incorporadas nas estratégias de desenvolvimento territorial dos governos FHC ¢ Lula.

5 Sen (2000). , ‘
37 1déias retomadas no capitulo 3, principalmente, no tem 322.
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Para o autor, a “universalizagio” de diversas politicas sociais, a partir dos anos
1980, representou um avango importante na no reconhecimento e valorizagdo da perspectiva
territorial no Brasil. No caso especifico dos trabalhadores rurais, com a Constitui¢do de 1988,
eles passaram a ter direitos previdenciarios similares aos dos trabalhadores urbanos. Uma
mudanga que teve grandes repercussoes tanto para as familias como para a economia dos
“municipios rurais” 3

Também, sob a influéncia do processo de democratizagdo do pais nos anos 1980,
outra experiéncia importante ocorrida foi a grande profusdo de conselhos de gestdo e controle
de politicas plblicas em nivel municipal. Para Abromovay (2003: p. 57), “[..] a mais
importante inovagdo institucional das politicas ptblicas no Brasil democratico”. Para o autor,
uma inovagdo institucional, que, apesar de ter aberto o caminho para a maior participagdo das
comunidades locais na gestdo e controle de politicas que influenciam suas vidas, ndo
conseguiu superar os problemas decorrentes dos poderes locais consolidados. Conforme o
autor, a maioria dos conselhos ainda é caracterizada por uma funcfio setorial especifica e
circunscrita ao Ambito municipal, servindo, em grande parte, como mediadores entre os
recursos federais e o atendimento de finalidades pré-estabelecidas.

O Gmbito estritamente municipal em que ocorrem as {ransferéncias de

fundos federais faz dos conselhos instdancias de decisdo sobre uso de
recursos e nio momentos de reflexdio coletiva sobre a maneira como
wma determinada sociedade pretende reforcar os lagos econdmicos e
sociais em que serdo descobertas as vocagdes de um determinado
territorio. (ABRAMOVAY, 2003: p. 73).

Analisando o formato das politicas publicas no Brasil, Luiz Carlos Beduschi Filho
e Ricardo Abramovay (2003) demonstram que o maior desafio do planejamento territorial no
pais est4 na superagdo da logica setorial e de balcdo predominante na reparticdo de recursos
do Estado.

A idéia basica dos autores € a de que o pais “[...] necessita de organizagGes
intermediérias (entre 0s municipios € 0 Estado) que possam corporificar a construgio conjunta
de projetos estratégicos, ao alcance da participagdo real dos grupos sociais neles interessados”
(BEDUSCHI FILHO; ABRAMOVAY, 2003: p. 2). Para isso, as politicas governamentais

deveriam induzir os territorios a elaborarem projetos baseados em contratos com o governo

% Em algumas regides do pais 0s bencficios previdenciarios passaram a representar uma parte significativa das
rendas dos municipios — especialmente dos mais deprimidos — e wmma das principais fontes de movimentagiio da
economia local (DELGADO; CARDOSO, 2000).
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federal. Desse modo, em vez da transferéncia controlada de recursos, a relagiio entre o Estado
nacional e as suas esferas subnacionais seria feita mediante “contratos de desenvolvimento”.

Baseado nessa idéia central, os autores expdem seis propostas para implantacio

de uma politica territorial:

1) Redugdo gradual das transferéncias automaticas e garantidas a certos
municipios e aumento do apoio contratualizado a projetos,

2) Incremento dos recursos federais voltados a capacitagdo localizada para a
elaboragdo de projetos de desenvolvimento de carater inovador;

3) Apoio prioritario aquelas atividades de educacdo e sobretudo de formacio
profissional integradas a projetos de desenvolvimento elaborados por uma
multiplicidade de atores sociais ¢ econdmicos e destinados a fortalecer os
tecidos sociais e econdmicos localizados;

4) Apoio a faculdades e universidades do interior do Pais para a capacitagio na
elaboragdo de projetos voltados a fomentar o empreendedorismo individual e
coletivo,

5) Estimulo & formagdo de cooperativas de crédito e agéncias locais de crédito
capazes de reduzir a assimetria de informagdo entre o empreendedorismo
local e o sistema financeiro convencional;

6) Apoiar as organizagdes locais a constituirem personalidade juridica, que Ihes

permita o recebimento de recursos do Governo Federal.

Graziano da Silva (2001) também enfatiza as vantagens da incorporagio da
abordagem territorial nas politicas de desenvolvimento rural. Segundo o autor, a principal
vantagem da abordagem € a possibilidade da superagdo do enfoque setorial (agropecuario) e
da falsa dicotomia entre o rural e o urbano, presentes nas politicas publicas brasileiras.
Politicas que, para o autor, tradicionalmente estiveram impregnadas por um forte conteudo
mitico: o da universalidade de um padrdo de desenvolvimento do rural brasileiro, baseado no
processo de modernizagdo conservadora.

De acordo com Graziano da Silva (2001), a abordagem territorial permitiria
pensar as politicas de desenvolvimento rural de forma integrada, buscando ordena-las nos
territorios, contrapondo-se, assim, a integragao cadtica realizada pelos mercados de trabalho e
de produtos.

Outro aspecto destacado por Graziano da Silva (2001) ¢ a importancia de trazer a

discussdo da politica piblica federal para a esfera local. Para ele, além de aproxima-la da
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populagio mais diretamente envolvida, o enfoque territorial das politicas plblicas permite que
essa arena se democratize cada vez mais, ampliando a participagdio de outros atores que ndo
s6 aqueles representantes da elite local, urbana ou rural. Ou seja, para o autor, o
desenvolvimento territorial precisa ser também entendido como desenvolvimento politico,
permitindo a melhor representagao dos diversos segmentos da sociedade local, especialmente,
daqueles segmentos majoritarios, que, historicamente, sempre foram excluidos dos processos
de decisdes locais e nacionais.

Para Graziano da Silva, entretanto, a formulagdo e implantagio de novas
estratégias de desenvolvimento rural precisam também enfrentar outros desafios especificos

da sociedade e do Estado brasileiro.

[ preciso ir mais fundo e reconhecer que, depois de séculos de
regimes quioritarios, nem a sociedade, nem os governos federal,
estadual e nunicipal estéo acostumados a “prdtica da concerlagéio”,
ou seja, de processos participativos que tenham por objetivo formar
consensos — condigdo necessdria (mas ndo suficiente) para que as
politicas publicas sejan bem sucedidas.(GRAZIANO DA SILVA,
2001: p. 25)

Segundo o autor, em grande parte dos territorios rurais, a organizagdo das
sociedades é extremamente fragil. Nesse sentido, em muitos casos, mesmo reconhecendo que
uma politica de desenvolvimento social deve buscar um processo de emancipagdo social,
necessita-se de que o Estado também garanta a essas populagdes os direitos basicos para
sobrevivéncia. Assim, deve-se levar em consideragdo que as desigualdades sociais e
territoriais brasileiras sio também resultado de problemas “histéricos” e “estruturais” da
sociedade brasileira.

Por fim, o reconhecimento € a valoriza¢do do papel dessa diversidade local no
desenvolvimento dos territorios rurais nao retira a importancia de outras questdes mais gerais
no enfrentamento sustentado dos problemas dos espagos mais deprimidos brasileiros. Ou seja,
a dindmica de um determinado espaco depende ndo so de suas especificidades, mas de sua
insercdo e no ambiente mais geral - regional, nacional e internacional.

[...] as instancias locais (0 municipio, a comunidade) devem se
constituir em catalisadores das forgas econdmicas e energias sociais
¢ sintese e convergéncia da infervengdo e atuacdo de diferentes
institui¢des estaduais, regionais e nacionais. Mas o corte local néo
pode levar a um isolamento do dmbito lerritorial restrito, ignorando o
contexto social, econdmico e ecoldgico, no qual esia inserido e com o
qual estabelece uma relagdo de interagdo e intercdmbio intenso
(trocando externalidades negativas e positivas, numa relagido de
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controle, concorréncia e/ou complementaridade). (ARA UJo, 1998: p.
22).

Uma complexidade, portanto, que ressalta ainda mais o papel fundamental das
diversidades territoriais, sem que isso represente uma minimizagdo ou afastamento do Estado

na inducfio do desenvolvimento, como demonstra o Programa LEADER europeu.
* A . re 39
2.3. A experiencia europeia

Dentre as experiéncias de “desenvolvimento territorial” existentes em nivel
mundial, aquelas que tém mais influenciado a literatura, as politicas e as estratégias de
desenvolvimento sdo as européias. No caso especifico das politicas governamentais de
desenvolvimento territorial rural, elas ganharam maior expressdo nos anos 1990, com o
Programa LEADER (Ligagdes Entre Acdes de Desenvolvimento da Economia Rural).

Diante das crescentes pressoes sobre a politica agricola comum européia (PAC) e
dos problemas decorrentes da incorporagio de novos paises a Unido Européia, as Iniciativas
Comunitarias LEADER representaram uma das respostas ao desafio de revitalizar e integrar
competitivamente “velhos” e «novos” territorios rurais deprimidos da Unidio européia®’.

Iniciativas diversificadas, que refletem uma transi¢o lenta®, influenciadas por
interesses politicos variados, mas que exprimem também o surgimento e o fortalecimento de
uma visio diferenciada da relagdo entre O Estado (supranacional) e os territorios rurais —

- .. . . .42
baseada, notadamente, na promogao de atividades multifuncionais™.

Reconheceu-se de fato que as diferenciagdes lerritoriais sdo o
resultado da inter-relagdo enire o0s aspectos sociais, economicos,

3 0O objetivo principal desse item ¢ apresentar uma sintese do Programa LEADER, ressaltando a sua dimenséo
territorial, Uma cxperiéncia especifica, cm jmplementagdo, mas, que demonstra a viabilidade das estratégias de

descnvolvimento territorial rural induzidas pelo Estado (supranacional), mesmo nos scus territdrios rurais

deprimidos. ) . .
40 Trata-se de umna das quatro iniciativas financiadas pelos Fundos Estruturais da Comunidade Européia.

2 ...} transigdio das politicas de protcgio aos agricultqres para pc‘)liticas de promogﬁg do desenvolvimento rural
nas quais os incentivos ccondmicos & salubridade alnnen{ar ¢ a conscrvagiio ambiental terio cada vez mais
preponderancia sobre os subsidios & produgdo s exportagSes (VEIGA, 2002: p. 2).

g, oundo Abramovay (2003): “Muito mais que simplesmente uma nova forma de legitimar velhos intercsses, a
nogio de multifuncionatidade {...] aponta para O esgotamento de um 1}1odelo de intervencdo de carater sctorial
(sustentar a renda da agricultura) ¢ sua substitui¢io por uma agdo publica cada vez menos homogénea, que leva
eI conta as caracicristicas das diferentes regides ¢ que tende a se cstruturar em torno de projetos (e, portanto, de
contratos) topicos ¢ localizados. O modelo dec inlequcﬁo de um Estado tratando a agricultura de maneira
setorial unificada ndo ¢ substitnido por uma suposta liberdade de mercado, mas por um conjunto variado de
pracessos de¢ negociagiio € pelo surgimento C fortaleginpnto de orgapizacﬁes locais em torno de contratos
referentes 3 gestdo destes bens piblicos de que se constitui cada vez mais o mgeio rural. Trata-se menos de fixar
modelos que de negociar projetos ¢ ¢ nestc sentido que a gestdo sctorial vai transformando-sc em gestdo
territorial: este ¢ o significado historico da nogiio de multifuncionalidade, que vai muito além de uma simples

maquiagem nas modalidades convencionais dc protecionismo” (ibid: p. 144-145).
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culturais e institucionais que  caracterizam uma  realidade
determinada conjuntamente com as ligagdes de natureza variada que
ela tem com o resto do mundo. (SARACLNO, 1996: p. 6-7).

Saraceno (2003 apud SCHNEIDER 2003: p. 16), estudando as experiéncias
européias de desenvolvimento rural, afirma que nao existe uma regra ou receita unica nesse
processo. Ela destaca a variedade de possibilidades existentes para o desenvolvimento dos
territorios rurais®. Para autora, se, por um lado, nessas experiéncias recentes, prevalece uma
crescente diversificacdo das atividades rurais em detrimento da especializagiio, por outro, tem
aumentado a variedade de caminhos possiveis para o desenvolvimento desses territorios. Em
suma, a convergéncia esta no fato de que, em todas essas iniciativas, “prevalece a

diversifica¢do e a combinagdo intersetorial e ndo a especializagdio e a homogeneidade™.

2.3.1. O Programa LEADER

Criado em 1991, o Programa LEADER tem permitido a alguns territdrios rurais
europeus encontrarem respostas inovadoras de desenvolvimento, mesmo num contexto de
grandes transformagdes econdmicas € sociais em nivel internacional. Em vez das tradicionais

politicas setoriais, os incentivos passaram a estar, progressivamente, vinculados a uma

abordagem territorial de desenvolvimento.
A abordagem territorial presente na concepgao do Programa LEADER promove

uma combinagio entre competitividade e cooperagio. Os territorios séio identificados com

base numa identidade territorial.

A identidade de um territorio é o conjunto das percepgdes coletivas
que tém os seus habitantes do seu passado, das suas tradi¢des e do
seu saber-fazer, da sua eslrutira produtiva, do seu patriménio
cultural, dos seus recursos materiais, do seu futuro, efc. Néo se trata
de uma identidade monolitica, mas de um conjunto complexo que
integra intimeras identidades proprias a cada grupo social, a cada
Iugar, a cada centro de produgdo especializado, etc. Iista identidade
“plural” ndo ¢é imutavel e pode evoluir, reforgar-se e modernizar-se
(LEADER 1999).

" Schneider (2003: p. 17-18), identifica, pelo menos, seis formas distintas, nas quais pode ocorrer essa
interacdio entre os territdrios rurais ¢ 0 seu ambiente externo: a) a !’ormz} tradicional, através da produgio agricola
¢ do fornecimento de matérias-prima; b) através de uma nova dindmica das relagdes rural-urbanas ou campo-
cidade; c) através da pluriatividade das familias que residem no rural ¢ trabalham em atividades ndo-agricolas; d)
por intermédio das novas rclagdes entre produtores ¢ consunndorgs (determinadas pela pressio de organizagées
sociais por qualidade de vida, por exemplo); ¢) através 'da revq)opzaqﬁo urbana do rural; f) pela influéncia dos
meios de comunicagiio ¢ dos padrdes de consumo da sociedade “pés-moderna”.
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O objetivo geral é buscar reforgar a coesdo social e econdmica do espago europeu

Um objetivo atestado pelo conceito de competitividade utilizado no Programa.

Um territdrio torna-se compelitivo sempre que possa fazer face a
concorréncia de um mercado, assegurando, ao mesmo tempb uma
durabilidade ambiental, econdmica, social e cultural baseac;’a em
Iégicas de rede e de articulagdo interterritorial. (LEADER, 2000: p.

6).

Ou seja, a competitividade territorial no ambito do Programa LEADER supde:

A procura de uma coeréncia de conjunto na utilizagio dos recursos do
territorio;

A participagdo dos atores € das instituigoes;

A integragio dos setores de atividade numa logica de inovagao;

A cooperagdo com 0s Outros territorios e a articulagdo com as politicas

regionais, nacionais, européias e o contexto global.

Um conceito de competitividade baseado em quatro dimensdes, combinadas de

forma especifica em cada territorio rural (LEADER, 1999: p. 5):

Competitividade social — “capacidade dos atores de agir eficazmente juntos

com base numa concepgao partilhada entre os diferentes niveis institucionais”

44,

)

Competitividade ambiental ~ “capacidade dos atores de sublinhar a
importancia do seu ambiente tornando-o num elemento distintivo do seu
territorio, assegurando, a0 mesmo tempo, a preservagdo e a renovagdo dos
recursos naturais e patrimoniais”;

Competitividade economica — “capacidade dos atores de produzir e reter um
maximo de valor acrescentado no territorio reforgando as relagdes entre
sectores e fazendo a combinagdo dos recursos das vantagens para valorizar o
carater especifico dos produtos e servigos locais”;

Posicionamento no contexto global — “capacidade dos atores de encontrar o seu

lugar em relagdo aos outros territorios e ao mundo exterior em geral, de forma

a fazer avangar o seu projeto territorial assegurando-lhe uma viabilidade no

contexto da globalizagdo”.

S —
a4 ~ . .
Bascada, fundamentalmente, na nogdo dc capital social.
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Sob essa perspectiva territorial, sdo estruturados “projetos de desenvolvimento
locais”. Projetos inovadores moldados com base nas especificidades e potencialidades locais.
Projetos construidos de forma participativa, buscando incorporar os diversos atores locais na
defini¢do dos rumos do desenvolvimento de seus territdrios — os atores locais passam a ser co-
responsaveis pelas politicas piblicas de desenvolvimento de seus territorios. Projetos que,
posteriormente, sdo discutidos em outras escalas de poder (regional, nacional e
supranacional).

Os projetos sdo formulados e implementados pelos Grupos de A¢do Locais
(GAL’s)*”. Apesar de ndo serem uma instdncia de governo, os GAL’s tém autonomia de
negociagio com diferentes esferas publicas e privadas. Participam deles diversas instituigdes
publicas e ndo-publicas locais, provinciais, regionais e nacionais, que sejam representativas
no territorio. As decisdes tomadas no dmbito dos GAL’s buscam respeitar e refletir uma
proporcionalidade entre as administragdes publicas os representantes eleitos nos territorios —
organiza¢des empresariais, cooperativas, associagdes diversas etc. (ORTEGA; CARDOSO,
2002).

Em linhas gerais, os GAL’s buscam o envolvimento da populagdo no
planejamento do desenvolvimento dos territorios. Segundo Beduschi Filho; Abramovay
(2003), esse processo envolve discussoes com a comunidade, a realizagdo de diagndsticos
locais, a busca de um entendimento comum, que possibilite a elaboragdo de uma visio
orientadora dos projetos especificos locais, a intermedia¢do entre os projetos locais e as
instincias superiores, entre outras atividades. Ou seja, projetos ligados as realidades locais
que procuram traduzir as suas diversidades econdmicas, sociais, ambientais, politicas etc.

Em suma, uma politica que visa atribuir aos atores e as instituicdes locais a
capacidade de: valorizar 0 seu ambiente; agir em conjunto; criar elos entre setores; reter
localmente o méaximo de valor no proprio territorio; e fortalecer as suas relacdes com outros
territorios e o resto do mundo.

A transcri¢io de partes da conclusdo de um artigo sobre o modelo rural europeu
contribui para compreender melhor essa politica de desenvolvimento rural européia — e
também do “poder” de negociagdo dos representantes do meio rural®.

Fm resumo, se et tivesse de expor de forma muito simples e muito
concreta o que € 0 modelo europeu a representantes de outros paises

5 o apesar de poderem tomar distintas formagcdes juridicas, os GAL’s sdo muito
Segundo Ortega; Cardoso (2002), ap _ ¢ ’
semglhan(:es 'loEsD(Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural Sustentivel (CMDRS’s), do Pronaf Infra-

p igos. . ' '
% ‘8}‘\‘;8}{:])8 cg(:fiane, O Modelo Rural Europen. LEADER Magazine. n. 25 — Inverno 2000/2001. Disponivel

em: <http// www.europa.cu.int/com1n/archivcs/leader2/>
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(...), acompanhd-los-ia numa viagem pela Iouropa rural o or
LEADER em grupo LEADLER, {(...). P (-..), de grupo

Durante essa viagem, enquanio descobririam territorios de geografia
e paisagens 1Go variadas, contar-lhe-ia as historias, igualmente }570
variadas, destes territorios. Explicar-lhes-ia como estas evolu ‘5es
historicas, culturais e sociais modelaram ferritorios e comun;dcgzde‘
rurais. Sublinharia a variedade das prdticas agricolas ¢ o lugar d;,
agricultura nestes territorios, ndo so pela sua contribuigﬁé §a1~a 0
tecido econdmico atual, mas também, e talvez, sobretudo, pela sua
importdncia  ‘societal’  na  formagdo  destes ;el"/'iié/‘ios
Compreenderiam, entdo, que a especificidade do mundo rura}
europeu é a sua diversidade. Heranga de uma histéria longa, rica (,
variada. T

Mas o modelo rural europeu néo é apenas uma lembranga preciosa
preservada dentro de um esiojo de paisagens. E também m;za
realidade viva e dindmica. Os campos europeus sofreram, de maneira
mais ou menos marcada, a mutagdo sem precedét:tes destas tltimas
décadas. As prdticas e estruturas agricolas modificaram-se
radicalmente, o éxodo rural foi impressionante, levando até a
desertificagdio de certas zonas.

O horizonte socioeconomico dos campos tornou-se mais sombrio
Mas, pouco a pouco, com a mobilizagdo das populagdes que vivén;
nas zonas rurais, a inferven¢do dos poderes piiblicos apoiada em
politicas comunitdrias desde meados dos anos 80 e uma procm"d
crescente por parte das nossas sociedades de um melhor ambiente, de
belas paisagens, de aldeias vivas, de produtos de qualidade etc, as
zonas rurais estdo a reencontrar gradualmente a esper’angc; do
desenvolvimento, embora ainda muito continue por fazer.

O modelo europeu é isto, portanto: uma heranga incrivelmente rica
iniciativas de desenvolvimento local realizadas por Comlmidade;'
rurais, tudo isto acompanhado por uma vontade politica forte de
desencravar e de desenvolver as zonas rurais, numa palavra a’e' dar-
lhes a sua oportunidade. ’

Atualmente, a Iniciativa LEADER encontra-se em sua terceira fase. O LEADER I
(19991-19994) marcou o inicio dessa nova abordagem de politicas de desenvolvimento rural
européias, pela qual as diversidades territoriais passaram a ter um papel fundamental na
dinamizagdo dos seus territorios rurais. Na sua segunda fase (LEADER II: 1994-1999), o
Programa foi ampliado, sendo valorizado, sobretudo, o apoio a projetos inovadores de
desenvolvimento territoriais. Na atual fase do Programa LEADER, a proposta ¢ continuar
fomentando iniciativas locais capazes de “influenciar, completar e reforcar” a politica de

desenvolvimento rural em todos territorios rurais europeus.
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CAPITULO 3
ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL RURAL DO

GOVERNO FHC

Os capitulos anteriores atestaram, tedrica € empiricamente, a importancia e a
variedade de possibilidades dos processos de desenvolvimento territorial na atualidade. No
capitulo 1, foram mostradas nocdes e interpretagoes tedricas representativas dessa discusséo.
No capitulo 2, analisaram-se algumas transformagdes especificas do meio rural brasileiro e os
desafios para o desenvolvimento de seus territérios deprimidos. Também se enfatizou a
viabilidade da incorporagdo da abordagem territorial nas politicas publicas de
desenvolvimento rural, como forma de desencadear processos de desenvolvimento territoriais,
mesmo nos espagos rurais deprimidos.

No Brasil, entretanto, ainda se observam muitas dificuldades para o
desencadeamento desses processos autonomos de desenvolvimento. Apesar da grande
proliferacio de experiéncias de desenvolvimento territorial a partir dos anos 1980, os
formatos e os resultados dessas experiéncias sao muito diversos.

O objetivo deste capitulo ¢ analisar as concepgdes das estratégias de
desenvolvimento territorial rural do governo FHC. Ao seu término, pretende-se apresentar
elementos representativos de suas concepgdes para que possam Ser comparadas com as do
governo Lula, que serdo analisadas no proximo capitulo.

No item 3.1, faz-se uma analise do contexto geral no qual essas estratégias
estavam inseridas, no governo FHC.

No item 3.2, demonstram-se as politicas especificas do governo federal para o
desenvolvimento rural. Discutem-se as mudangas politico-institucionais ocorridas, sobretudo,
a partir da criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
em 1996, e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS) em 1999.
A énfase principal é a andlise da linha de financiamento Pronaf Infra-estrutura e Servigos
(3.3.1). Nesse item, também se expde a proposta do Plano Nacional de Desenvolvimento
Territorial Sustentavel (PNDRS), concebido no final de 2002 no ambito do CNDRS.

No item 3.3, analisa-se o Programa Comunidade Ativa. Uma metodologia de

desencadeamento de processos de “Desenvolvimento Local, Integrado e Sustentavel” (DLIS),
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inserida no Programa Comunidade Solidaria. Um Programa direcionado aos pequenos
municipios deprimidos brasileiros, na maior parte, caracterizados pela ruralidade.
Por fim, no item 3.4, busca-se fazer uma sintese das estratégias de

desenvolvimento territorial rural do governo FHC.

3.1. A “orientacdo estratégica” do governo FHC

Em entrevista a revista Veja de 24/08/1994, o ento candidato a presidéncia da
republica, Fernando Henrique Cardoso (FHC) afirmou que os “problemas do Brasil [eram]
internos”. Fazendo uma leitura otimista do cenario internacional e sob um contexto de
estabilizagiio monetaria, FHC dizia que o Brasil ndo "[...] [era] mais um pais subdesenvolvido.
[...] [mas] um pais injusto”. Para FHC, existia, naquele momento, uma “brecha histérica” para
a retomada do desenvolvimento brasileiro. Tratava-se, portanto, de implementar as mudangas
internas “necessarias” para se beneficiar da nova fase de desenvolvimento em que o mundo
estava entrando.

Em 1995, em uma conferéncia em Washington, FHC tratou novamente dessas
questdes, enfatizando, entre outros aspectos, a importéancia da reforma do Estado brasileiro.
Segundo o diagndstico de FHC, a inser¢do do Brasil no “novo padrio estrutural da economia
e da sociedade contemporanea” requereria um Estado “eficiente” e “criativo”, que permitisse
criar as condigdes de uma nova articulagdo, em nivel externo, entre o pais e essa “nova ordem
mundial” em transformagdo, e em nivel interno, entre o Estado, o mercado e a sociedade.
(CARDOSO 1994).

Uma orientagdo geral que pode ser vista em diferentes programas, politicas e
agdes do governo federal. Para além das reformas administrativas conduzidas pelo Ministério
de Reforma do Estado e da Administracdo (flexibilizagdio trabalhista, “enxugamento” do
aparelho do Estado etc.), as reformas do Estado afetavam o conjunto das politicas publicas do
periodo, inclusive, as sociais.

No campo econdmico, tendo como pressuposto a primazia da politica de
estabilizagio monetaria e sob a expectativa da retomada dos fluxos financeiros internacionais,
de acordo com Belluzzo; Almeida (2002), buscou-se a implantagdo de um projeto de
conversibilidade financeira e comercial para o pais que supunha:

[...] a convergéncia relativamente rdapida das estruturas produtivas e
da produtividade da econonia brasileira na dire¢dio dos padrdes



55

“competitivos” e “modernos” das  economias  avan¢adas.
(BELLUZZO; ALMEIDA, 2002: p. 373) 7.

No caso especifico das politicas regionais, passou-se a estimular a inser¢do

48 . .
" ™. Uma logica geral

competitiva dos espagos regionais e locais nos mercados “globalizados
presente nos projetos “Brasil em Ag¢do” e “Avanga Brasil”, respectivamente, concebidos no
primeiro e segundo mandatos do governo FHC. Em ambos, o objetivo basico era o

direcionamento dos investimentos para aquelas regides e setores que pudessem contribuir com

a ampliagio da competitividade externa brasileira.
No Projeto “Avanga Brasil”, que orientou a elaboragio do Plano Plurianual (PPA)

2000-2003, a abordagem regional foi realizada mediante os “Eixos Nacionais de Integragiio e
Desenvolvimento” (ENID’s). Uma abordagem seletiva que, com algumas diferengas, ja estava
presente no PPA 1996-1999. Segundo essa abordagem, as intervengdes sobre o espago — na
maior parte investimentos em infraestrutura — deveriam ocorrer de forma concentrada e

integrada em 4reas potencialmente mais dinamicas, capazes de gerar mais impactos

“positivos” sobre restante da economia.
Nos proximos itens, apresentam-se as concepgdes das estratégias de

desenvolvimento territorial rural e social do governo FHC. O objetivo € analisa-las, buscando
captar os elementos representativos de suas formulagGes, para que sejam comparadas com as

concepgdes das estratégias do governo Lula, que serdo analisadas no capitulo 4.

3.2. Estratégias de desenvolvimento rural

No inicio do primeiro governo FHC, as iniciativas governamentais direcionadas

a0 desenvolvimento rural estavam circunscritas a departamentos com pouco poder de

influéncia sobre as definigdes das politicas para o meio rural brasileiro (VEIGA 2005a).

a7 Segundo os autores, ndio se tratava apenas de obter a cstgbilic}ade de pregos (:‘mgom cambial), mas de uma
lentativa de implantagio de um projeto 10 qual a sob{eyalorlzagao da 1}10eda, a deslnﬂ_acao e as altas taxas dc
Juros eram todos componentes dc uma mesima estmtggxa de ~desenvolvunc—:nto economico. Os desdobramentos
destas politicas sio diversos. Para 0s propositos da dxssgrlacao, busca-sc captar apenas aqueles elementos que
estejam diretamente ligados com o tema do tmlzall}o, salientando, cx'llretalllt.o, a mter-.rela(;ﬁO entre todos cles e,
principalmeme, o protagonismo da politica econgnnca sobre as den}als politicas federais. ‘

o Estado que, até 0 inicio dos anos 1980, tinha como um dos seus pilares a constituicio

" Uma atuacfio distinta d
e dsna a nacionalmente (PACHECO, 1998).

€ a consolidagdo de uma estrutura produtiva integrad
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Viarios acontecimentos ocorridos no periodo, entretanto, fizeram com que essa postura do

. 49
governo federal fosse modificada™.

Uma primeira sinalizago do governo federal, no sentidlo de uma maior
intervengdo na questio agraria, foi a criacio do Gabinete do Ministro Extraordinario de
Politica Fundiaria em 1996, retirando o tema da alcada do Ministério da Agricultura e

subordinando-o & Presidéncia da Republica. Posteriormente, em 1999, foi criado o Ministério

do Desenvolvimento Agrario (MDA)
Também em 1996, o govermno federal langou o Programa Nacional de

Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf)”. Um programa que explicitava a

importancia relativa com que a agricultura familiar ganhou espaco nos debates sobre o futuro

do meio rural brasileiro nos anos 1990°".
Ainda em 1995, o governo federal justificava a sua opg¢do pela agricultura

familiar’*:
[...] a grande capacidade da agricultura Jamiliar em absorver mao-
de-obra a fransforma numa  allernativa socialmente desejada,
economicamente produtiva e politicamente correta para atacar
grande parte dos problemas sociais urbanos derivados do
desemprego rural e da migragdo descontrolada na diregdo campo-
cidade. (PLANAF, 1995 apud VILELA 1997: p. 12).

Fot sob esse contexto geral que a abordagem territorial ganhou espago relativo nas

politicas de desenvolvimento rural do governo federal. Uma mudanga institucional

introduzida nas estratégias de desenvolvimento rural do governo federal como tentativa de

aprimora-las, particularmente, ©m termos do aumento da eficiéncia e da eficacia das

estratégias. Uma das iniciativas mais inovadoras foi a criagdo do Pronaf Infra-estrutura e

Servigos.

* S0 exemplos: o acirramento dos conflitos agrarios em 1995 (Rondénia) e 1996 (Pard) e o aumento da pressio

dos movimentos de trabalhadores rurais cm todo 0 pais (au111e‘1)to das ocupagdes deiterra).

0" Apesar da imprecisfo do conceito, utiliza-se a expressao “agricultura ~faxmlmr para designqr uma forma de
produgdio em que predomina a interadio entre gestdo € lrabalho, A diregiio do processo produtivo ¢ feita pelos
agricultores familiares, utilizando 0 trabalho assalariado como complemento. .

*"" Analisando os documentos do Pronaf e do Banco Mundml, Vilela (1997) aﬁrmz} existir uma influéneia do
ideario defendido pelo Banco nas concepsoes quc serviram de base para a formulagio ¢ a implantaciio da nova
estratégia de desenvolvimento rural para o Brasil. ‘ . .

S2Em 1995, 0 governo federal langou 0 Plano Nacional de Ff)rlalecnnenl‘o_ da Agricultura Familiar (Pranaf), que,
em 1996, sc transformou no Programa Nacional de Fortalecimento Familiar (Pronaf).
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3.2.1. Os Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR): o Pronaf Infra-

Estrutura e Servigos.

De acordo com o Manual Operacional (Brasil 2000), buscava-se, com o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf), atingir os seguintes objetivos:
1) Ajustar as politicas publicas a realidade da agricultura familiar,
2) Viabilizar a infra-estrutura rural necessaria a melhoria do desempenho

produtivo e da qualidade de vida da populagdo rural;
3) Fortalecer os servigos de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar;
4) Elevar o nivel de profissionalizagdo de agricultores familiares, propiciando-

lhes novos padrdes tecnologicos e gerenciais; e

5) Favorecer 0 acesso de agricultores familiares e de suas organiza¢Ses ao

mercado.

Segundo o manual, esses objetivos seriam alcangados por meio de quatro agdes

principais:

a) Negociagdo de politicas publicas com orgdos setoriais;

b) Financiamento de infra-estrutura € servigos aos municipios;

c) Financiamento da produgio da agricultura familiar;

d) Capacitagdo e profissionalizagdo de agricultores familiares.

Ou seja, o Pronaf ndo foi concebido apenas como um Programa de crédito.

Embora o financiamento fosse considerado um elemento essencial de apoio aos agricultores

familiares, os objetivos e as agoes do Programa indicavam uma preocupagdo mais abrangente.

Envolviam um esforgo de articulagdo no interior dos orgdos publicos e desses com

organizagdes da sociedade civil, relacionado com a implantagio de um processo de

desenvolvimento territorial. Envolviam também, propostas de capacitagio aos técnicos e

. 53
agricultores familiares participantes do Programa™.

Uma das principais inovacdes do Pronaf foi a criagdo de sua linha de

financiamento Infra-estrutura e Servigos. Para além da dotago imediata de infra-estrutura, a

1 M 1 3 X 1 2 “ge e
linha de financiamento tinha a “pretensao inovadora” de mobilizar, facilitar e regular as

atividades da sociedade, “complementando-a  sem substitui-la”. Buscava-se “[...] o

53 Eram trés as linhas de financiamento principais do Pronaf: Crédito; Infra-cstrutura e Servigos ¢ Capacitagdo.
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protagonismo dos agricultores familiares no planejamento, implantagdo e avaliagio de
projetos de carater municipal ¢ comunitario”, no sentido da geragdo de um processo de
desenvolvimento autdnomo desses territorios (ABRAMOVAY; VEIGA, 1999: p. 7).

O financiamento estaria disponivel para aqueles municipios selecionados pelo
governo federal que tivessem um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(PMDRS) aprovado pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel

(CMDRS)*. Ou seja, a existéncia do CMDRS e de um PMDRS era uma precondigdo para o

o 5 e . . 55
municipio pleitear o financiamento™.
A selegio dos municipios, em linhas gerais, baseou-se em critérios relacionados a

populagio, ao valor bruto da produgfo € a situagdo fundiaria. Segundo Castilhos (2001), o
programa, no seu primeiro ano de funcionamento, em 1996, selecionou 389 municipios, em

1997, foram 611 e, em 1998, mais 18 municipios. Posteriormente, novos critérios foram

5

i = s 6 . . .
incorporados ao processo de selecdo dos municipios ~. Isto é, a opcdo do Programa foi

dirigir-se aos municipios rurais — com predominéncia de agricultores familiares, mais pobres

e carentes em termos de infra-estrutura.
Apesar das dificuldades de operacionalizag@o do Programa, a concep¢do da linha

Infra-estrutura e Servigos do Pronaf — ao inserir os mecanismos do PMDRS e do CMDRS -

institucionalizou mecanismos de gestao social participativa nas agdes do poder piblico local.

Assim, sua intengdo era de ir além da abrangéncia do programa, buscando constituir-se em

nova forma institucional de gestdo social local.

Segundo Abramovay; Veiga (1999):
[..]0 PMDR é entendido como um documento oficial do municipio,
que deve ajudar a obtengdo de recursos necessdrios a implementagdio
de agdes orientadas para o fortalecimento da agricultura familiar,
inclusive aquelas ndo contempladas pelo Pronaf. (ABRAMOVAY;
VEIGA: p. 8).

>* A operacionalizagdo do financiamento, a partir do PMDRS, envolvia outros passos: além da aprovagdo no
CMDRS, devia ser analisado pela Secretaria Estadual do _Pronaf, que o submetia ao Conselho Estadual.
Posteriormente, era enviado & Secretaria Nacional, que o analisava ¢ também o submetia a0 Conselho Nacional
(ABRAMOVAY; VEIGA, 1999). § o .

% «[...] Como excmplos de infra-estrutura ﬁnancgu@l no ambuq do Pronaf, citam-se: rede principal de energia
clétrica, canal principal de irrigacfio, estradas vicinais, armazem ¢ abatedouro comunitdrio, habitagdo rural,
unidades didaticas, etc. [...] Podem ser financiados scrvigos Qe apoio ao dpsenvolvnnento rural prestados por
entidades publicas ou privadas que contribuam para o fortalccimento da agricultura familiar, como a assisténcia
técnica ¢ extensdo rural, pesquisa agropecudria, gtc.’j (BRASIL, 2900: p. 13).

% Com a Resolucdo n° 15 do CNDRS (2001), instituiu-s¢ um sistema de pontuagiio padronizado que além de
s, introduziu outros Critcrios relacionados ao IDH-M c¢ a participagio dos

“aprimorar” os critérios anteriorc
Ativa (CASTILHOS, 2001).

municipios no Programa Comunidade
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Para Abramovay (2003), apesar das inovagdes introduzidas, o Pronaf Infra-
estrutura e Servicos padecia de quatro problemas centrais:
- A dtica predominantemente setorial dos conselhos municipais;
- A dificuldade dos municipios em serem uma instdncia adequada de
planejamento territorial;
- Os critérios de selegdo dos projetos de desenvolvimento, baseados numa
“logica de balcdo”;

- O formato de “lista de compras” dos projetos apresentados pelos municipios

Ortega; Cardoso (2002) destacam a linha de crédito Pronaf Infra-estrutura e
Servigos como uma importante iniciativa de construgdo de politicas publicas descentralizadas
baseadas numa abordagem territorial. Apesar dos avangos, os autores demonstram 0s limite;
dessa politica como eixo estratégico para o desenvolvimento Jocal. De acordo com os autores

[...] o Pronaf pode e deve ser pensado como eixo fundamental e
estratégico para o desenvolvimento local. Entretanto, cabe persc)‘u)a "
até que ponto o Pronaf Infra-estrutura, pensado enquanto zvrn’nZl
politica de desenvolvimento local tem efetivamente contribuidé ara

viabilizagdo de wma concertagdo de interesses capaz de engéndf‘ar mz
pacto terrilorial, ou seja, uma capacidade socio-territorial  d :
articulag@o de interesses diversos em lorno de um projeto 'vidvél Cdc’
desenvolvimento local. (ORTEGA; CARDOSO: p.299). | )

3.2.2. O Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentivel (PNDRS)

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural (CNDRS) foi criado, em 1999

com a finalidade principal de deliberar sobre o Plano Nacional de Desenvolvimento Rural

Sustentavel (PNDRS). Inicialmente, caberia a esse Plano constituir as diretrizes, os objetivos

e as metas de quatro programas: Programa Nacional de Reforma Agraria, Fundo de Terras e

Reforma Agraria - Banco da Terra -, Fortalecimento da Agricultura Familiar e de Geragdo de
Renda do Setor Rural.
Essa proposta inicial, entretanto, foi ampliada. Apos a realizagdo de muitas e

amplas discussdes, elaborou-se, N0 final de 2002, a terceira versdo do PNDRS. Essa proposta

baseou-se em quatro programas basicos:
_ Democratizagdo do acesso a terra,

Ampliagdo e fortalecimento da agricultura familiar;

Construgio da educagdo rural;

_ Diversificacdo das economias rurais.
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Segundo Veiga (2001), os dois primeiros programas ja vinham sendo
desenvolvidos pelo Governo FHC, por intermédio do Pronaf e dos assentamentos rurais,
cabendo aprofunda-los. Os dois outros programas — educagiio e diversificagdo das economias

3 H ~ 113 , . .
rurais — buscavam contribuir para a consolidagdo dessa “nova estratégia de desenvolvimento

rural no Brasil”.

A idéia era que o PNDRS ndo se limitasse somente a diretrizes, objetivos e metas

de carater fundidrio e crediticio.
Um plano de desenvolvimento para os 4.500 municipios rurais deverda
conter também outras diretrizes, objetivos, e metas que favoregam
sinergias entre a agricultura e os sefores lercidrio e secunddrio das
cconomias locais. Diretrizes, objetivos e metas que promovam lodas
as formas de empreendedorismo que possam eXpIO!’a1~ as vantagens
comparativas e competitivas desses territorios (VEIGA, 2001: p. 80).

Para isso, José Eli da Veiga enfatiza a necessidade da superagiio das politicas e
M
acdes de natureza essencialmente setorial dos governos — federal e estaduais. De acordo com

0 autor, a solugdo para esse problema estaria na proposta de “desenvolvimento local” (VEIGA

2001),
Nessa perspectiva, 0 PNDRS propunha uma atuagdo do governo federal visando

estimular a formagdo de arranjos socio-produtivos que auxiliassem as articulagdes

intermunicipais a exercer uma influéncia ativa sobre o processo de desenvolvimento dos

territorios rurais. Conforme Veiga:

O que mais faz falla é um arrarjo institlvlcﬁion.al que ajude articulagdes
intermunicipais [...] a diagnosticar os principais pro blemas 11 ”fa" < de
suas respectivas microrregioes, plarlej’cl{' agoes de dese’}"O{\ilmento
integrado, e captar os recursos 17ecessczr'los a,. sua execugdo. 1 I‘qia—se
de encorajar os municipios rurais a se associarem com o 01)_/611v0 de
valorizar o territorio que compartilham, fornecendo as cgssoczag&es os
meios necessarios ao desencadeamento do processo.(VIIGA, 2001: p.
82-83).

Para Veiga (2001), portanto, O papel do Estado € estimular iniciativas que no

futuro poderdo ser autofinanciadas. Iniciativas que dificilmente surgiriam, ou demorariam

muito a surgir, se ndo houvesse €8¢ “empurrdo” governamental inicial.
[...] a idéia é que essa ajuda da coletividade ao planejamento de
agdes locais de CI’(:'S(,’IIVO./VI'I)’IGII!() rural tqizha o cardter de uma
contrapartida  a determinados compromissos que deverdo ser
assumidos por essas articulagdes. Ou seja, a participagdo do governo
federal deve ser de natureza contratual e ndo pode se restringir a um
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repasse de recursos financeiros. Nas fases de diagnostico e
planejamento, a ajuda governamental poderd até ser mais efetiva se
envolver uma alocagdo tempordria de recursos humanos com a
capacitagdo necessaria. (...) I também estabelecendo contratos de
financiamento apenas com as articulagbes que apresentarem os
melhores projetos. O cardler necessariamente seletivo deste tipo de
arranjo deve fer como referéncia a qualidade dos planos de
desenvolvimento apresentados, e ndo por qualquer outro critério
prévio a andlise dos planos. (VEIGA, 2001: p. 72).

Em suma, sob essa perspectiva, caberia ao governo federal estimular iniciativas
locais (“empurrdo inicial”) que pudessem ser autofinanciadas no futuro. Assim, junto com a
formacio de novas articulagdes institucionais, caberia ao governo dotar os arranjos socio-

produtivos de ativos (capacitagao, financiamento, entre outros), para que eles caminhassem

por conta propria.

3.3. A dimensio territorial do Programa Comunidade Solidaria

Criado em 1995, no inicio do primeiro governo FHC, o Programa Comunidade
Solidaria (PCS) tinha como objetivo “o enfrentamento da pobreza e da exclusio social com

base em um ‘novo referencial” de atuagio do Estado no campo social”.

Combater a pobreza ndo é transformar pessoas e comunidades em
beneficidrios passivos e permanentes de programas assistenciais.
Combater a pobreza é fortalecer as capacidades de pessoas e
comunidades de satisfazer necessidades, resolver problemas e
melhorar sua qualidade de vida. (CARDOSO, 2000a: p. 3)

O pressuposto do PCS era de que o montante de recursos publicos gastos com os

programas sociais era consideravel, mas mal gastos. Desse modo, néo haveria razdo para criar

novas fontes de recursos para O financiamento de politicas sociais baseadas,

fundamentalmente, em mecanismos centralizados e fragmentados de gastos. Gastos

influenciados, em grande parte, por praticas assistencialistas e clientelistas, que tendiam a

reproduzir a exclusdo e as desigualdades sociais (CARDOSO, 2000a).

Sob essa perspectiva:
[...] focalizacdo nas necessidades dos setores e segmentos mais
yulnerdveis, incentivo a participagdo da sociedade em parceria com o
governo e énfase no fortalecimenito do capital_social comunitdrio
constituiram-se nas diretrizes orientadoras de uma nova concepgdo
de enfrentamento da pobreza e exclusdo social. (CARDOSO, 2000a:
p. 4. Grifo nosso).
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A idéia era que o PCS ocupasse um €spaco intermediario entre o governo e as
organizacdes da sociedade civil. Um espago de debates entre os governos € a sociedade,
buscando convergéncias, mediante a formagdo de parcerias.

O PCS foi estruturado para atuar em duas frentes. A primeira na promogdo de
parcerias entre 0 governo € organizagoes da sociedade civil, por intermédio do Conselho da
Comunidade Solidaria (CCS). O CCS era formado por Ministros e também por
representantes da sociedade civil — empresarios, intelectuais, artistas, representantes de
ONG?’s, entre outros —, que, segundo Cardoso (2000a), tinha a funco de atuar na:

- Promogdo do didlogo publico entre o governo e organiza¢des da sociedade
civil visando definir prioridades e propostas de uma agenda social basica,
Experimentagdo de agoes inovadoras, procurando testar modelos e formas de
atuagio na area social, que, devidamente avaliadas, pudessem ser replicadas
com escala e sustentabilidade;

- Facilitagdo das parcerias entre Estado ¢ sociedade bem como incentivar a
participagao voluntaria dos cidaddos, a produgdo e disseminagdo de

informagdes em rede sobre o Terceiro Setor e o investimento social das

empresas.

A segunda frente de atuagdo do PCS era na articulagdo de parcerias dentro do

proprio governo — em nivel federal, estadual e municipal —, por meio da Secretaria Executiva

da Comunidade Solidaria. De acordo com Cardoso (2000a), se a interlocugdo do Conselho da
Comunidade Solidaria é com a sociedade civil, caberia “[...] & Secretaria Executiva do
Programa promover a focalizagdo ¢ a sinergia entre programas publicos, de responsabilidade
de diferentes ministérios e niveis de governo”, buscando uma articulagdo que potencializasse

seu impacto na superagdo das caréncias da populagdo e na geragdio de desenvolvimento

sustentavel.

Entre as linhas de atuagdo do Conselho da Comunidade Solidaria, estava a de
Interlocuciio Politica. De 1996 até 2002, o Conselho realizou diversas rodadas de Interlocugdo
Politica, sobre diversos assuntos. Trés trataram da questdo do desenvolvimento local. O

principal desfecho dessas trés rodadas sobre desenvolvimento local foi a criagdo do Programa

Comunidade Ativa em 19997,

*" Disponivel em <http://www.dlis.org.br>.
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3.3.1. O Programa Comunidade Ativa

Coordenado pela Secretaria-executiva do Programa Comunidade Solidaria, o
Programa Comunidade Ativa foi criado, em 1999, com o objetivo basico de combater a
pobreza e promover o desenvolvimento por meio do “Desenvolvimento Local Integrado e
Sustentivel” (DLIS). Um Programa de indugdo ao desenvolvimento dos espagos mais
deprimidos do pais, operacionalizado, basicamente, em parceria com os governos estaduais e
municipais e com o SEBRAE.

O "local" da sigla DLIS ¢é entendido como qualquer recorte socio-territorial
delimitado a partir de uma caracteristica eletiva definidora de identidade. Poderia ser uma
caracteristica fisico-territorial (localidades de uma mesma micro-bacia); uma caracteristica
econdmica (localidades integradas por uma determinada cadeia produtiva); uma caracteristica
étnico-cultural (localidades indigenas, ou de remanescentes de quilombos, ou de migrantes),
uma caracteristica politico-territorial (municipios de uma micro-regido) etc. O "integrado"
significa um modelo de desenvolvimento que leva em conta a necessidade de articulag@o entre
todos os atores que interagem no ambito local, como também a necessidade de articulagdo
entre os diversos fatores que interfiram no desenvolvimento (fatores econdmicos, sociais,
culturais, politico-institucionais, fisico-territoriais, cientifico-tecnoldgicos). Por fim, o
"sustentdvel” representa o desafio de buscar a satisfagio dos carecimentos atuais sem
comprometer a capacidade de satisfagdo das geragdes futuras (PAULA 2000).

Para fazer parte do Programa Comunidade Ativa, em sua fase inicial, os
municipios deveriam ter uma populagio de até 50 mil habitantes e um indice de
DH-M) inferior ao indice regional. Em geral, esses municipios

Desenvolvimento Humano (1

apresentavam um ambiente natural pouco modificado, onde, portanto, predominavam

elementos rurais. Uma realidade que pode ser atestada pelas agendas de prioridades

apresentadas por essas comunidades. Predominavam atividades vinculadas a agricultura, ao

aperfeicoamento da agricultura familiar, as agroindustrias, ao turismo, a sa(de, ao

saneamento, & gestdo ambiental € a0 programas educacionais, de capacitagiio de mdo-de-obra

¢ infra-estrutura.
Inicialmente, o Programa foi implantado em 157 municipios, distribuidos por

todos os estados do pais e no Distrito Federal. A expectativa inicial era atingir cerca de 1000
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municipios até o final de 2002. No final de 2001, o Programa foi reavaliado terminando com

696 municipios em 2002,

TABELA 3.1

FONTE: http:// www.dlis.com.br

Segundo Franco (2002), o DLIS € basicamente uma estratégia de desconstituicio

de uma cultura politica — baseada na centralizagfo, no assistencialismo e no clientelismo —

Impeditiva do desencadeamento do desenvolvimento comunitério. Segundo o autor uma
?

Cultura politica que leva as pessoas:

- A repetirem o que sempre fizeram,;

1

A competirem por recursos vindos de fora;

A desconfiarem umas das outras;

]

1

Ao isolamento;

comunidades.

A serem beneficidrias passivas de programas assistencialistas;

A ndo participarem dos assuntos que dizem respeito ao destino das

Franco (2000) informa que a estratégia DLIS ~ em quaisquer circunstincias e sob

@ Influéncia de variados condicionantes externos — visa desencadear um processo

Concomitante e integrado que crie as condigdes para que o desenvolvimento surja...

[...] de novos e miiltiplos lagos de realimentagdo de reforgo que fagam
com que mais capital humano (conhecinento) gere mais capita / soc jal
(empoderamento), que gere mais capital empresarial (riqueza), que
gere mais renda, que gere mais capital humano et coetera
desencadeando circulos virtuosos e ‘rodando’ nestes circulos po;~
assim dizer, por_conta propria. (FRANCO, 2000: p. 50 G]’UF()

NOSSO).

De acordo com a concepgdo do DLIS, o desenvolvimento de umg localidade

depende’ fundamentalmente, de um ambiente que favoreca o empreendedorismo individual

B \Var dicme.: e
cr distribuigio dos municipios

A (Quadro D.

atendidos pelo Programa Comunidade Ativa em 2002, por estado, no ANEXO
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(capital humano) e coletivo (capital social). Trata-se, portanto, de um processo integrado em
que os investimentos em capital humano nao devem ser realizados de modo desarticulado do
seu ambiente social. Além de buscar melhorar a vida das pessoas individualmente, esses
investimentos devem ser feitos por meio do capital social, melhorando a capacidade de
cooperagdo e convivéncia em comunidade (FRANCO 2002).

Em resumo:

O DLIS é uma estratégia de indugdo ao desenvolvimento que prevé a
adogdo de uma metodologia participativa, pela qual se mobilizam
recursos das comunidades, em parceria com alores da sociedade
civil, de governos ¢ empresa, em todos os niveis, para a realizagdo de
diagndsticos da sitnagdo de cada localidade, a identificagdo de
potencialidades. A escolha de( vocagbes e a confecgdo de planos
integrados de desenvolvimento™.

Desde a sua criagdo, em 1999, a metodologia de indugdo ao processo DLIS

passou por varias adaptagdes. Modificacdes, entretanto, que nao alteraram o seu eixo central

de atuacfio. Os passos basicos permaneceran os mesmos até 2002

Uma das primeiras agoes previstas na metodologia DLIS ¢ a definicio ¢ a

capacitagio das “Institui¢des Capacitadoras” do DLIS. Responsaveis pela implantagdo da

metodologia nos municipios selecionados, elas participam da implementagdo de todas as

etapas da metodologia.

Em linhas gerais, a metodologia prevé os seguintes passos para O

desencadeamento do processo de «pesenvolvimento Local Integrado e Sustentavel”:

| Constituicdo e capacitagao do Forum DLIS.

O Forum ¢ a instdncia responsavel por coordenar o processo de desenvolvimento

da localidade. No Forum, planejam—se as acbes que sd0 executadas, posteriormente, na

localidade. Um processo que deve contar com uma ampla participagdo e compromisso de

todos os setores da comunidade. Neste sentido, ja nesse primeiro passo, a metodologia prevé

um esforgo de sensibilizagdo € mobilizagio da comunidade e, também, uma parceria

institucional da comunidade, em torno do desenvolvim
ma formula para a escolha dos integrantes do Forum.

ento da localidade.

A metodologia ndo prevé u

113 1 3y .
Uma escolha consensual, que deve manter “um certo equilibrio”, sendo que as localidades

% Disponivel em hitp.//:www.dlis.org.br
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ttm a autonomia para escolher o perfil das pessoas que compdem o Foérum de

desenvolvimento local.
2. Realizagio de um diagnostico local

O segundo passo da metodologia € a realizagdo de um diagnéstico local onde se
faz um levantamento da realidade do municipio. O objetivo € fazer a organizacio das
informag@es utilizadas na elaboragdo do plano de desenvolvimento local. Com a participacio

das liderancas locais — reunidas no Férum de desenvolvimento local —, esse levantamento

deve conter os principais problemas e potencialidades do municipio.
3. Elaboragio de um plano de desenvolvimento local

Com base nas informagdes levantadas e organizadas no diagndstico, faz-se o
plano de desenvolvimento local. De forma planejada, escolhe-se um eixo orientador para o
desenvolvimento do municipio onde se busca desenvolver as potencialidades reveladas no
diagndstico. Ou seja, mais do que um amontoado de reivindicagBes setoriais, o plano pretende
Tepresentar uma opgdo da comunidade por um determinado caminho, no qual todas as
atividades — econdmicas, sociais, politicas, etc. — devem ser articulas e gerar sinergias para o
desencadeamento do processo de desenvolvimento local escolhido. Ou seja, a escolha nio &

somente técnica, mas, e principalmente, uma op¢ao politica por um determinado caminho.

4, Formulagdo da (s) agenda (s) de prioridades

As prioridades da agenda local devem ser retiradas do Plano de desenvolvimento
local. Escolhido o caminho para 0 desenvolvimento local, nesse passo, comega-se a desdobra-
lo em um plano operacional (critérios de escolhas, realizagdo das escolhas, agdes que serdo
€xecutadas pela propria comunidade e por parceiros externos, elaboragdo de um documento,
apresentacio e validagdo da agenda a comunidade etc.).

A metodologia enfatiza (em termos analiticos) a existéncia de duas agendas de
prioridades: uma interna e outra externa. Apesar de estarem interligadas, enfatiza-se o
protagonismo da agenda enddgena — “sem 2 agenda de investimentos enddgena nio ha

desenvolvimento local”. [...] “Se uma comunidade ndo consegue investir em seus proprios
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ativos, da sua maneira e dinamizando seus proprios recursos para tanto, ela nio pode se

desenvolver” (AED, 2004: p. 42).
A proposta de agenda de prioridades, posteriormente, € enviada pelo Férum de

desenvolvimento local & Secretaria-executiva do Programa Comunidade Solidaria na busca de

uma negociagio com todos os parceiros envolvidos.
5. Capacitagiio do “Forum de DLIS”.

O objetivo principal da metodologia € a geragdo de um processo no qual a
comunidade seja “empoderada” e, de forma autdénoma, “faca acontecer” o seu
desenvolvimento. As experiéncias demonstram, entretanto, que, em grande parte desses
municipios, as comunidades tém dificuldades para diagnosticar, planejar, definir suas
prioridades, etc. Nesse sentido, desde o inicio da implantagdo da metodologia DLIS, procura-

se capacitar as liderangas da localidade para que elas possam gerir seu proprio

desenvolvimento.

6. Constituigio de uma OSCIP (Organizago da Sociedade Civil de Interesse

Puablico)

Uma organizagdo formal autonoma, de apoio ao Foérum, capaz de continuar a

realizar as acGes da agenda de prioridades (fazer projetos, firmar convénios e contratos etc.).

7. Conexio com outras experiéncias DLIS.

Trata-se de uma rede entre as localidades com processos de DLIS. Uma conexio

que permite uma interagdo entre as localidades, fazendo com que elas possam trocar
experiéncias, inovagdes etc. Ou seja, 0S processos ndo se fecham em suas redes internas, mas
3

também se conectar em redes externas. “Tudo comega em rede e tudo acaba em rede” (AED,

2004: p. 54),
8. Acompanhamento, monitoramento e avaliagdo.

Se, na fase inicial, a comunidade dependia de agentes externos de

desenvolvimento, encarregados de transferir a metodologia, nesta fase, o processo de
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desencadeamento do DLIS passa a depender, fundamentalmente, das proprias comunidades.
Esse é, alias, um dos desafios que permeia todo o processo, a busca da autonomia
(“sustentabilidade™) do processo — “o fazer por conta propria”.

E as comunidades que, mesmo depois de passarem por todos os passos de
desencadeamento do DLIS, ainda n3o estivessem preparadas para o desenvolvimento? De
acordo com a metodologia, deve-se (re) introduzir um “agente de desenvolvimento” para
despertar na comunidade “uma vontade coletiva de fazer” (“método do apreender fazendo™).

Em suma, os desafios a serem superados pelo DLIS sdo:

- Na escala local: capacitagdo para gestdo empreendedora comunitaria e

conquistar a autonomia do processo (rede local).

- Na escala nacional: a formacdo de uma rede de apoio ao DLIS, conectada

horizontalmente, em todo o territorio nacional (rede nacional).

A proposta de formagéo de uma rede em torno do DLIS comegou a ser desenhada
ainda em 1997. Em margo de 1998, foi criado oficialmente o “Foérum de Apoio ao DLIS”,
formado por organizagdes governamentais e ndo-governamentais, nacionais e internacionais.
Os principais objetivos desse Forum:

- Articular atores interessados em apoiar € promover o DLIS; e

- Sensibilizar organismos governamentais € ndo-governamentais, visando &

multiplicagdo de iniciativas voltadas ao desenvolvimento local.

A idéia era a formagdo de um novo formato de articulagdo que englobasse a
diversidade de organizagdes e programas envolvidos com desenvolvimento local. A Agéncia
de Educagfio para o Desenvolvimento (AED), constituida oficialmente em 2001, nasceu com
o proposito de aumentar a capacidade de gestdo e a capacidade de empreender de micro e

pequenas empresas, governos locais e organizagdes do terceiro setor, sobretudo, quando

inseridas em processos de desenvolvimento local.
O principal diferencial do DLIS em relagdo aos programas sociais anteriores do

governo federal, portanto, é a sua metodologia. As agGes de desenvolvimento sio planejadas e
decididas no local, com base em informagdes e dados coletados, também no local. Além da

énfase nesses processos descentralizados e participativos, outro elemento fundamental da

metodologia DLIS ¢ a idéia de rede.
De acordo com a metodologia DLIS, o Brasil possui muitas localidades em que é

possivel implantar processos de desenvolvimento local. Se esses processos localizados
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estivessem conectados em rede, ndo seria necessario cobrir de uma vez todo o territdrio

brasileiro.

Se, em wum nimero consideravel dessas localidades, houver wum
processo em curso de DLIS, todo o territorio nacional serd coberto
por uma rede de iniciativas capaz de promover o desenvolvimento
humano e social sustentavel do Pais [...] Se tais iniciativas estiverem
conectadas em rede, basta que, em cada microrregido, haja um
processo bem sucedido de DLIS para induzir processos semelhantes
na swa vizinhanga, ‘contaminando’ positivamente as demais
localidades. (FRANCO 2002).

Segundo a metodologia, 0 mesmo processo pode ser pensado para o interior da
propria localidade. Ao mesmo tempo em que as organizagdes da sociedade civil se ocupam
com agdes locais e pontuais, possuindo poder politico limitado, as redes formadas pela

articulaciio entre essas organizagdes podem assumir propor¢des maiores, alcangando forte

poder politico, econdmico e mobilizador.
Castells (1999) afirma que o processo em rede equivale ao surgimento de um

novo paradigma econdmico, centrado na informagdo e no conhecimento. O ponto central de
sua analise ¢ demonstrar a abrangéncia desse processo e a constatagdo, como “tendéncia
histérica”, de que ele esta cada vez mais organizado em rede. Um sistema que ndo estd restrito

aos processos produtivos, mas que influencia e transforma também os padrdes de interacdo

social.
Embora a forma de organizagdo social em redes tenha existido em
outros tempos e espagos, 0 novo paradigma da tecnologia e da
informagdo fornece a base material para a sua expansdo penetrante
em toda a estrutura social. [...] A presenca na rede ou a auséncia dela
e a dindmica de cada rede em relagdo as outras sdo fontes cruciais de
dominagdo e transformagdo de nossa sociedade: uma sociedade que,
portanto, podenos apropriadamente chamar de sociedade em rede,
caracterizada pela primazia da morfologia social sobre a agdo social.

(CASTELLS: p. 497).

Para Cardoso (2002) o entendimento desse processo € imprescindivel para

entender a propria insergdo do Brasil no mundo contemporaneo.
[...] estamos vivendo um paradigma, uma possibilidade da existéncia
de um novo modelo de interagdo que, de alguma maneira, supera
aquela distingdo cldssica, [...[, entre a idéia de comunidade e a idéia
de sociedade. A idéia de comunidade implica uma vivéncia em
conjunto, uma experiéncia de todos; e a de sociedade, uma relagdo
mais contratual, que ndo implica, necessariamente, essa relagio
direta e pessoal. Com a sociedade em rede, de alguma maneira, todos
vivemos ou podemos viver em comunidade. Quer dizer, podemos estar
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interagindo, independentemente da distdncia e do tempo (CARDOSO,
2002: p. 3).

Como o Estado deve atuar?

O governo federal coordena a negocia¢do entre os vdrios parceiros
responsaveis pelas agbes pactuadas. It celebrado um pacto de
desenvolvimento na localidade e assinado um termo de parceria com
as melas a serem atingidas e os responsdaveis por elas. O governo
federal e os demais parceiros oferecem capacitagdo finalistica para
que as pessoas do governo e da sociedade local, sobretudo os
pequenos empreendedores, consigam realizar as agdes pactuadas.
(FRANCO, 2002: p. 275).

Nesse sentido,...
O mdximo que o Lstado pode fazer [...] é criar ambientes legais e
institucionais  favordveis que incentivem o surgimento de tais
iniciativas. (FRANCO, 2002: p. 96-97)

3.4. Uma sintese das concepcdes das estratégias de desenvolvimento

territorial rural do governo FHC.

Apresentados como novos instrumentos para a superagdo das tradicionais politicas
sociais vigentes no Brasil, os Programas Comunidade Ativa e do Pronaf Infra-estrutura e
Servigos passaram a reconhecer e valorizar o potencial dindmico endégeno dos territérios
rurais.

Duas caracteristicas comuns as estratégias analisadas sdo esclarecedoras das
diretrizes gerais que nortearam as estratégias de desenvolvimento territorial rural do governo
FHC:

1) Enfase na dotagdo de ativos (capacitagdo, crédito, terra, etc.) focados na

ampliagdo das capacidades dos pobres.

Parte-se da premissa de que a problematica dos espagos deprimidos ¢ decorréncia
da auséncia de capacitagdo para a inser¢do nos mercados. Trata-se, portanto, de um problema,
que, para ser resolvido, depende fundamentalmente do empenho do conjunto dos “individuos”
presentes nesse espago em se capacitar para o desenvolvimento.

Nessa perspectiva, aqueles espagos mais habilitados estariam mais propensos ao

desenvolvimento. Caberia ao poder publico facilitar a capacitagio para o desenvolvimento
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mediante politicas especificas, voltadas a criagio de um ambiente favoravel a insercdo

competitiva desses espagos nos mercados.
O exemplo do Programa Comunidade Ativa é esclarecedor. Uma metodologia

para desencadeamento de um processo autdnomo de desenvolvimento local por meio de

investimentos em capital humano e social.

Desenvolvimento

/\

Capital Humano Capital Social
Cooperacao
Empreendedorismo / \
Rede Democracia

FIGURA 3.1 — Esquema da metodologia DLIS
FONTE: FRANCO (2000)

2) Busca da “eficiéncia” mediante mudangas politico-institucionais

Uma questdo de melhorar a “eficiéncia” das politicas publicas para que essas
possam estimular o desencadeamento de processos autonomos de desenvolvimento, mesmo
naqueles espagos deprimidos.

Nesse sentido procurava-se:

- Focalizar as agdes nos territorios deprimidos, buscando atingir os mais

necessitados;
- Parcerias com as comunidades e com outras esferas governamentais estaduais

e municipais;
- Criagfio de novas instituicdes horizontais (redes, conselhos municipais, entre

outras), buscando o fortalecimento do capital humano e social comunitario.

Ou seja, programas focalizados nos municipios e nas pessoas mais pobres,

implantados sob a forma de parcerias, visando implantar planos e agendas de
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desenvolvimento locais, para que, gradualmente, as localidades possam desenvolver-se por

conta propria.




CAPITULO 4
ESTRATEGIAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL RURAL DO

GOVERNO LULA

O objetivo deste capitulo é analisar as concep¢des das estratégias de
desenvolvimento territorial rural do governo Lula. Ao término do capitulo, pretende-se
apresentar elementos representativos de suas concepgdes, para que elas possam ser
comparadas com as do governo FHC, que foram analisadas no capitulo anterior.

O capitulo esta estruturado em quatro itens. No item 4.1, faz-se uma breve
apresentacio da “orientagdo estratégica” do governo Lula.

No item 4.2, expdem-se as estratégias de desenvolvimento rural do governo Lula
inseridas no Ambito do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA). Apds uma breve
apresentacdo dos programas gerais do MDA, discutem-se, no item 4.2.1, as suas agdes
direcionadas aos territdrios rurais, principalmente as relacionadas com a atuagfio da Secretaria
de Desenvolvimento Territorial (SDT).

No item 4.3, analisa-se o Programa Fome Zero do Ministério de Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), enfatizando a sua dimenso territorial. Abordam-se dois de
seus programas estruturantes: os Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento
Local (CONSAD’s) e o Programa de Aquisicdo da Agricultura Familiar (PAA).

Por fim, no item 4.4, faz-se uma sintese das concep¢des das estratégias de

desenvolvimento territorial rural do governo Lula.
4.1. A “orientacdio estratégica” do governo Lula

Se, nas propostas do governo FHC, desde o seu inicio, tinha-se um clara
“orientagdo estratégica” no sentido da implementagdo das mudangas internas necessarias a
uma “nova” inser¢do internacional do pais, requerendo um Estado “reformado” e “eficiente”,
as propostas iniciais do governo Lula apontavam para mudangas no rumo dos programas,

politicas e a¢des do governo federal.

O Lstado ndo pode limitar as suas agdes a administrar o curto prazo
e as quesiOes emergenciais, mas deve se pautar por uma visdo
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estratégica de longo prazo, articulando interesses e coordenando
investimentos piblicos e privados que desemboquem no crescimento
sustentado. Isso implica reativar o planejamento, assegurando um
horizonte mais longo para os investimentos. (Um Brasil para Todos,
2002).

Propostas que, a principio, pareciam convergir para a superagdo das proposi¢des
minimalistas de atuagdo do Estado brasileiro, dominantes, sobretudo, nos anos 1990.
Defendia-se a maior intervengdo do Estado na articulagdo e coordenagdo das atividades
econémicas e sociais. Antonio Palocci — entdo coordenador da equipe de transi¢io —, no
relatério final da transi¢do dos governos FHC e Lula, afirmou:

[...] estamos recebendo um pais que ndo conseguiu avancar na
separagdo da velha dicotomia entre economia e sociedade, e em que
as politicas sociais aparecem como aderegos e apéndices do esforgo
de controlar a economia (...). (Um pais onde) o planejamento atingiu
um nivel de esvaziamento brutal e o Istado brasileiro entrou num

1

prolongado "apagdo”. Mudar o eixo dessa equagdio historicamente
adversa ao nosso povo represenia o maior desafio do governo Lula.
(POLITICA... 2002).

Propostas de mudangas que, progressivamente, transformaram-se num paradoxo®.
O paradoxo de compatibilizar os novos programas e politicas do governo com o protagonismo
de sua politica econdmica ortodoxa; de compatibilizar as “prioridades” de combate & pobreza
e as desigualdades sociais e regionais coordenadas pelo Estado com o crescente dominio das
politicas liberalizantes.

Uma situagio paradoxal, que fundamentou a formulagio do Plano Plurianual
(PPA) de 2004-2007. Se, por um lado, o Plano foi apresentado como uma proposta de
articulagio de esforgos, de recursos e de mobilizagdo da sociedade sob a coordenagdo do
Estado nacional, orientada por um planejamento estratégico de longo prazo, por outro, esta
explicito no PPA o dominio da politica econdmica ortodoxa sobre os outros “mega-
objetivos”.

No caso das politicas de desenvolvimento regional, de acordo com o PPA, o
objetivo seria (re) inserir o combate as desigualdades regionais numa estratégia nacional de
desenvolvimento regional, procurando, de um lado, “[...] sustentar uma trajetoria de reversio

das desigualdades regionais [...]” e, de outro, “[...] explorar os potenciais endégenos da

 Antes do inicio do governo — em junho de 2002 —, foi langada a “Carta ao Povo Brasileiro”. Um documento
com uma clara mudanga nas propostas econdmicas historicamente defendidas, até cntdo, pelo candidato a
presidente. Uma mudanga que seria aprofundada no inicio do governo, com a subordinagiio das politicas
governamentais a politica econdmica do Ministério da Fazenda.
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diversa base regional de desenvolvimento” (BRASIL 2003g: p. 12). Uma proposta,
entretanto, subordinada ao “objetivo maior” de consolidagdo da politica econdmica ortodoxa.

Serd consolidado o equilibrio macroeconémico como requisito para o
crescimento sustenlado e a redistribuicdo de renda, por meio de
ajuste das contas do setor piiblico necessario a evolugdo favordvel da
relagdo divida/PIB e a capacidade de investimento piiblico e privado.
(BRASIL, 2003g: p. 20).

4.2. Estratégias de desenvolvimento rural

Nos objetivos do PPA (2004-2007), estdo contidas diversas propostas de
reorientacdo e reorganizagdo das politicas publicas direcionadas ao meio rural brasileiro. Um
ponto central dessas propostas de mudangas das politicas do governo Lula é o
aprofundamento da abordagem territorial sobre o meio rural. Uma decisdo de reorientacio
estratégica que converge para a implementagio de algumas ag¢des deliberadas no 1° Plano
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (PNDRS), idealizado, em 2002, no Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CNDRS).

As discussdes realizadas no ambito do CNDRS fizeram amadurecer diversas
propostas para implementagdo de programas de desenvolvimento rural baseados numa
perspectiva territorial. Em linhas gerais, nas diretrizes estratégicas do Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), observa-se uma orientagdo de implementar programas,

politicas e agdes articulados com maior participagfio sociedades locais.

Isto é, propostas de mudangas politico-institucionais em nivel federal, estadual e
municipal, apresentadas como alternativas para ampliagdo da democratizagdo e melhoria dos
resultados das politicas piblicas de desenvolvimento rural, considerando o territério como o

referencial para o planejamento e a gestdo das politicas de desenvolvimento rural.

No caso do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), além das linhas de financiamento ja existentes (crédito, infra-estrutura e
capacitagdo), foram criadas outras, direcionadas a regides e segmentos especificos. Nesse
sentido, foram concebidas mudangas no Pronaf buscando a incorporagdo e a ampliagio do
atendimento de outras demandas dos pequenos produtores rurais, ndo relacionadas

exclusivamente as atividades agropecuarias (BRASIL, 2003e).
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A reorganiza¢do do Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel,
criado no governo FHC, € outro exemplo dessas propostas do governo Lula®’. Buscando
aprofundar a abordagem territorial, o Conselho passou a contar com 38 conselheiros e
também a ser paritdrio (entre o governo e a sociedade civil). A finalidade bésica das
mudangas foi buscar consolidar o CONDRAF 62 como um espaco de concertagio e
articulagdo entre os diferentes niveis de governo e as organizagdes da sociedade civil, para o
desenvolvimento rural sustentavel, a reforma agraria e a agricultura familiar (CONDRAF
2004).

Essas propostas de reorientagdo e reorganizagdo das politicas de desenvolvimento
rural do governo Lula também se refletiram na estrutura organizacional do MDA. Para

implementar essas propostas de desenvolvimento territoriais, criou-se a Secretaria de

Desenvolvimento Territorial (SDT).

4.2.1. Os territérios rurais do MDA: a Secretaria de Desenvolvimento territorial (SDT)

No capitulo anterior (item 3.2.1), analisou-se a linha de financiamento do Pronaf
Infra-estrutura e Servigos. Uma linha de financiamento a custo perdido dirigido a municipios
com caracteristicas rurais, com predomindncia da agricultura familiar e de baixa renda,
baseada, fundamentalmente, numa abordagem territorial.

Com a criagdo do Pronaf Infra-estrutura e Servigos, o governo federal anterior
incentivou a formacdo de Conselhos Municipais de Desenvolvimento rural (CMDRS), com a
finalidade principal de contribuir para o desenvolvimento sustentado dos municipios. Mais do

que implantar methorias na infraestrutura, o objetivo era a geragdo de um processo autdnomo

de desenvolvimento desses municipios rurais.
No governo Lula, uma das primeiras decisdes do novo CONDRAF foi a de dar

uma nova orientacdo ao Pronaf Infra-estrutura e Servigos. Em sua primeira reunido, foram
aprovadas novas regras para a essa linha de financiamento, no sentido de uma atuagdo em
nivel territorial. A idéia é que um pequeno municipio sozinho — a maioria com indicadores
socioecondmicos precarios — possui grande dificuldade para desencadear um processo

sustentado de desenvolvimento, mas associado a outros municipios —~ mediante consorcios

' As modificacdes no Consclho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CONDRAF) foram
regulamentadas pelo Decreto n° 4.854, de 8 de outubro de 2003, que dispSe sobre a composicdio, estrutura ¢

competéncia do colegiado. _ i N
% Uma sigla que faz referéncia ao Desenvolvimento Rural, a Reforma Agriria ¢ & Agricultura Familiar. Ela

substitui a sigla anterior (CNDRS), utilizada antes da rcorganizagiio do Conselho.
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intermunicipais, ou outra forma de associagdo ~ ele teria methores condigdes de alcangar o
seu desenvolvimento.

De acordo com a Resolugdo aprovada no CONDRAF, os recursos do Pronaf
Infra-estrutura e Servigos ndo mais se destinariam a municipios isolados, mas a projetos que
dessem suporte ao desenvolvimento de um conjunto de municipios: os “territorios rurais”.
Sua estratégia principal de atuagdo seria promover agdes descentralizadas que valorizassem os
potenciais enddgenos locais no processo de desenvolvimento desses territorios. Agdes que

pudessem contribuir...

[...] com as necessidades de investimenio publico, integrando as
agoes de associativismo, comercializagdo e capacitagdo, além das
outras politicas piublicas correlatas cujas agdes e atividades estejam
previstas em um Plano de Desenvolvimento do Territorio Rural, a ser
construido com a participagio das organizagbes sociais e dos
governos locais.(CONDRAI" 2004).

Os objetivos gerais esperados com essas mudangas seriam o de garantir maior
participacdo dos atores sociais como protagonistas nas proposi¢des e na gestdo das politicas
de desenvolvimento rural do governo federal e buscar de maior articulagdo das politicas
publicas e das demandas sociais nos proprios territorios®.

Em linhas gerais, o desafio da estratégia de desenvolvimento territorial seria unir
e organizar a comunidade em torno de um projeto de desenvolvimento. Nesse sentido, €
preciso ter, num espago de discussdo, setores representativos da sociedade local, para a
elaboragdo de um plano comum.

O principio basico seria compatibilizar a busca da competitividade e da equidade
dos territorios. Portanto, buscava-se ndio s6 promover a¢des compensatorias nos territdrios,
mas uma insercdo competitiva deles no mercado e, a0 mesmo tempo, a maior equidade social,
politica e econdmica.

Ou seja, as intervengdes do governo seriam realizadas sob uma perspectiva de

geragio de um processo “autdnomo” de desenvolvimento dos territorios. No caso dos

B A abordagem territorial estd presente também nas concepgdes de outros programas do governo federal. Um
exemplo é o Plano Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), inserido no dmibito do Ministério de
Integragiio Nacional (MIN). Um Plano concebido com o objetivo de (re) inserir as desigualdades territoriais nas
cstratégias de desenvolvimento do governo Federal. Busca-se, de um lado, “sustentar uma trajetria de reversio
das desigualdades rcgionais” ¢, dc outro, “explorar os potenciais cndogenos da diversa basc regional de
desenvolvimento” (BRASIL 2003d: p. 12). As dreas de atwagdio do PNDR, em muitos casos, coincidem comt
espagos onde predominam os assentamentos de reforma agraria € os produtores rurais familiares (Brasil,
2003d). Além do MIN, os Ministérios do Meio Ambicente, do turismo, do Trabatho, enirc outros, apresentam

programas bascados na abordagem territorial.

SISBI/UFU
228585
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beneficiarios da reforma agraria, a idéia seria implementar medidas que permitissem as
familias assentadas contribuir com o desenvolvimento dos territorios onde elas estivessem
inseridas, influenciando de forma positiva na integra¢ao desses espagos. No caso dos
agricultores familiares — pela grande quantidade de estabelecimentos existentes (cerca de 90%
do total de estabelecimentos), pela sua participagdo na formagdo do valor bruto da produgdo
agropecudria (40%) e pela pequena participagdo na area de produgdo agropecuaria (33%) —, a
expectativa seria de que a abordagem territorial contribuisse com o desenvolvimento dos

territorios onde predominassem esses agricultores.

Juntamente com essas mudangas no Pronaf Infra-estrutura e Servigos, 0 governo

criou a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), no ambito do Ministério de

Desenvolvimento Agrario (MDA). Uma Secretaria criada com a missio de:

- Apoiar a organizagdo € 0 fortalecimento institucional dos atores sociais locais

na gestao participativa do desenvolvimento sustentavel dos territorios rurais;

Promover a implementagdo e a integracao de politicas publicas

Seu objetivo: encontrar a melhor integragio e articulagio das politicas publicas

do governo federal, estadual e municipal e com associag
agricultores familiares e beneficiarios da

des da sociedade civil, em torno do

desenvolvimento de territorios onde predominem

reforma e do reordenamento agrario, contribuindo com a ampliago das capacidades humanas,

institucionais e da autogestdo dos territorios (BRASIL 2003f).
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FIGURA 4.1 — Estrutura de referéncia para organizagao da SDT
FONTE:http://www.iesb.org.br/F ortalecimento/3oﬁcina/espirito_santo/apresentacao_sdt_22_

8.ppt

Como demonstrado na figura 4.1, foram definidas quatro linhas de agdes

territoriais para a SDT, cada uma coordenada por uma geréncia especifica:

Geréncia de apoio a infra-estrutura € Servicos;

Geréncia de negocios € comércio territoriais;

Geréncia de fortalecimento de organizagdes associativas;

Geréncia de desenvolvimento humano

Pela proposta, a atuagao coordenada dessas geréncias deveria estar articulada com

outras acgdes governamentais, bem como com agdes desenvolvidas por associagoes da

sociedade civil.

As principais dreas de atuagao da SDT:

- Articulagdo e negociagdo das agdes governamentais nos territorios,

- Apoio e supervisdo técnica e processual dos planos territoriais;

- Realizagdo de estudos, analises e capacitagdo;
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- Planejamento, acompanhamento e avaliagdo das a¢des territoriais;
- Animagio de redes (intercimbio, de gestdo, etc);

- Apoio ao CONDRAF; entre outras.

O desafio inicial da Secretaria foi identificar e constituir os territorios rurais a

partir de elementos de coesdo social e territorial. Para isso, apresentou-se uma definigdo

operacional de territorio.

Ispago  fisico, geograficamente definido, geralmente  continuo,
caracterizado por critérios mullidimensionais, iais como o ambiente,
a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as institui¢des, ¢ uma
populagdo, com grupos sociais relativamente distintos, que se
relacionam inlerna 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, 2003f: p. 34).

No caso dos territorios rurais, os critérios multidimensionais e os elementos de
coesio social e territorial foram definidos pela predominancia de elementos rurais % o que

incluiu, também, as pequenas ¢ médias cidades, vilas e povoados.

Sdo  lerritérios onde os critérios  multidimensionais que 0s
caracterizam, bem como os elementos mais marcantes que facilitam a
coesdo social, cultural e ferritorial, apresentam, explicita ou
implicitamente, a predomindncia de elementos “rurais”. Nestes
territorios, incluem-se os espagos “urbanizados” que compreendem
pequenas e médias cidades, vilas ¢ povoados. (BRASIL, 2003f: p. 34).

Sob essa orientagdo geral, o MDA criou 98 Consoércios Intermunicipais de
Desenvolvimento Rural Sustentével até 2004 ®*. Além desses aspectos gerais, outros critérios
mais especificos e negociados foram utilizados na definigdo dos territorios rurais
“prioritarios” 66,

Uma vez definidos os territorios, a estratégia principal da SDT seria apoiar e
promover um processo de desenvolvimento dos territorios rurais, articulado por Planos
Territoriais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS). Um processo no qual os

Conselhos de Desenvolvimento Rural, em suas diferentes instincias (municipais, territoriais,

64 «Ambiente natural pouco modificado e/ou parcialmente convertido a atividades agro-silvo-pastoris; baixa
densidade demografica populagdo pequena; basc na economia primdria ¢ seus encadeamentos sccundarios ¢
tercidrios; habitos culturais ¢ tradigdes tipicas do universo rural (BRASIL 2003f: p. 34).

6.
5 Ver ANEXOSEeF. ) .
5 Territérios com a predomindncia de agricullores familiarcs; com assentamentos ¢ acampanenios rurais;

atendidos pclo Pronaf; IDH-M baixos; com iniciativas de desenvolvimento ¢m curso; com a existéncia dc
programas apoiados pelos estados; entre outros.
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estaduais e nacional), cumpririam um papel fundamental na organizacdo e na pactuagdo em
torno dos PTDRS’s. Isto é, a estratégia da SDT seria de promover agdes que apoiassem um
processo participativo de planejamento, de gestdo, de negociagfio etc. nos territorios visando
seu desenvolvimento.

Os resultados esperados das agdes das politicas publicas, entretanto, ndo se
limitavam as transformagdes imediatas previstas nos planos territoriais de desenvolvimento
rural sustentavel (PTDRS), mas também a geragdo de processos autdnomos e sustentados de
desenvolvimento dos territorios (BRASIL, 2003f).

Esperava-se ndo apenas alcancar as transformagdes diretas previstas, como
também que os territorios desenvolvessem arranjos institucionais capazes de promover a
continuidade e a sustentabilidade desse processo. As a¢des a serem coordenadas e construidas
junto com os parceiros deveriam fortalecer o capital social e estimular a capacidade e
criatividade dos atores sociais para elaborar estratégias de interven¢do negociadas e
adequadas a cada realidade, por meio da cooperagao institucional e da agfio solidaria nos
momentos de sensibilizagio, mobilizagdo, formulagdio, articulagdo, planejamento e
gerenciamento de politicas publicas para o desenvolvimento territorial.

S#o exemplos dos resultados esperados com a criagdo da SDT 67,

- Melhoria da infra-estrutura territorial;

- Maior aproximagdo entre 0S diferentes agentes locais que atuam no

desenvolvimento territorial;

- Diversificagdo e agregagdo de valor aos produtos da agricultura familiar;
- Estudos de cadeias produtivas e diagnosticos de comercializagdo;
_ Fortalecimento de sistemas associativos e cooperativos,;

- Promogdo da comercializagdo da agricultura familiar;

-Desenvolvimento de processos educativos de agentes animadores e

articuladores do desenvolvimento territorial;

- Integracdo das politicas de educacdo formal e ndo-formal que favoregam os
g

beneficiarios diretos do Ministério do Desenvolvimento Agrério, nas escolas do

campo.



4.3. A dimensido territorial do Programa Fome Zero

A implantagio do Programa Fome Zero, a partir de 2003, explicitou um dos
desafios iniciais do governo Lula: a erradicagdo da fome por meio de agdes integradas e
estruturadas em nivel territorial por uma politica nacional permanente de seguranga alimentar
e nutricional®™ (GRAZIANO DA SILVA: T AKAGI, 2004).

Um Programa que envolvia, em sua fase inicial, a0 mesmo tempo:

a) Uma politica de implementagdo de ag3es e politicas especificas de seguranga

alimentar;
b) Uma politica articuladora de iniciativas de competéncia de outras pastas, de

outras esferas de governo e institui¢Ges da sociedade civil, na 4rea social.
c) Uma gestdo participativa; que tornasse a comunidade local protagonista de

sua propria emancipagdo (CONSEA, comités gestores).

De acordo com o Projeto Fome Zero (2001: p. 81), a necessidade da existéncia de

politicas e agdes emergenciais e especificas de seguranca alimentar devia-se, basicamente, a

trés razoes:
Insuficiéncia de demanda: “[...] decorrente da concentragdo de renda, dos

elevados niveis de desemprego e subemprego e do baixo poder aquisitivo dos
salarios pagos a maioria da classe trabathadora”;

Incompatibilidade dos pregos dos alimentos com o poder aquisitivo da
maioria da populagéo;

Exclusio de parcela da populagdo do mercado e da rede de protegdo social
(trabalhadores desempregados ou subempregados, idosos, criangas e outros

grupos carentes que necessitam de um atendimento emergencial).

Segundo o diagnéstico do Projeto Fome Zero, para romper com esse “ciclo

perverso”, seriam necessarias intervengdes piiblicas especificas que assegurassem, por um

°" Disponivel em: hitt: //www.mda.gov.br/sdt o ,
® O conceito de inseguranca alimentar engloba o problema da fome, mas ¢ mais amplo. “A mseguranga

alimentar possui diversas facetas, todas bastante graves. Engloba z}q}leles que comem pouco por falta de renda;
comem inadequadamente porque ndo ingerem os num(fmes necessdrios para uma v1dq saudavel, cmbora possam
até ingerir a quantidade necesséria de calorias ¢ proteinas ('munos, especialmente criangas, podem ter doengas
associadas que impedem a absor¢do dos nutrientes); ¢ também os que comem demasiadamente, necessitando de

uma reeducagiio alimentar” (GRAZIANO DA SILVA; TAKAGI, 2004: p. 4).
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lado, o direito basico a alimentagdo, mas, a0 mesmo tempo, buscassem incorporar nelas

mesmas, condi¢des para a supera¢do de sua dependéncia®.

Politicas diretas de seguranga alimentar e combate a fome e outras
politicas sociais devem ser adotadas de forma que fornegcam os meios
basicos para a sobrevivéncia das familias sem condi¢des economicars,
mas, ao mesmo tempo, criem mecanismos dindmicos em outras dreas
da economia, como a produgdo e distribuigdo de alimentos,
constituindo-se, assim, concomitaniemente em mecanismos para a
liberagdo da dependéncia destas politicas especificas. (GRAZIANO
DA SILVA; TAKAGI, 2004: p. 7).

Além dessas agdes especificas, a concepgdo do Projeto Fome Zero reconhecia
também a necessidade da associagio delas com outras estruturantes — voltadas a redistribui¢do
de renda, apoio a agricultura familiar, reforma agraria, entre outras. Agdes que ultrapassavam
os “limites” de um tinico Ministério.

Defendia-se a maior articulagdo das iniciativas de competéncia de outros
Ministérios, de outras esferas de governo € instituicdes da sociedade civil no nivel territorial

local. Um desafio de superagdo das tradicionais politicas fragmentadas e setoriais dos

governos federal, estaduais e municipais.
Um terceiro aspecto do Projeto Fome Zero relacionava-se ao seu cardter

participativo. Nesse sentido, criou-se, no inicio do governo, o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). Um Conselho de carater consultivo, criado
com os objetivos principais70:
- Ser um instrumento de articulagdo entre o governo e sociedade na proposi¢do
das diretrizes das politicas e agdes de seguranga alimentar e nutricional,
- Mobilizar, estimular e apoiar a sociedade civil para a criagdo de conselhos

estaduais e municipais de seguranga alimentar.

No inicio de 2004, os diversos programas sociais de transferéncia de renda do
Governo Federal foram “unificados”, e o Ministério Extraordinério de Seguranga Alimentar e
Combate 4 Fome (MESA) extinto. Com a cria¢gdo do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), o Cartdo Alimenta¢do — uma das principais agdes especificas do

Programa Fome Zero — € outros programas de transferéncia direta de renda (Bolsa Escola do

% Entre as diversas politicas ¢ agdes implantadas com o objetivo de garantir o acesso 4 alimentagio de qualidade
e também gerar efeitos dindmicos sobre a cconomia local destaca-se o programa de transferéneia de renda para
compra de alimentos. Inicialmente denominado “Cartdo Alimentagiio”, posteriormente, cle foi unificado no

Erograma “Bolsa-Familia”.
% De acordo com o Decreto presidencial de 30 de janciro de 2003.
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Ministério da Educagdo, Bolsa Alimentacio do Ministério da Saide e o Auxilio Gas do
Ministério das Minas e Energia) foram incorporados pelo Programa Bolsa Familia.

Entretanto, algumas agdes, com impactos no desenvolvimento territorial, tiveram
continuidade no MDS. Sdo exemplos: a instalagdo dos Consorcios Intermunicipais de
Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD’s) e¢ também o Programa de

Aquisi¢do da Agricultura Familiar (PAA). Agdes que serdo analisadas nos proximos subitens.
4.3.1. Os Consércios de Seguran¢a Alimentar e Desenvolvimento Local (CONSAD’s)

A concepgdo dos Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local
(CONSAD’s) esta assentada na nogdo de desenvolvimento territorial. Constitui-se num
espago de concertagdo entre os poderes publicos (em suas diferentes esferas) e a sociedade
civil, voltado para o fomento, o apoio logistico e a canalizagdo de recursos para as iniciativas,
projetos e acdes estruturantes, visando a geragdo de emprego ¢ a renda como garantia de

seguranca alimentar e desenvolvimento local.

Ou seja, a obtengdo de uma condi¢do de seguranca alimentar seria alcangada ndo
somente por meio de politicas e agdes compensatorias, mas também mediante a busca da
dinamizag¢do econdémica dos territorios atendidos, “[...] criando as condi¢bes para que as
caréncias e necessidades transformem-se em incentivo ao empreendedorismo local e a fixagfo
da renda nestas sub-regides” (FRANCA, 2003b: p. 8).

A concepgdo que norteia a formagdo e a atuagfio dos CONSAD’s € a de que
existem problemas locais que extrapolam os limites fisicos dos municipios. Nesse sentido, o
enfrentamento desses problemas, a construgdo e o fortalecimento das potencialidades locais,
em muitos casos, podem ter mais viabilidade se realizado por um nivel de articulagdo entre
grupos de municipios unidos por lagos de identidade (social, cultural, ambiental, entre outros).

A importincia dessa institucionalidade, baseada em articulagGes intermunicipais,
reside, principalmente, no perfil socioecondmico dos municipios selecionados para os

2
CONSAD’s.
Municipios com baixos indices de Desenvolvimentio Humano e
pequena populagdo,  territorialmente excluidos dos eixos de
acumulagdo de riquezas. Sdo municipios com perfil rural, com
grandes caréncias infra-estruturais, cuja atividade econdmica e de
subsisténcia reside, na maior parte dos casos, na agricultura familiar.
(I'RANCA, 2003b: 7).
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A idéia € buscar constituir e articular os CONSAD’s com propostas e experiéncias
J4 existentes de desenvolvimento territorial.

Ao invés de sobrepor-se as redes ja constituidas, a estratégia do
CONSAD busca construir sua rede territorial a partir da integragdo
com as ja existentes. Desta forma, as iniciativas de desenvolvimento
local realizadas anteriormente serdo incorporadas & proposta do
CONSAD, valendo-se tanto das articulagbes territoriais  ja
consolidadas quanto dos instrumentos de planejamento previamente
elaborados, desde que ndo sejam conflitantes com a perspectiva
democrdtica e participativa indispensdvel a constitui¢ido do CONSAD.
(FRANCA, 2003b. p. 33)

De acordo com a versdo do Guia CONSAD, de novembro de 2003 (FRANCA

2003b), os programas e a¢des dos CONSAD’s visam, basicamente, induzir:

- A formagio de capital social local,
- A formagio de capital humano local,

- A agregago de valor nas cadeias produtivas sub-regionais;

- A modernizagio do setor publico local.

Segundo Franca (2003a), a constituigdo de consorcios intermunicipais ja era
reclamada por atores sociais locais que participaram do Programa Comunidade Ativa no
ambito dos Foruns DLIS, destacando que muitas questGes municipais deveriam ser
enfrentadas numa perspectiva regional. No inicio do governo Lula, retomaram-se essas
discussGes — realizadas ainda no governo FHC —, adaptando-as e inserindo-as nas politicas
estruturais do Programa Fome Zero.

No inicio de 2003, foi apresentado o resultado do estudo “Localizagio de

Potenciais Consorcios de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Local”, realizado pelo

Instituto Brasileiro de Administracio Municipal (IBAM). Segundo Franca (2003a), esse

estudo tinha dois objetivos basicos:
- Propor uma conceituagio e uma nova institucionalidade que levasse para a

esfera microrregional a metodologia do desenvolvimento local;

- Iniciar a identificacdio dos municipios que poderiam fazer parte dos

CONSAD’s.
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Fundamentados nesse estudo do IBAM, foram estabelecidos os critérios para a
localizagdo dos consorcios. O principal critério utilizado foi a identificacdo de territérios com
0 maior nimero de municipios com a existéncia de Planos Municipais de Desenvolvimento
Local, Integrado e Sustentavel (PMDLIS). Além da existéncia do PMDLIS, em parte dos
municipios, foram também utilizados como critérios de escolha: o IDH-M, a existéncia de
programas estruturantes do governo federal (o Pronaf, por exemplo), entre outros’’.

De uma proposta inicial de criagdo de 62 CONSAD’s, foram implementados 40 7
(FAO/MDS 2005b). Os critérios para as escolhas foram os seguintes:

- 26 constituidos em todos os Estados da Unido;

14 constituidos tendo como critério o atendimento das regides Norte e
Nordeste — Consads Interestaduais. Territdrios que possuiam, na ocasifio, o
maior nimero de municipios com Cartdo Alimentagio do Programa Fome
Zero e os localizados em mesorregides diferenciadas do Ministério da

Integragdo Nacional e do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gest&o.

Uma vez definidos os critérios para sele¢do dos CONSAD’s foram contratadas as
Entidades Implementadoras Regionais (EIR’s). Entidades que deveriam atuar diretamente nos
territorios, agregando integrantes locais para participar da implementagdo dos CONSAD’s.

A metodologia de implementagdo dos CONSAD’s foi composta, basicamente, de

trés fases, divididas em diferentes momentos e atividades (FRANCA, 2003b):

Fase 1 — Sensibilizagdo e mobiliza¢do
Momento no qual a sociedade local é chamada a participar da implementagéo do

CONSAD. Identificam-se e mobilizam-se mobilizar as instdncias e atores do territorio, para

que encaminhem representantes para participar do Forum CONSAD.

" Franca (2003%) faz um detalhamento dos critérios para localizagio dos CONSAD’s.
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Planejamento
Iniciol 1) Detalhamento do plano de trabatho;
2) Apresentagdo para o poder estadual;
Apresentagdio 3) Apresentag:ilo para o poder publico municipal;
4) Apresentagdo para os representantes da
sociedade civil;
Definicéio de 5) Cor.npo?q:ao da equipe de moblllz.agﬁoi
Represeniantes 6) Indicagdo dos representantes municipais do
) CONSAD em assembléia;

QUADRO 4.1 — Momentos e atividades para implementacdo da Fase | dos CONSAD’s
FONTE: FRANCA (2003b)

Fase 2 — Implantagdo
Momento da constitui¢do juridica e organizacional do CONSAD. Nessa fase

aprofundam-se as praticas iniciadas na fase anterior de implementagio, mediante

implementagfo de um processo planejamento local, visando, ao final ter um plano de acio

aprovado pelo Férum CONSAD.

7) Reunido inaugural do CONSAD

Capacitagdo 8) Oficina de nivelamento
J1) Discussdo e elaboragdo de documentos
- juridicos
Cor wstiluigao J2) Aposi¢do de assinaturas no termo do
Juridica e Acordo de Programa

Organizacional J3) Obtengdo das autorizagdes legislativas
J4) Institucionalizago do CONSAD

Direcionaniento 9) Diagnostico
10) Definigo das estratégias

Estratégico

/]fe{a/hamemo das 11) Detalhamento das a¢des do Plano nos GTs
¢oes

Pactuagdo do 12) Aprovagio e Pactuagio do Plano pelo

Plano Forum e parceiros

QUADRO 4.2 — Momentos e atividades para implementagdo da fase 2 dos CONSAD’s
FONTE: FRANCA (2003b)

Fase 3 — Consolidagdo
Com o CONSAD formalmente constituido e o plano de ago territorial pactuado,

nessa fase, implementam-se as agdes, estimulam-se as instancias participativas constituidas e

monitoram-se e avaliam-se as atividades do CONSAD.

” Ver ANEXOS C ¢ D.
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13) Monitoramento e avaliagdo
4 e T N
Acompanhamento 1 )I.Je-gn?magaq das insténcias participativas
_ Ny municipais
e Avaliagdo . ~
15) Acompanhamento da implementagdo das

acdes do Plano
QUADRO 4.3 — Momento e atividades para implementagfio da fase 3 dos CONSAD’s

FONTE: FRANCA (2003b)

Em linhas gerais, a estrutura organizacional dos CONSAD’s ¢ centrada numa

estrutura decisoria que tem um o6rgdo de deliberagdo maxima com caracteristicas de Forum e

A o~ ’ « .. . . 73
0rgdos de nivel decisorio gerencial e operacional .

Conselho Fiscal

Conselho do CONSAD

Secretaria Executiva

Programas/agbes (Parcerias diversas)

FIGURA 4.2 - Estrutura organizacional de referéncia para os CONSAD’s

FONTE: FRANCA (2003b)

Forum
Instdncia maxima de participagdo e deliberagdo, o Forum articula, em nivel

microrregional, as diversas instituigdes e atores municipais e intermunicipais pertencentes ao

CONSAD (Férum DLIS, Conselhos municipais, entre outros).

Sdo dois os pressupostos que norteiam sua constituigdo:

73 , e . . e £ :
Apesar da existéncia de parimnetros basicos gerais, a organizagio dos CONSAD’s reconhece a necessidade de
1aver uma certa flexibilidade que facilite a absorgdo integral ou cm partes de outras estruturas jd existentes nos

lerritorios selccionados.
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- Refletir a pluralidade existente no territdrio. Procura-se garantir que as diversas
instituighes e segmentos sociais estejam  representados nas tomadas de
decisdes;

- Ter uma representagdo majoritaria obrigatoria da sociedade civil (2/3 dos
representantes), buscando estimular e fortalecer a organizagio e o

protagonismo nas decisdes dos diversos segmentos sociais.

Conselho Fiscal
Responsavel pela fiscalizag¢do das finangas e da contabilidade do CONSAD.

Conselho do CONSAD
Incumbido da implementagdo da agenda de agdes definidas no Férum. E

constituido por uma representagdo espelhada na do Forum, constituindo-se numa instancia

Operacional colegiada. Para executar esse trabalho, o Conselho do CONSAD também deve

constituir uma Secretaria-executiva para operacionalizar e oferecer o apoio logistico para o

funcionamento do CONSAD.
Em resumo, as decisdes negociadas e pactuadas no Forum devem originar um

Plano de Agdo para o desenvolvimento do territério de atuagdo do CONSAD. Esse plano deve
ser acompanhado de um processo seguinte de monitoramento e avaliacio das acles
implementadas. Além de promover os projetos pactuados nos territérios, os CONSAD’s

também fornecem apoio técnico e aval institucional para obtengfo de parcerias nas

instituigSes publicas e privadas.
O governo federal, por intermédio do Ministério de Desenvolvimento Social e

Combate a Fome (MDS), participa do processo de desenvolvimento dos municipios

envolvidos nos CONSAD’s financiando duas modalidade de projetos:
- Os projetos regularmente apoiados pelo MDS, no ambito do s CONSAD’s,

sdo: construgdo de cisternas; cozinha comunitdria e popular; e programa de
aquisi¢do de alimentos — Compra Local, Agricultura Urbana.
- Os Projetos Inovadores sdo aqueles que surgem do Plano de Ag¢fio dos

CONSAD’s e sdo aprovados em Assembléia do Forum do CONSAD,

especialmente convocada para esta finalidade.



90

A atuagdo dos CONSAD’s, portanto, esta voltada para a implementagiio de agGes
estruturantes que permitam a gera¢do de emprego e renda, constituindo um ambiente socio-
econdmico propicio para a organizagdo e a pactuagdo das sociedades locais em torno da
garantia da seguranga alimentar. Ou seja, procura-se tornar sustentada a capacidade das

populagdes de alimentar-se e desenvolver-se, evitando que se tornem dependentes de doacdes

e de outras medidas compensatorias para sobreviver.
4.3.2. O Programa de Aquisi¢iio da Agricultura Familiar (PAA)

Criado pela Lei 10.696 de julho de 2003, o Programa de Aquisi¢do da Agricultura
Familiar (PAA) ¢ uma das agOes de caréter estruturante do Programa Fome Zero”*. Destina-se
a aquisiciio e a distribuigdo de produtos agropecuarios (adquiridos de agricultores familiares),
para pessoas em situagdo de inseguranga alimentar — e também para formacfio de estoques
estratégicos (BRASIL 2003a).

Os objetivos principais do PAA, portanto, séo:
- Incentivar a agricultura familiar através das compras governamentais;

- Promover agdes vinculadas & distribuig¢do de produtos agropecudrios a pessoas

em situacio de inseguranga alimentar e a formagé@o de estoques estratégicos,

Com esse proposito, foram criadas algumas modalidades de atuagdo do PAA:

- Compra direta: busca garantir a renda do agricultor por meio da compra direta
de sua produgdo a pre¢o de mercado.

Compra antecipada: prevé a antecipagdo de recursos para o plantio dos
agricultores, que entregarao sua produgdo no momento da colheita.

Garantia de compra futura: firma-se um contrato no qual o agricultor familiar
tem a garantia do direito de venda de sua produg@o, a um pre¢o e em uma data
pré-determinada. Um contrato realizado no plantio ¢ que também funciona
como garantia para a obtengdo de crédito para custeio junto ao agente
financeiro.

Incentivo & compra de alimentos dos Agricultores familiares locais pelos

municipios, destinados ao atendimento dos programas sociais locais.

™ Lei 10.696, de 2 de jullio de 2003, regulamentada pelo Decreto n® 4.772 de 2 de julho de 2003. Além do
Ministério de Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fonie, o PAA também cnvolve agdes dos Ministérios do
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Incentivo a produgdo € ao consumo de leite, mediante a aquisi¢io e

distribuicdo de leite a prego de mercado.

A Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) — inserida no Ministério de
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — tem um papel fundamental na operacionalizagdo do
PAA (BRASIL 2003a), especialmente, ao garantir e determinar a compra da produgdo ao

preco de mercado.

Os resultados diretos esperados com a implementagdo do PAA:

Contribuir com o combate & fome e a seguranga alimentar;

o e a produgdo de alimentos nas proprias localidades;

Estimular o planti
Garantir a manutengdo dos estoques de alimentos de seguranga;

Melhorar a renda dos agricultores familiares,;

3 . r » . 75 . -
Ou seja, por intermédio das compras governamentais”, associa-se agdes de

combate 3 fome e a seguranga alimentar, com outras de fortalecimento dos pequenos

produtores rurais. A¢des imediatas de combate
al, procurando aumentar a oferta e a demanda por

4 fome sdo articuladas com ag¢des de geracdo

de emprego e renda, em nivel territori

alimentos produzidos nos proprios territorios. Para além dos resultados diretos, busca-se, ndo

s6 garantir o acesso da populagdo a alimentacdo (agdes emergenciais), mas, também, a sua

emancipacdo, incorporando-a a0 processo de desenvolvimento dos seus territorios.

4.4. Uma sintese das concepgdes das estratégias de desenvolvimento

territorial rural do governo Lula.

Mediante a analise das concepgdes das estratégias de desenvolvimento territorial

observou-se que, em termos ger
ais da dependéncia das tradicionais politicas

rural do governo Lula, ais, elas tém a preocupagdo em criar

mecanismos de emancipagdo das sociedades loc

compensatérias brasileiras.

Desenvolvimento Agrdrio; da Fazenda; do Plancjamento, Orcamento ¢ Gestdo; ¢ da Agricultura, pecudria ¢

Abastecimento, Também participam, da execugdo de algumas acdes do PAA, estados ¢ prefeituras municipais.
Segundo o Decreto n® 4.772 ficam dispensadas das licitagdes piblicas as compras governamentais, dc
produtos da agricultura familiar, até o limite de R$ 2.500,00, por agricultor/ano. Uma mudanga importante na
até entdo, exigia que as compras fossem submetidas a uma licitagio de

Lei brasileira de licitagdes publicas que, :
cardter nacional. Uma exigéncia que desestimulava muitos programas, voltados a0 apoio ¢ ao fortalecimento das

cconomias locais e, também, a0s processos de desenvolvimento ferritoriais.
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O essencial de uma estralégia de desenvolvimento para as dreas
rurais (e também para as urbanas) hoje no Brasil tem que ser o
combate a pobreza por meio da criagdo de novas oportunidades e néio
simplesmente por meio das politicas compensatdrias, sabidamente
insuficientes para tirar os pobres da situagdo de exclusdo em que se
“encontram. (GRAZIANO DA SILVA, 2001: p. 9).

A idéia basica € associar politicas especificas com outras estruturantes. Nesse
sentido, iniciativas de transferéncias de renda, de implementagdo de agendas locais, entre
outras medidas, devem ser articuladas com medidas estruturantes de carater territorial. Assim,
as concepgdes das politicas do atual governo ao buscar assegurar as condigdes basicas de
sobrevivéncia as pessoas, também sdo apresentadas como instrumentos de dinamizagdo

econdmica dos territorios, contribuindo com os processos de desenvolvimento territorial.

[...] sua alavanca estratégica: a reordenagdo das politicas sociais de
Lstado no nivel municipal, estabelecendo sinergias voltadas para a
dinamizagdo da economia local, juntamente com a participagio
comunitaria. (GRAZIANO DA SILVA, 2004).

Ou seja, as estratégias do governo Lula sdo concebidas com maior intervengdo do
Estado nos processos de desenvolvimento territorial, procurando reorganizar sua atuagdo no

nivel local. Estratégias que sdo definidas com o propdsito de buscar induzir decisdes e agdes

emancipatorias a partir dos proprios territorios.
Uma concepgdo geral que se reflete nas mudangas politico-institucionais

implementadas pelo governo:
- As estratégias de desenvolvimento rural sGo concebidas a partir de programas,

politicas e agdes territoriais de carater nacional (CONSEA, CONDRAF, entre
outros).

- Os Programas federais passam a estabelecer relagGes com os territorios
(formados por grupos de municipios), concebidos como espagos de

concertagio de suas sociedades e entre elas e os poderes publicos;
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CONCLUSAOQ

O objetivo basico da dissertagdo foi analisar e comparar as concepgdes das
estratégias de desenvolvimento territorial rural dos governos FHC e Lula.

Antes de proceder a analise € a comparagdo dessas estratégias, apresentaram-se, A
no capitulo 1, nogdes e interpretagdes tedricas representativas das discussdes recentes sobre a
dimensdo territorial do desenvolvimento.

Por meio da analise de documentos do Banco Mundial, demonstrou-se que, apesar
das recorrentes mudangas ocorridas a partir dos anos 1990, sua leitura permanece restrita a
crenga da autodeterminagdo dos mercados competitivos. Antes, as falhas de mercado eram
decorréncia da presenca do Estado — uma presenca considerada benéfica apenas para corrigir
essas falhas. Os resultados insuficientes das politicas de liberalizagdo dos mercados fizeram
com que o banco incorporasse uma perspectiva multidimensional em suas estratégias de
desenvolvimento, levando paises e regides deprimidas a buscarem, de forma autdnoma, uma
inser¢iio nos mercados globalizados mediante agdes, essencialmente, de “baixo para cima” —
com ou sem o auxilio do Estado, as comunidades locais deveriam adaptar-se ao mercado. Em
resumo, tanto antes como agora, o segredo do desenvolvimento estaria na adaptagdo das
institui¢des, dos valores, das relagdes sociais, etc. ao “mercado auto-regulado”.

Se, nos anos 1970, Celso Furtado afirmou que a idéia de universalizagio do
desenvolvimento econdmico era um simples mito, hoje, as politicas de desenvolvimento
recomendadas por essas organizagdes internacionais parecem estar impregnadas por outro
forte contetido mitico: o da universalidade de um modelo ideal de desenvolvimento
comandado pelo mercado.

Resgatando algumas idéias de Celso Furtado, foram introduzidos elementos de
sua analise historico-estrutural para reafirmar, mesmo num ambiente globalizado, a natureza
especifica das desigualdades inter e intra-regionais brasileiras e a necessidade de valorizar a
suas diversidades como um caminho para se alcangar um desenvolvimento verdadeiramente
sustentavel.

Desse modo, as estratégias de desenvolvimento territorial ndo estdo relacionadas
exclusivamente ao ideario liberalizante. O reconhecimento e a valorizagdo do papel da
organizagio das sociedades locais em torno de um pacto territorial ndo significa, portanto, o

afastamento ou minimiza¢do do Estado. As estratégias de desenvolvimento territoriais, nesse
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sentido, podem se constituir num instrumento importante para auxiliar na formulagdo e
conducdo de politicas publicas nacionais, democraticas e descentralizadas de
desenvolvimento.

As experiéncias internacionais ja comprovaram a viabilidade dessas estratégias de
desenvolvimento territorial sob determinadas condigdes. Elas também comprovaram que as
estratégias de desenvolvimento territorial bem sucedidas contaram com politicas publicas de
carater intervencionista dos Estados nacionais ou mesmo supranacionais, no caso da Uniéo
Européia.

No caso especifico brasileiro, o fato de as agGes de combate a pobreza e as
desigualdades sociais e regionais, historicamente, terem sido caracterizadas por politicas
fragmentadas e setoriais, pela pulverizagdo e competicdo entre os setores da administragdo
pliblica, pela sua natureza clientelista e assistencialista etc. ndo denota que o problema e a sua
solugdo estejam na eliminagdo das politicas sociais dos governos. Isto ndo significa dizer,
portanto, que o caminho liberalizante seja inevitavel — direcionados & mercantilizagdo dos
problemas sociais. Isto €, o Estado pode e deve cumprir um papel que extrapola a fungio de
“facilitador de processos de desenvolvimento territorial”, sobretudo, para aqueles espagos
deprimidos.

Se os processos descentralizados de desenvolvimento tém sido alvo de criticas,
por verem neles a possibilidade do afastamento do Estado no enfrentamento dos problemas
sociais, por outro lado, eles tém contribuido e incentivado a maior participagio da sociedade
em diferentes esferas governamentais. Mesmo naqueles espagos onde as organizagdes sociais
sio deficitirias — em termos da contribui¢do na geragdo de processos consistentes de
s —, essas estratégias descentralizadas tém auxiliado no surgimento

desenvolvimento endogeno
e no fortalecimento de politicas descentralizadas e de agdes das sociedades locais no sentido

do desenvolvimento seus territorios.
A finalidade principal do capitulo 2 foi apresentar as transformacdes recentes € 0

potencial dindmico do meio rural brasileiro. Analisaram-se diferentes pesquisas €

interpretagdes tedricas sobre as transformagdes que estdo ocorrendo no meio rural e também

os desafios para o desenvolvimento de seus territorios deprimidos. Paralelamente, analisou-se

a capacidade da abordagem territorial em representar uma alternativa real para viabilizagdo do
desenvolvimento dos territorios rurais deprimidos brasileiros. No final do capitulo, expds-se o
Programa LEADER e seu papel 1o desenvolvimento dos territérios rurais deprimidos
europeus. Um Programa que reflete uma transi¢do lenta de superagdo das politicas setoriais,

mas que exprime O surgimento e o fortalecimento de uma visdo diferenciada sobre o meio
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rural ~ baseada, crescentemente, numa abordagem territorial definida em nivel supranacional,
aliando aspectos de cooperagdo e competitividade como forma de emancipagdo dos seus

territorios deprimidos.

Se, no capitulo 1, foi possivel atestar, em termos conceituais e tedricos, o papel
fundamental dos processos de desenvolvimento territorial, no capitulo 2, analisando a
realidade brasileira, demonstrou-se que, apesar das transformagGes recentes, uma parte
expressiva dos territorios rurais brasileiros ainda enfrenta sérios problemas para formulagio e
implementago dessas estratégias auténomas de desenvolvimento rural. O desafio principal,

portanto, é como desencadear esses processos de desenvolvimento territorial em que ele ¢

problematizado?
Por meio de estudos especificos sobre a realidade rural brasileira, demonstrou-se a

convergéncia de seus resultados para a necessidade da reformulacio do formato de
intervengdo publica sobre esses espagos — principalmente do governo federal —, como forma
de desencadear processos de desenvolvimento territorial. Ou seja, embora a participagio da
sociedade seja considerada uma condigdo fundamental para o desencadeamento dos processos
de desenvolvimento territorial, esses estudos reconhecem que algumas especificidades
brasileiras dificultam esse processo auténomo, exigindo maior intervengdo publica, no sentido
de contribuir com o fortalecimento do ativismo das sociedades locais em torno do objetivo do
seu desenvolvimento.

Com base nas discussdes realizadas nos dois primeiros capitulos, foram analisadas
— nos capitulos 3 e 4 — as concepgBes das estratégias de desenvolvimento territorial rural dos

governos FHC e Lula.
Concepgdes que apresentam muitos aspectos similares:

Buscam a superagdo das politicas de desenvolvimento rurais tradicionais (de

carater setorial e baseada numa visdo espacial dicotdmica entre o rural e o

urbano);
Reconhecem o papel da organizagdo social local nos processos de

desenvolvimento dos territorios rurais;

Reconhecem que, apesar de uma parte dos territorios rurais brasileiros terem

conquistado condigdes de gerar uma dindmica propria de desenvolvimento,

esse processo ndo foi generalizado.

Se as concepgdes das estratégias dos dois governos convergem em muitos

aspectos, a analise realizada permite afirmar que uma questdo fundamental as diferencia: a
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forma de intervengio do Estado nos processos de desenvolvimento dos territorios rurais
deprimidos.

Nas estratégias de desenvolvimento territorial do governo FHC, predominam
aspectos relativos ao ganho de eficiéncia dos gastos publicos. Ao Estado caberia focalizar
melhor seus gastos — integrando e articulando suas agdes — nos sefores e segmentos mais
vulneraveis, garantindo os meios (fundamentalmente capacitagdo) para que esse processo
enddgeno se multiplicasse por conta propria — por meio de uma concertagdo do conjunto de
individuos desses espagos —, contribuindo com a eliminagdo das restricdes impeditivas ao
desencadeamento autdnomo das comunidades locais.

No governo Lula, as estratégias de desenvolvimento territorial rural sdo
concebidas a partir de politicas de carater nacional. Busca-se a integragdo e articulagdo
interministerial e entre os diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal), no
nivel local. Uma intervengdio apresentada como emancipadora, ao buscar fazer das proprias
agdes emergenciais (especificas) um instrumento de geragdo de dinamismos econdmicos ~
juntamente como outras agdes estruturantes — € de indugdo de processos de desenvolvimento
“auténomos” a partir dos proprios territorios.

Diferengas que ndio retiram o protagonismo das politicas econdmicas ortodoxas ¢
liberalizantes, a partir dos anos 1990, e a dificuldade de romper com praticas “tradicionais”
existentes nas politicas publicas brasileiras — politicas fragmentadas e setoriais; competi¢do
entre os setores da administragio publica; sua natureza clientelista e assistencialista;

influéncia do mandonismo local etc. — mas que atestam as diferentes concepgdes do papel do

Estado nos processos de desenvolvimento territorial rural.

e ok ok

Se a abordagem territorial & apresentada como uma oportunidade de superagio das
analises e politicas setoriais, um dos principais problemas encontrados na investigagdo foi a
dificuldade para se encontrar um tratamento multidisciplinar e multidimensional para a
discussio.

Em geral, as discussdes sobre desenvolvimento territorial partem de anilises e
interpretacdes tedricas setoriais especificas e incorporam a abordagem territorial como forma
de qualificar os paradigmas j4 existentes. Se desenvolvimento ndo € sindnimo de crescimento

econdmico, qual o seu significado? Se o rural ndo € sindnimo de agropecudrio, como

compreender a ruralidade?
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Apesar das restrigdes, a “conclusdo geral” € que se tem uma variedade de limites,
possibilidades e de desafios para formulag@o de estratégias de desenvolvimento territorial no
Brasil. Um processo que ndo € unico e, muito menos, definido exclusivamente por
determinantes locais. O desafio maior € apreender toda essa complexidade, traduzindo-a em
estratégias de desenvolvimento territoriais especificas, que, a0 mesmo tempo, incorporem as
relagdes desses territorios com o ambiente geral no qual eles interagem.

A certeza é que a organizagdo da sociedade em torno de objetivos pactuados

territorialmente cumpre um papel fundamental na promogdo do “verdadeiro”

desenvolvimento.
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ANEXO A

Cstados N° de municipios
Acre 22
Alagoas 39
Amapa 14
Amazonas 12
Bahia 105
Ceara | 35
Distrito Federal 8
Espirito Santo 12
Goias 27
Maranh&o 25
Mato Grosso 16
Mato Grosso do Sul 27
Minas Gerais 19
Para 35
Paraiba 25
Parana 21
Pernambuco 27
Piaui 21
Rio de Janeiro 14
Rio Grande do Norte 34
Rio Grande do Sul 25
Rondonia 19
Roraima 10
Santa Catarina 27
S&o Paulo 48
Sergipe 15
Tocantins 14
Total de municipios 696

QUADRO 1 - N° de municipios atendidos pelo Programa Comunidade Ativa em 2002
FONTE: http:// www.dlis.com.br
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ANEXO B
TABELA 1

Municipios selecionados pelo Pronaf Infra-estrutura e Servigos de 1996 a 1998

REGIAO ........................................................ s Tieer e o ol
NORTE 52 75 0 127
NORDESTE 151 236 7 394
SUDESTE 88 141 * 229
SUL 66 105 * 171

C. OESTE 32 54 11 97

BRASIL 389 611 A8 1018 ..

FONTE: CASTILHOS (2001: p. 98)
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ANEXO C

CONSAD B - | Ndmero de municipio
v 0 RegiBo Norte:#fiin i D T -
ACRE MICRORREGIAO ALTO ACRE

5
AMAPA - MICRORREGIAO MACAPA 8
AMAZONAS - MICRORREGIAO JURUA 7
PARA - MICRORREGIAO ARARI 7
RONDONIA - MICRORREGIAO JI-PARANA 13
RORAIMA - MICRORREGIAO MEDIO RIO BRANCO 3

’TOCANTINS ”MICRORREGIAO BICO DE PAPAGAIO 25

vy - L Regido Nordeste i e
ALAGOAS - MICRORREGIAO NORTE DE ALAGOAS 12
BAHIA - MICRORREGIAO BRUMADO 14
BAHIA - MICRORREGIAO JIQUIRIGA 25
......... CEARA - MICRORREGIAO BATURITE 13

MARANHAO - MICRORREGIAO LENCOIS MARANHENSES
BAIXO PARNAIBA 12
MARANHAO - MICRORREGIAO LITORAL OCIDENTAL
........ MARANHENSE 10
_ PARAIBA - MICRORREGIAO LITORAL NORTE PARAIBANA 13
______ PERNAMBUCO - MICRORREGIAO [TAMBE 16
PERNAMBUCO - MICRORREGIAO ITAPARICA 7
,,,,,,,, PIAUT - MICRORREGIAO BAIXO PARNAIBA PIAUIENSE 18
RIO GRANDE DO NORTE - MICRORREGIAO AGRESTE
POTIGUAR

A SERG!PE MICRORREG!AO SERTAO DO SAO FRANCISCO
” /Regido Centro-oeste 1 '

GOIAS - MICRORREGIAO ENTORNO DE BRASILIA

~MATO GROSSO - MICRORREGIAO BAIXADA CUIABANA 9
" MATO GROSSO DO SUL - MICRORREGIAO BODOQUENA 8
MATO GROSSO DO SUL - MICRORREGIAQ IGUATEMI 15

ESPIRITO SANTO, MINAS GERAIS E RIO DE JANEIRO -

,,,,,,,,,,,, MESOREGIAO BACIA DO ITABAPOANA 34

MINAS GERAIS - MICRORREGIAO URUCUIA GRANDE SERTAO y

_MINAS GERAIS - MICRORREGIAO: MEDIO JEQUITINHONHA 21
RIO DE JANEIRO - MICRORREGIAO CENTRO SUL

......... ) FLUMINENSE 18

,,,,,,, SAO PAULO - MICRORREGIAO NOROESTE PAULISTA 22

SAO PAULO - MICRORREGIAO SUDOESTE PAULISTA 15

SAO PAULO MICRORREGIAO VALE DO RIBEIRA

PARANA - MICRO- REGIAO ENTRE-RIOS T 33
PARANA - MICRO-REGIAO PARANA CENTRO 18
continua
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continuacao
_________________ R. GR. SUL - MICRO-REGIAO CENTRO SUL 17
R. GR. SUL - MICRORREGIAQ METROPOLITANO SUL 6
,,,,,,,,,,,,,,, R. GR. SUL - MICRORREGIAO MISSOES 25
SANTA CATARINA - MICRO-REGIAO ALTO IRANI 17
SANTA CATARINA - MICRO-REGIAO SERRA CATARINENSE 18
SANTA CATARINA - MICRORREGIAQ EXTREMO OESTE 19

QUADRO 2 - 40 CONSAD’s implementados pelo MDS.
FONTE: FAO/MDS (2005b)
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ANEXOE

~ TERRITORIO | Estado -} Niimero de municipios
Capixaba AC 5
Do Alto Sertédo AL 7
Do Médio Sertdo AL 9
Da Bacia Leiteira AL 1
Do Agreste AL 16
Do Litoral Norte AL 12
Territério Rural das Aguas Emendadas AL 1
Alto Jurua AM 4
Entorno de Manaus AM 13
Baixo Amazonas AM 7
Territorio 3 AP 3
Do Sisal BA 14
Irecé BA 18
Chapada Diamantina BA 21
Litoral Sul BA 24
Médio Sdo Francisco BA 13
Territério Rural das Aguas Emendadas BA 1
Inhamuns - Cratels CE 20
Sertédo Central CE 12
ltapipoca CE 18
Sobral CE 17
Sertdes de Canindé CE 6
Norte ES 17
Caparao ES 10
Polo Colatina ES 12
Oeste Rio Vermelho GO 31
Estrada de Ferro GO 14
Territdrio Rural das Aguas Emendadas GO 8
Noroeste de Minas GO 1
[recé MA 1
Baixo Parnaiba MA 13
Lencdis Maranhenses/Munin MA 12
ale do Itapecuru MA 10
Cocais MA 12
Médio Sertdo MA 1
Borborema MG 1
Territério Rural das Aguas Emendadas MG 3
Alto Jequitinhonha MG 21
Serra Geral MG 16
Alto Rio Pardo MG 15
Vale do Mucuri MG 27
Guimardes Rosa MG 17
Médio Rio Doce MG 17
Serra do Brigadeiro MG 9
continua
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continuacdo

Médio Jequitinhonha MG 19
Noroeste de Minas MG 16
Grande Dourados MS 11
Cone Sul MS 8
Da Reforma MS 7
Portal do Amazonas MT 16
Baixo Araguaia MT 15
Baixada Cuiabana MT 13
Baixo Amazonas PA 9
Nordeste Paraense PA 15

ransamazonica PA 10
Sudeste Paraense PA 7
Sul do Para PA 9
Do Sisal PB 1
Litoral Sul PB 1
Sertdo do Pajeu PB 1

ona da Mata PB 27
Médio Sertao PB 22
Cariri PB 30
Borborema PB 21
Do Alto Sertdo PB 1
Sertdo do Araripe PE 10
Sertdo do Pajeu PE 19
Agreste PE 16
Mata Sul PE 19
Agreste Central PE 11
Sertdo do S&o Francisco PE 2
Noroeste de Minas PE 1
\/a!e do Guaribas PI 34
Serra da Capivara Pl 18
Carnaubais PI 18
Entre Rios P 28
Tabuleiros do Alto Parnaiba P 12
Cantuquiriguacu PR 20
Sudoeste PR 17
Parana Centro PR 17
Vale do Ribeira PR 7
Noroeste RJ LK
Norte RJ 9
Serido RN | 14

cu-Mossoré6 RN 0
Chapada do Apodi RN o
Mato Grande RN 12
Borborema RN 20
Médio Serido RN | 1
Ji-Parand RO | 12
Ariquemes RO . 1
Alto Jurua RO 1
TAriquemes RO 11
Sul de Roraima RR 4

continua
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" continuacéo
Cariri RR 1
MissSes RS 23
Zona Sul do Estado RS 23
Alto Uruguai. RS 2
Medio Alto Uruguai RS 30
Regido Central RS 39
Oeste S¢ 2
Alto Uruguai =C 19
Chapecézinho SC 25
Planalto Serrano SC 31
Alto Vale SC 32
sSC 27
SE 6
SE 11
SP 23
SP 25
SP 12
Alto Uruguai
Total de murici

QUADRO 3 - Territérios definidos pelo MDA /SDT (total: 98 territorios)
FONTE: FAO/MDS (2005b)
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ANEXO F
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MAPA 2 — Territorios definidos pelo MDA/SDT (98 Territorios).

FONTE: FAO/MDS (2005b)




