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Resumo

As politicas agrarias implementadas nas UltimasdBcrevelaram-se insuficientes em
gerar desenvolvimento rural no pais. Tanto a quoedtéterra, como a da assisténcia
técnica e a relacionada com o crédito rural mostue politicas nacionais e

centralizadas na Unido teriam sido incapazes de sgrefeitos esperados, por serem
insensiveis as particularidades locais e por pdetesujeitar a matriz social local aos
interesses “nacionais”. Chega-se a conclusdo, r@addé de 90, que faltaram

diagndsticos das dinamicas regionais tanto no gquesdpeito as cadeias produtivas de
cada regidao, como no que se refere aos limitardasaeionais, de saude, de infra-
estrutura em geral, que ndo permitem que as famdléa agricultores que moram e
trabalham nessas regibes se desenvolvam suficientemSurge assim a chamada
abordagem territorial, que representa um novo gesahceitual e pragmatico para os
novos pesquisadores no assunto. Este artigo peetdimthavar algumas das polémicas
envolvidas na discussao deste conceito e trazdr&ana tona as principais experiéncias
desenvolvidas no Brasil recentemente neste sentido
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Desenvolvimento Territorial Rural no Brasil: uma pdémica'

Carlos Enrique Guanziroli

1-INTRODUCAO:

A discusséo do desenvolvimento rural e territssiage da constatacao de que a
estratégia "Cepalina" de apostar no crescimentodico, unicamente, como forma de
aliviar ou eliminar a pobreza nao teria gerado, alisnas décadas, os resultados
esperados. Houve crescimento econdmico conconmbt@nte com aumento do
desemprego e da informalidade, sem diminuicaofstgtiva da pobreza.

O desenvolvimento agricola ndo implicou, tampougecessariamente em
desenvolvimento rural. No padrédo “revolucdo verdpie se consolidou a partir da
segunda metade dos anos 1960, a rapida incorpode;@asumos modernos levou,
entre outras coisas, ao aprofundamento do proa#gssesvaziamento do campo, a
desaparicdo de muitas unidades familiares de péodiiem como a outros fendbmenos
igualmente importantes.

Era necessario ter estratégias especificas de d¢eméapobreza, e o
desenvolvimento rural territorial era uma delas.

Experiéncias interessantes neste sentido que aeoate no passado em Europa
motivaram a discussao no Brasil. Na rota do vinfas¢ana), por exemplo, teriam sido
criados novos mercados, € novos servigcos a patimebgracdo e organizacdo dos
atores econbmicos locais, gerando uma estrututad$ica e material de elementos que
agregam valor, aparecendo diversas categoriasadesatcomo produtores de vinho,
distribuidores, gastrondmicos, atividades turisticartesdos, representantes das
atividades rurais, etc.

A politica de desenvolvimento rural da Europa ceideecomo Pilar Il da PAC,

e que foi incluida na Caixa Verde da OMC, tem cdmaee tedrica 0s conceitos de
multifuncionalidade e de economias de escopo.

Esta politica tem a vantagem de gerar externalglpdsitivas, como as ligadas
ao meio ambiente, a seguranca alimentar e a \dad#i das areas rurais, sem uso de

medidas que afetem o comércio internacional, sasdion permitidas pela OMC.

! Artigo baseado na apresentaco feita pelo aut@entinario FAO/MDA em preparacdo da Conferéncia
Internacional de Reforma Agréaria e DesenvolvimeRtoal Foz de Iguacu, 14 a 16 de Dezembro de
2005.
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No Brasil, embora ndo exista essa tradicdo nemaatgiade de locais com
identidades culturais e histéricas tdo fortes camao Europa, ja existem politicas
tendendo a fortalecer os territorios.

Surgiram apos analisar as politicas agrarias imgreéadas nas ultimas décadas
e verificar a impossibilidade de tratar o pais codeo forma homogénea. Tanto a
guestdo da terra, como a da assisténcia técnicaeta@onada com o crédito rural
mostram que politicas nacionais e centralizaddgmao teriam sido incapazes de surtir
os efeitos esperados, por serem insensiveis asybanitiades locais e por pretender
sujeitar a matriz social local aos interesses ‘Oraais”.

Quando muito, encontraram-se iniciativas de acordds convénios, que
expressavam apenas o interesse local em aumemkantante de recursos a disposicao,
mas néo revelavam uma real integracdo em funcabjdévos comuns.

Ao se tratar de avaliar as politicas agrarias penee que embora a agricultura
familiar fosse responséavel por 38,9 % do PIB atmic Brasil?, apenas 16% dos
agricultores familiares receberam assisténcia ¢aci®8 % tem uma area inferior a 5 ha,
50 % trabalhavam com uso de tecnologia manualpi@teapenas 11 % do total dos
financiamentos rurais e havia uma caréncia enomméeemos de eletrificacdo, agua,
educacéo, saude, etc, entre outros problemas.

Para enfrentar essa situacdo, o Governo nao padigngar apenas com a
politica de apagar incéndios via assentamentogfdenra agraria, era necessaria uma
série muito mais ampla e diversa de politicas, ftpssem desde o agricola em
particular, até outras que entravam no campo edutEce até cultural, passando
também pelo incentivo as atividades rurais nacalgs.

Para isso, chegou-se a conclusdo que era indisgtregée houvesse um bom
diagndstico das dinamicas regionais (de cada sesddidegional), tanto no que diz
respeito as cadeias produtivas de cada regidastedzando os entraves das mesmas,
como no que se refere aos limitantes educaciothisaude, de infra-estrutura em geral,
gue ndo permitem que as familias de agricultoresngoram e trabalham nessas regides
se desenvolvam suficientemente.

Mas varias duvidas surgem ao se avaliar esta &gimat

Sera que a abordagem territorial tera capacidadecatdribuir com o

enfrentamento da pobreza e das desigualdades ssecieegionais brasileiras? Essa

2 Ver Novo Retrato da Agricultura Brasileira: O Bid&edescoberto. MDA/FAO. Janeiro de 2000.
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politica, nascida em Europa, se aplica ao Bra§itihmo ficam as politicas setoriais?
Passam a depender dos planos territoriais? E arRefadgraria? Pode se basear toda a
politica de um governo na “construcao” prévia aatt@ios?

E os trade off® Participacdo versus eficacia, representatividadesus
inovagdo? Como garantir participacdo sem um faitalento prévio dos atores sociais
para que passem realmente a participar? Trata<sedestratégia de inclusédo social ou
de compensacao?.

Em suma, sé@o estas algumas das perguntas questeosaresponder ao longo

deste seminério.

2-ANTECEDENTES DE POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL.

Do ponto de vista da teoria econdmica as questasionadas ao territdrio
eram tratadas,no passado, dominantemente pelaastelar localizacdo que em linhas
gerais buscavam entender as causas da inefic@aekcacao de recursos inter e intra-
espacos. Nos anos 1950 surgem diversos estudosardfo a natureza desigual do
desenvolvimento. Hirshmann (1958), entre outrosragf demonstrou a capacidade de
determinados espacgos criarem economias de aglofwergeradoras de retornos
crescentes para os investimentos. Um processazamar e concentrador denominado
por Myrdal de “processo de causacao circular cutivalamas que na pratica resumia
os chamados “efeitos de aglomeragao marshalianos”.

Do ponto de vista das politicas pode se dizer quee Gitimos 30 anos as
intervencdes foram sempre setoriais dando contaagpearcialmente dos problemas e
potencialidades dos territérios com 0s quais teat@urante muito tempo vigoraram
politicas abstratas de ordem nacional desvinculddadiversidade econdémica, social e
politica desses territdrios que poucas vezes sptaadan aos contextos locais. Para
compensar estas limitagcbes se tentou posteriormergementar grandes projetos
integrados, que ao ficar sobrecarregados de pragraonojetos e atividades acabaram
sendo inmanejaveis. (FAO, 2005).

Mais recentemente as politicas agricolas da CoradaitEuropéia apresentaram
uma alteracdo a este carater produtivista, estaada vez mais condicionadas pelos
aspectos de sustentabilidade e multifuncionalidedagricultura.

A experiéncia da “Terceira Italia” tinha se tornadoa referéncia paradigmatica

para a formulacdo e implantacdo de estratégiasedendolvimento territorial em
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muitos lugares do mundo. Uma regido que conseg@uicantrar respostas proprias e
inovadoras de desenvolvimento, garantindo seu dgmomecondmico, mesmo num
contexto de crise econdmica mundial. (Ortega e Mega, 2005).

Um exemplo das atuais iniciativas de desenvolvimemtal na Unido Européia
€ o programa LEADERL{aisons Entre Actions de Développement de I'Ecaaom
Rurale),

instituido a partir de 1991. Ray (2000) ressalteatater singular e moderno
dessa estratégia de desenvolvimento endégenogaqitra acbes em pequena escala. E
destinada a territorios rurais em desvantagem smmadmica, desenvolvendo-se de
forma descentralizada. Pressupbe parcerias e @@eeentre todas as esferas de poder
envolvidas, assim como a participacdo ativa de oiades rurais. Assim, o programa
ndo é setorial, atua no territério, as atividadesnémicas séo reorientadas para
maximizar a retengdo dos beneficios dentro do |smlfocalizam as capacidades e
necessidades do povo da localidade, dando énfpadiéipacdo dos atores locais nas
decisdes.

No futuro pode ser que estas linhas de atuacéoemcdbrmatando toda a
politca da CE na agricultura, mas atualmente elaspondem apenas por
aproximadamente 10% do total do orcamento da PA@elet al (2002) analisam a
implementacédo dos programas associados ao PpatdIFranca e Gra-Bretanha, paises
com distintas visGes sobre o papel das politicas@gs. Uma fonte de recursos advém
da possibilidade redirecionar discricionariamentartgp dos pagamentos diretos
(modulacédo) e das penalidades pela ndo-observdeci@stricdes ambientais. Além
desses recursos, estdo disponiveis recursos osiumtiio orcamento da CAP
(aproximadamente Euro 4,4 bilhdes, em 2000).

No Brasil o tema da integracéo das politicas nurto derritorio comecgou a ser
objeto de politicas especificas no Nordeste nos aftocom os PDRIs (Planos De
Desenvolvimento Integrados), que eram um esforgoeldainar as desigualdades
regionais com grandes investimentos de capital , smamsparticipacédo social.

Nos Planos de Reforma Agraria também havia refaéras regides. O PNRA
de 1986 estabelecia regides prioritarias onde seetrariam os esfor¢cos da reforma

agraria®

3 Esta iniciativa caiu em descrédito por causa dsoefp de Maring4, municipio do Estado de Paramé qu
em 1986 foi declarado por inteiro, como priorttdpara reforma agraria, o que criou um problema
institucional que levou a derrubada de um presaddatiINCRA (Jose Gomes da Silva).
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A descentralizacdo, promovida pela constituicdo1888, no entanto da o
pontapé inicial, ao permitir que 0os municipiosgardesprovidos de poderes e recursos,
passassem a assumir um papel de destaque no planggae na implementacédo de
politicas de desenvolvimento.

Entretanto, varios fatores concorrem para que aedé®lizacdo ndo cumpra
suas promessas de promoc¢éo do desenvolvimento &)caldescentralizacao repassou
responsabilidades para os municipios, mas nao @3smecessarios para dar conta
delas; b) a descentralizac&o por si s6 ndo al@saelacbes de poder no municipio e a
forma autoritaria e clientelista como muitas ptef@is ainda hoje sdo governadas. Com
iIsso, as possibilidades de participagcdo da popolasd particular dos grupos mais
marginalizados, continuaram muito reduzidas.

N&o era possivel passar, simplesmente por efeiteidale uma situacédo de
centralizacdo extrema na qual a federacdo defimigeeutava a maioria das acdes de
desenvolvimento para o planejamento participatisoddsenvolvimento municipal e
regional.

Para evitar essa simplificacdo algumas organizapb&Emacionais e projetos de
cooperacao técnica vinham, em meados dos anose88nwblvendo atividades com
esse conceito através de concepcdes de resgateapi@l csocial, territério e
descentralizacdo. Pode se citar o Banco Mundial€fr Nordeste, FUMOC) e a FAO
que propunha a realizacdo de diagnosticos regiogaes levariam a elaboracdo de
Planos de Desenvolvimento Regional Rural Sustehtdeatro de uma visdo de
“Organizacgao do Territorid.

No final da década de 1990 o governo FHC, criouragfama Comunidade
Ativa inserindo as estratégias de desenvolvimestiatdrial em suas politicas sociais.
Coordenado pela Secretaria-Executiva do Progranmau@iolade Solidaria o Programa
Comunidade Ativa foi criado com o objetivo basi@abmbater a pobreza e promover
o desenvolvimento através da inducdo do “Desenwelnto Local Integrado e
Sustentavel” (DLIS). Um Programa de inducdo ao mesdgimento local dos espacos
mais deprimidos do pais. A énfase estava na deatiratdo e na focalizacdo dos

programas para evitar a dispersao e desperdiciecdesos.

“Novos e multiplos lacos de realimentacdo de refoque facam
com que mais capital humano (conhecimento) geres roapital




UI l Economia - Texto para Discussao - 233

social (empoderamento), que gere mais capital egapia

(riqueza), que gere mais renda, que gere mais @apiimano ,
desencadeando circulos virtuosos e ‘rodando’ nesiiesilos, por
assim dizer, por conta prépria” (DELIS, SEBRAf@Epud Franco,
2000).

O Ministério de Ciéncia e tecnologia e a FINEP amaim, em 1998, também
nesta linha de atuacdo territorial, ao promover esedvolvimento de Arranjos
Produtivos Locais (APLs) que eram “aglomerados glentes econdmicos, politicos e
sociais, localizados em um mesmo territério, quesgntam vinculos consistentes de
articulacéo, interacdo, cooperacdo e aprendizagerandgagens microeconémicas
advindas da proximidade entre os agentes” (MCT/IANE

Na area académica podem se citar varios estudoeajfieal da década de 90
deram base empirica e tedrica aos conceitos deutigra familiar e desenvolvimento
rural. O estudo de pluriatividade do Projeto Ruduid de Graziano da Silva (1999),
mostrou que no Brasil estava havendo uma diminuigi@rocesso de esvaziamento
rural e uma certa tendéncia a reforcar certos espagais, o trabalho de José Eli da
Veiga (2002) sobre “cidades imaginarias” revelavem@adeira dimenséo do setor rural
no Brasil, o da FAO/INCRA (MDA/FAQO, 2001) comprovaLexisténcia de um setor de
agricultura familiar com possibilidades de se cotereem alavanca de desenvolvimento
territorial e o de Sergio Leite (2000) relacioreoveforma agraria ao desenvolvimento
regional a través do estudo do impacto dos assentasinas regifes onde estavam
localizados.

Ricardo Abramovay mostrara, pouco depois, como acamo de
multifuncionalidade aponta para o esgotamento denatelo de intervencéo de carater
setorial (sustentar a renda da agricultura) e pamacessidade de sua substituicdo por
uma acao publica cada vez menos homogénea, querteeenta as caracteristicas das
diferentes regides (ABRAMOVAY, 2003).

Comecava a surgir a discussao sobre o desenvolnmegional e local e a
serem feitos diagnosticos de sistemas agrarios (IN&GRA) visando detectar areas
onde as sinergias entre agricultores familiaresserdados fossem maiores. O objetivo
era permitir um esforgo de coordenacédo entre edeess dentro de numa estratégia de
desenvolvimento regional que evitasse o0 isolamdotassentamento. (Novo Mundo
Rural, MDA, 2001).

Varios outros autores tentaram na época articulefoama agraria com as idéias

de desenvolvimento rural e participacdo. Tentavaseeluzir uma metodologia que
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juntasse as idéias do DSA (Sistemas Agrarios) cobR® (Rural Participativo) e a
pesquisa-acdo, numa metodologia Unica que permitsalizar diagnésticos locais e
regionais de forma participativa.

A énfase da época, no entanto, era com uma pdditicaial, a Reforma Agraria,

e com a solucdo dos problemas que apareciam em deta e que requeriam solugcao
imediata. Tratava-se de dar satisfacdo tanto ao kIS0 a sociedade em assuntos
polémicos como ser: 0os numeros de sem terra queardkwmam por terra (Sonia
Bergamasco, 2000), quais eram os custos da refagraia (Shigeo Shiki, Nader
2000), o tamanho do orcamento da unido para assuagparios (Gasques e
Vilaverde,2000), os fatores de sucesso dos assentasn (Bianchini e
Bittencourt,2000), a relacdo entre os conflitostelea e os numeros de assentados
(Tavares, dos Santos,2000), as desisténcias e aimnaos assentamentos (Regina
Bruno, Medeiros,L,2000), o papel do Imposto Temdo Rural (Ademar
Romeiro,2000), a avaliacdo do sistema de crédipeotsl para Reforma Agréria.
PROCERA (Buainain, A Marcio,Gervasio Resende, 2400)

O centro dinamico do debate no final do miléniod@ra em torno da a reforma
agréaria e a agricultura familiar e em como soluaiars problemas citados acima.

Além da politica de assentamentos o0 governo anteriara, em 1996, o
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultbemiliar (PRONAF) que foi
assumido como uma proposta de desenvolvimento @ &l brasileiro. Em termos
das linhas de financiamento, uma das principiagvagdes” do PRONAF foi a criacao
da linha “PRONAF infra-estrutura e servicos”. Oeegy Mendonca (2005) destacam a
linha de crédito PRONAF Infra-estrutura como umaantante iniciativa de construgédo
de politicas publicas descentralizadas, baseadasa nabordagem que leva em
consideracao necessidades territoriais e ndo ast@ique obriga os municipios a se
organizar para poder se candidatar a infra estruinletiva.

Os municipios deviam formar Conselhos Municipaifésenvolvimento Rural
que deveriam monitorar a elaboracdo de Planos Muamscde Desenvolvimento Rural.
No bojo deste programa, em 2002, foi elaborado sbhog@ de Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e se criou Cbnsihcional de Desenvolvimento

Rural (CNDRS) com objetivo de avancar na politiealdsenvolvimento rural.

* Ver estes trabalhos no site do projeto de coopertéznica MDA/FAO (htpp/www.mda/fao).
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No Governo Lula as iniciativas de planejamentdttaial se expandem a varios
ministérios: o Ministério do Desenvolvimento Sociedm o “Fome Zero” e os
CONSADs, o Ministério de Integracdo Nacional comPB8OMESSOs e o Ministério
de Desenvolvimento Agrario (MDA) com os Planos desé&nhvolvimento Rural
Territorial.

O Ministério de Desenvolvimento Social cria o “Fodero” com a idéia basica
de que “existem problemas locais que extrapolamimges municipais e que 0
enfrentamento destes problemas, a alavancagenotlax@lidades, e a construcdo e o
fortalecimento do capital social, em muitos cagosderia ter mais viabilidade se
realizado através de um nivel de articulagdo egpos de municipios unidos por
lacos de identidade social, cultural, ambientaidddgico ou econdémico” (apud Ortega
e Mendonca,2005).

O Ministério de Integracdo Nacional (MIN) lancouPalitica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR). A PNDR esta vdtadara a reducdo das
desigualdades regionais e também para a ativacd® mdencialidades de
desenvolvimento das regides brasileiras. O pontdradeda estratégia € valorizar a
diversidade regional do pais, em multiplas dimesns@mbiental, socioecondémica e
cultural por meio da elaboracdo e implementacaopldaos de desenvolvimento
regionais. “Programas de Promocdo e Sustentabdidims Espacos Sub-regionais
(PROMESQ’s)". Atualmente estédo definidos 13 (trekedses sub-espacos regionais no
territério brasileiro.

O Ministério de Desenvolvimento Agrério, por sua,veoloca a abordagem
territorial como eixo central e o foco de sua alwac’A meta fundamental do
desenvolvimento sustentavel dos territorios rugaisstimular e favorecer a coesao
social e territorial das regioes e dos paises etalé empregada como harmonizador do
processo de ordenamento (regulacdo descendentd® @esenvolvimento (reacao
ascendente), das sociedades nacionais. [...] Nmtenta revelagdo definitiva somente
ocorrera quando sua populacdo, por meio dos faso@ais, reconheca seus elementos
caracterizadores da coeséo social e territoriagrda, ou logo apds, o processo de sua
identidade e proposi¢céo de sua visao de futuroDAVR003, pp 24)

A Secretaria de Desenvolvimento Territorial inicisuas agdes nos estados a
partir da definicdo de territorios prioritarios.e&colha e delimitacdo geografica desses
territdrios se deram de forma compartilhada engrenatituicbes que se ocupam da

politica de desenvolvimento rural em cada unidaaldederacdo. No entanto, a SDT

10
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estabeleceu duas orientagbes béasicas para a éefidigs 10 territorios rurais nos
estados: 1) Caracterizacdo geral da denominac&idtdi® rural’, tendo por base as
microrregides geograficas com densidades demogsaficenores que 80 hab/km? e
populacdo média por municipio de até 50.000 hatesar?) Critérios de priorizacdo a
partir do foco de atuagcdo do Ministério do Desevimoénto Agrario: a) concentracao
de agricultores familiares e de familias de agmices sem terra acampadas ou
assentadas por programas de reforma agraria; ®namiknto e priorizacdo dos
trabalhos nos territérios, através da parcerieeg@tverno e Sociedade Civil articulada
no interior dos Conselhos Estaduais de Desenvohtimeural Sustentavel. Esse ultimo
critério leva em consideragdo o grau de incidédei@apital social; a convergéncia de
interesses e participacdo da sociedade civil ergoseestaduais; as areas de prioridade
de acdo do Governo Federal nos estados; e a ic@dé@a programas, projetos e planos
de desenvolvimento no processo de delimitacdoetagdtios. (MDA, 2003, pp 33)

A SDT promoveu a criagdo Comissbes de Implantag&oAdoes Territoriais
(Ciat) por um periodo de cinco anos, para coomdagacdes de elaboracdo do Plano
Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentaved($), a partir do qual se espera que
cada territério tenha condi¢des de auto-gerir agass.

Para a constituicdo da Ciat, a SDT estabelece aitévio basico o carater da
paridade entre sociedade civil e instituicdes guaerentais, entendendo-se como
governamentais inclusive as associacdes de mursgipor considerar que as mesmas
prestam, direta ou indiretamente, diversos servi@sapoio ao Estado. Quanto as
instituicdes integrantes da Ciat, a SDT orientdod@a genérica que as mesmas devem
representar as “forcas vivas do territorio”.

Como pode se perceber o eixo principal do debatd deslocou-se da reforma
agraria para o desenvolvimento territorial rural.

A pesar disso, o MDA mantém ainda o compromissang@dementar uma
Reforma Agraria no Brasil, incorporando a esse namm@ a abordagem territorial.
Segundo o PNRA “um programa de apoio ao desenvehtiondos territorios rurais,
com alcance nacional, pressupde uma decidida @die@do quadro fundiario brasileiro,
pois se desconcentrando as terras, também se dest@ndo as condi¢cbes de
desenvolvimento”. (MDA, 2004, pp.9)

O Plano prevé a adequacédo do modelo de reformaiaagsacaracteristicas de
cada regido, de cada bioma. “Ao invés de uma agfpemda espacialmente e

desarticulada, o Plano organizard sua atuacao ess &formadas, o que reforcaria o

11
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carater dindmico da Reforma Agréria e seu papetomstituicdo de um novo tecido
social em ambito regional e nacional” (op cit.,9p.

“Nas areas reformadas se estabelecerd& uma corg@ntespacial e uma
integracdo produtiva entre os diversos segmentesgupdem o publico alvo do Plano
de Reforma Agraria— 0s assentamentos pré-existemt@s novos, 0S POSSeiros
regularizados e os agricultores familiares — tramséndo-as em sistemas locais de
producao rural integrantes de um plano de desemvenio territorial“ (MDA, 2004, p
9).

Na visdo do PNRA é a distribuicdo de terra e a émgintacdo de projetos
produtivos sustentados que gera polos présperaeskEnvolvimento rural. Nas visées
anteriores o angulo era outro, o plano de deseimehto territorial dava o sinal sobre
o tipo de acdes que deveriam ser implementadas deteeminada regidao, podendo as
mesmas ser de ambito fundiario, mas também podsedae outra natureza, como
educacional, de infra- estrutura, ect, dependemddiaigndstico prévio que se fizer da

area em questao.

3- ASPECTOS CONCEITUAIS

O conceito de territorio esta relacionado diretameom a idéia de poder, no
seu sentido amplo, ou seja, nas suas diversasnsriggemanifestacées, mas sempre
focando sua projecdo no espaco. Segundo TartarB@@5)( “Seria um espaco
determinado e delimitado por e a partir de relagiepoder, que define, assim, um
limite (alteridade) e que opera sobre um substefierencial, em suma, o territorio €
definido por relagbes sociais” (pp 5).

O territorio assume diferentes significados para womunidade islamica, para
uma tribo indigena, para uma familia que vive ngmende metrépole ou, ainda, entre
as pessoas dentro de cada grupo social. (Tart&2065). Na Africa, por exemplo, falar
em territério remete ao periodo tribal, sendo paataim conceito dificil de assimilar
num momento no qual os poderes da época poOs cokst&@o tentando construir a
nacdo. Além disso, o poder, segundo Arendt (aputhilea, 2005), seria inerente a
qualquer comunidade politica, mas precisa de taigitide para poder existir.

Tartaruga (op cit, pp.6) descreve as seguintesrdites deste poder:

- politica (referida as relacdes espaco-poder aa)ga mais difundida, onde o

territorio é visto como um espaco delimitado e mato, através do qual se exerce um
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determinado poder, muitas vezes — mas nao excitusv& — relacionado ao poder
politico do Estado.

- cultural (muitas vezes culturalista) ou simbdladtural: aquela que prioriza a
dimensado simbdlica e mais subjetiva, em que otdeié visto, sobretudo, como um
produto da apropriagcdo/valorizagdo simbdlica deguapo em relagdo ao seu espago
vivido.

- econdbmica (muitas vezes economicista): menosdifia, enfatiza a dimensao
espacial das relacbes econdémicas, o territério domie@ de recursos e/ou incorporado
no embate entre classes sociais e na relagao lgagiitalho, como produto da divisao
“territorial” do trabalho, por exemplo.

Os territorios pode ser ciclicos, ou seja, quemesantam periodicamente ou
sazonalmente, de baixa definicdo, espacos cawmsdes pela superposicdo de
diferentes territérios em um mesmo espago, 0 quie gwovocar 0 surgimento de
relacdes de poder adicionais, continuos sdo aqgetepossuem contigiidade espacial,
0S mais usuais, e descontinuos, 0s que ndo possmentontiglidade espacial total.
Alguns autores chamam estes de rede ou territéde:rem termos graficos, os
territérios continuos poderiam ser caracterizadwsspperficies e os descontinuos, por
pontos (Taratruga, 2005).

Dai decorre a tentativa de compreenséo do tegitdravés de dois caminhos:
das redes de informacdes e a volta ao individunaeescala cotidiana. No primeiro
caminho, o estabelecimento das redes de informagéesite que as informagdes
percorram milhares de quildmetros em segundos. gigsEcao acaba “diminuindo” as
distancias (através do aumento da velocidade),esitcentral para a apreensao dos
territdrios pelos individuos, e dificultando a memgdo das identidades territoriais
(nacionais, regionais, de vizinhanca,).(Tartarogegit, pp 6).

Desta forma o territério pode formar-se e dissebgrse constituir e dissipar-se
de modo relativamente rapido como uma tendénciéaqo a instabilidade.

Esta situacdo poderia estar indicando o fim dostdeos, ou um grande
processo de desterritorializacdo ou “"uma nova dorde territorializacdo, a
multiterritorialidade: ou seja, um processo conitante de destruicdo e construcao de
territdrios mesclando diferentes modalidades teftais (como os ‘territérios-zona’ e 0s
‘territorios-rede’), em multiplas escalas e novasnfas de articulacéo territorial”

(Tartaruga, pp 6).
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Abre-se, a partir deste conceito, duas alternatdasterritorializacao”: a) a
econbmica, que supde articular de forma competiéivaustentavel a economia do
territdrio a mercados dinamicos, e b) a institualague sugere a interacdo dos atores
locais entre si e com agentes externos, tendo poemissa a participacdo da populagcéao
no processo e nos beneficios e volta do individsiweavida cotidiana.

Dentro da primeira linha a énfase é colocada napetitividade do territério

como mostra o quadro que segue.

DIFERENTES VISOES SOBRE O TERRITORIO

Enfase no Econémico Enfase no Institucional

« Articular de forma competitie E uma construcdo social “um conju
sustentavel a economia do territérip a de relacbes sociais que ¢

mercados dinamicos identidades”.

* Infra-estrutura sistémica, demaneda Participagdo  Social: aumel|
externa, Eco de Escopo, Atividades capacidades, diminui assimetria
Rurais Nao Agricolas informacdes e “reterritorializa

Ela estaria determinada pela ampla difusdo do essgr técnico e do
conhecimento entre as firmas, pelas caracteristd@asinfra estrutura existente
(sistémica), pela demanda externa ao territori@lespvinculos urbano-rurais que séo
essenciais para o desenvolvimento das atividadésols e ndo-agricolas no interior
do territorio (Shetman, et al, 2004).

Ganhar competitividade implica, na abordagem ecdc&@mgerar também
economias de escopo. As economias de escopo séestam pela reducdo dos custos
de transacdo que permitem a combinacdo de atisdaderelatas, de tipo
"marshalianas”. Isto diminui os custos de transg@focausa da maior facilidade na
negociacéo de contratos entre compradores e vergded@ redacdo de contratos e na
resolucéo de disputas.

Ploeg, van et al (2000) mostram como a adicdo de nowa atividade, seja um
acougue, uma pousada rural ou um emprego ndo kEgrécwolve a reconfiguracdo das
constelacdes preexistentes, gerando economiascdpoesOs paises subdesenvolvidos
poderiam competir com os desenvolvidos com baseatendades diversificadas que
reduzem os custos de transacdo e transformacadgeosando assim seus maiores

custos de gestéo.
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Trata-se, em suma, dos custos de transacao quvisddos ou diminuidos pela
existéncia de varias atividades organizadas de dosistémica dentro de um
estabelecimento e os custos de gestdo que saoudiimsnpela existéncia de atividades
organizadas de forma cooperada entre varios praztufo

Na segunda acepcdo, a institucional, o territor&m ® um espaco fisico
‘objetivamente existente’, € uma construcdo sosia €, “um conjunto de relacdes
sociais que ddo origem e expressam uma identidaden esentido de propdsito
compartilhados por multiplos agentes publicos egolos” (Tartaruga, op cit, pp.9).

As capacidades da sociedade civil devem ser adesseis capacidades e as
atribuicdes dos governos locais em suas dimengdpikas, administrativas e politicas,
caso contrario, as imposi¢des externas sdo indangis.

Com efeito, a participacéo social, em diversos g®umodos, esta fortemente
vinculada a possibilidade do surgimento de processo(re)territorializacdo. “Assim,
os territorios apropriados ou dominados podem seonhecidos e compreendidos a
partir da participacdo dos individuos na efetivagiy exemplo, de politicas publicas
ou de projetos sociais realizados pelas comunidedesspondentes”. (Tartaruga, op
cit, pp 9).

Nas politicas publicas em geral, os processos @euss participativos
proporcionam aos gestores dessas politicas e adprigy participantes, o
conhecimento, mesmo que parcial, da realidade. @©vgm minimizar o problema da
assimetria de informacdes para a tomada de decip@@siema classico do Estado.
(Shetman et al, 2004).

® Exemplos do primeiro caso podem ser a utilizagiiadiibo residual do feij&o, que fica no solo ap6és a
colheita, no plantio, em rotacdo, com o milho, #izado do esterco das galinhas (avicultura), na
producéo de frutas, a produgdo consorciada paramzax 0 aproveitamento da agua, etc. Sao sistemas
de producédo, que combinam atividades e fatoresathipdo de uma forma mais eficiente que a producgéo
realizada de forma isolada. Exemplos do segunaos#im a comercializacdo coletiva, os consércios de
maquinas, os moinhos de mandioca coletivos, a @agdo de territérios e arranjos produtivos locais,
etc; que diminuem os custos fixos e de transacéopyadutores de baixa escala.

15



UI l Economia - Texto para Discussao - 233

3.1 Niveis de Participacéo e de Eficacia:

As duas interpretacdes do conceito de territono itplicacdes diferentes e até
opostas em termos da possivel intervencdo do poaticp gerando alternativas
excludentes em alguns casos ou trade offs.

O governo brasileiro teve duas formas de atuacderedite frente ao
desenvolvimento local — nos 1970s, “de cima parxobiae hoje, com algumas
iniciativas “de baixo para cima”. O primeiro tipe @stratégia tende aparentemente a
apresentar um maior apelo econémico, em detrimgémtsocial; ou seja, sua principal
preocupacdo ndo é a inclusdo das classes maisrizadps, mas o aumento do nivel de
emprego e renda agregados.

Segundo Ortega (2005) a segunda estratégia, paraeterizar pelas parcerias
governo-sociedade local, apresenta um maior patepara o desenvolvimento local.
Isto porque a descentralizacdo do planejamentoedaa@m uma maior organizagao da
comunidade, aumentando a sua participacdo nasizBgetjue o municipio deve seguir.
Desta forma, neste segundo tipo de investimentbaiyma maior preocupacdo com
aspectos sociais da localidade; ii) ha um maioheoimento das necessidades das
familias e das caracteristicas locais, podendass®atar a eficiéncia na exploracdo de
suas potencialidades; iii) ha um maior comprometimaela comunidade com o éxito
dos programas implementados. Aléem destes benefi@ietaboracdo de um plano de
baixo para cima fomenta a democracia local, alémeldwar a consciéncia da
comunidade de sua responsabilidade social. Assiteg®acredita (Ortega, op cit) que
esta forma de atuacéo confere maior legitimidadsicicia aos modelos locais de
desenvolvimento.

N&o obstante todos esses fatores positivos, “oejaarento descentralizado
tende a apresentar relativamente piores resultaduisel agregado para as variaveis
econdémicas — emprego, renda, infra-estrutura, enthi®s — como observou Janvry &
Sadoulet estudando alguns casos de atuacdo estadahérica Latina” (apud Ortega e
Sobel, 2005, pp. 6).

Este trade-off apresenta-se como um problema, nmenm em que o0s
formuladores de politicas publicas procuram estaleel suas estratégias de
desenvolvimento local. Quando o objetivo € a maéhalas condi¢cbes sociais da
populacdo mais marginalizada em pequenos municipioais, claramente as
experiéncias mostram que a atuacao descentralieadiia em melhores resultados. No

entanto, se o objetivo for melhorar as condi¢co@s-estruturais, visando: i) reduzir os
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custos de producdo do pais; ii) elevar os supsr&dimerciais; iii) alavancar a
economia e 0s niveis de emprego, entre outros, ammacdo centralizada garante
melhores resultados. “Neste caso, chegar a formmolague os melhores resultados
possam ser alcancados nas duas instancias aciit@s posocial e econémica — € um
desafio bastante complexo, porém necessario paea aqyoais passe a crescer
economicamente, elevando, ao mesmo tempo, o ddgeneonto social e diminuindo
as desigualdades” (Janvry & Sadoulet apud Ortegabel, 2005, pp.7).

Marta Arretche (2005) destaca também este tradeewfife participacdo e
eficacia. Apoiando-se em Putnan descreve o proagsg$ormacao de capital social da
seguinte forma “mobilizar energias civicas comudétae desencadear comportamentos
cooperativos que diminuam custos de transacao”., Mesa dificil imaginar uma
comunidade, que partindo de uma situacédo de eqaifibévio de baixo capital social e
fisico, pudesse ter incentivos a ter comportameotagerativos, que sdo colocados
como condicdo para receber investimentos exter8egundo esta autora existem
expectativas exageradas no que diz respeito &ipagéo. Nao seria demais exigir que
O povo se organize para receber o que € basicgumger ela. Os mais pobres,
desprovistos de capital social e fisico, precisarie politicas de transferéncia de renda,
direta, moradia e necessidades basicas. A coriealestas necessidades basicas
poderia gerar algum capital social posteriormente.

Em algumas experiéncias de desenvolvimento lotatriorial constata-se que
0s programas considerados de demand drivem s@oatiea, top down, na medida em
que limitam de antem&o a oferta de alternativaghdestimento a serem feitos pelos
governos a um numero limitado de alternativas.Na@ha , portanto, real participacao.

A autora citada mostra também, através do estudavdéacdo do PCPR
(Programa de Combate a Pobreza Rural) que a pag@n exigida da populacéo para
gue recebam investimentos tem custos para os mareg (para chegar as reunides
perde-se o dia de trabalho, nivel de informacaaix¥obetc) que ndo sdo sentidos entre
0s mais abastados. Os Conselhos “podem ser jatelgsortunidade, mas dependera de
como funcionem; sua simples existéncia ndo é simdiie oportunidade”.

Quando os Conselhos sao criados de cima para baxgeram “capital social”
nem perspectivas de desenvolvimento territorialpesquisa da UNICAMP, mostra
neste sentido, como as estruturas de poder poéitemcial vigentes se aproveitam dos

recursos para reforcar sua atuacao elitizada eggaraodar as forcas politicas locais.
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Jose Eli da Veiga (2005) resume o conflito entraigipacdo e eficacia ao
seguinte: o territorio e a participacdo sdo imguds somente se o desenvolvimento
rural € visto como algo mais do que renda. Sedaesda bastaria com transferéncias
diretas e crescimento econdmico. Ou seja, ndo Bedassario aborrecer a populacao
com longas reunides, conselhos, associagcdes eracicbastando fazer chegar os
recursos de forma répida e eficiente. Mas se foa fazer algo mais do que renda,
dentro da visdo de desenvolvimento de Amartya Sen epvolve saude, educacéo,
infra- estrutura, atividades produtivas rurais @gés e ndo agricolas, entdo sim seria
necessaria uma estratégia regional, micro regmunédrritorial.

Abramovay traz a luz outra forma de trade off rerat representatividade e a
inovacdo. “Nao ha evidencias de que a participag@a@l tenha o condao , por si sé ,
de estimular praticas inovadoras e que amplienpadunidades de geracéo de renda e
melhorem a qualidade de inser¢cdo dos mais pobrescohtrario, € com imensa
freqUiéncia que 0s processos participativos acaleavide a consolidar e legitimar ndo
apenas poderes dominantes, mas, sobretudo, q@eniridyrmas inovadoras de uso de
recursos... A formacao de territérios a partir deauniciativa centralizada, como € o
caso entre nés, envolve o risco de que o0s autoeés importantes de sua dinamica
econdmica social, politica e cultural estejam aigsende suas organizagfes
animadoras.” (Abramovay, 2005, pp 5 e 7)

Segundo avaliacao deste autor as regides séo elsso(para formar territorios)
levando em conta o peso da agricultura familiag dssentamentos, das populacdes
ribeirinhas, dos quilombolas, mas nédo se inclueramgresarios locais nem as forcas
empreendedoras da regido, que poderiam ser asi@ésvde um processo de inovacao.

Isto estabeleceria um trade off entre participag&movacado: uma estrutura de
governanca sO com movimentos sociais que se faoalizm certas politicas
tradicionais para defender seus interesses de groqganizados mas sem a inclusao
nesse processo de organizagbes empresariais qeegpodjudar a ter um discurso
regional, mais abrangente e universalista (Abramawa cit,.pp.9).

Esta ultima parte parece coincidir plenamente cgrarsamento da FAO:

“The diversity of rural people comprises a wide ayrof actors
(public-private, groups and individuals) and doex hmit itself to

the agricultural sector. Powerful actors influendecisions and
people’s strategies of life within a territory biltey are often not
participating in social dialogue, which is essehfiar sustainable
local development. Those actors are for instaneepttivate sector,
powerful policy-makers, and landlords. The diversitf actors,
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their values, and the interdependencies between thfeen lead to
conflicting interests causing the improper use aneéfficient
management of local resources.” (FAO, 2005, pp 8).

3.2 Coeséo Social, Conflito e Negociacao:

Tanto as organizacgdes internacionais como varitwesi brasileiros confere a
coesdo social uma importancia grande no processelalracdo de estratégias
territoriais. Um trabalho do IICA (2005) destacamesédo social e territorial como um
conceito importante: “Niveis crescentes de coeséttdrial permitem aproximar em
termos social e cultural os distintos assentamemiasanos do interior de uma regiao,
ou entre regides, a partir da interconexao doagespurbanos e rurais. Consegue-se
maior complementaridade entre 0s processos de \adg@nento regionais e
microrregionais e superam-se desequilibrios gemgraénte localizados o que implica
melhor distribuicdo de bens e capitais. Supbe egiatdo dos cidadaos dos distintos
territdrios para assumir as decisbes sobre o peegen futuro comuns, o que leva a
interconexdo dos processos de ambito local, megmnal, regional nacional e
supranacional”. (pp 35).

Esta concepcao avanca rapidamente na idéia deoceasal sem dar um espago
de analise ao papel diferenciado dos agentes erdlit@ que se estabelece quando se
trata de harmonizar interesses divergentes. Embge importante, surge a duavida
acerca do ritmo do processo: como pode se pretaudsdo territorial quando ainda
nao se consegue nem sequer um grau minimo de eatatgidade e coesdo ao nivel
das comunidades? N&o teria se passado de forma rapitia do local ao territorial?

Carlos Matus (Matus, C, IPEA, 1993) introduz o atwde conflito, de forma

original, ao analisar a posicdo ou situacao redadins agentes:

“Meu plano mede forcas com o plano do meu oponergle é um
ator social que gera processos criativos. Ndo épismente um
agente social que segue comportamentos previsiSeigu quero
alcancar minha situagéo objetivo devo vencer astésicia do
outro ou obter sua cooperacdo. Minhas estratégitdieas, assim
como as dele, combinam cooperacéo e conflito”(p§)28

E prossegue:

“Meu plano estard sempre pronto, mas estara sereprgrocesso
de revisdo. Nao havera tempo para o plano-livrov®ealcular
rapidamente e com capacidade de antecipar a mudsitgacional
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real. Esse célculo deve ser um processo incessap@&rmanente

de pré-alimentacdo do futuro e de retroalimentagho passado
recente. Assim, meu plano se parece mais com atégs num
jogo que com um desenho normativo. Esse jogo peErddessoma
zero ou de soma positiva, mas requer sempre calculo
estratégico’(pp 286).

Trata-se, portanto, de facilitar a negociacdo eagentes e atores, e iSSO
somente pode acontecer numa escala relativamaredmmunicipios.

No entanto, muitas vezes supde-se que existemsatoagentes bem definidos,
guando na realidade conta-se basicamente com agdmtatervencéo, que substituem
0s atores, e espectadores, que nao se configuratanmente como verdadeiros atores
sociais. O processo de elaboracdo do “plano” temmocam dos seus objetivos
fundamentais o de contribuir com a mobilizacdo alodos “espectadores”, para que
haja inclusédo social e se transformem em atorg®requtro lado, que os que hoje se
comportam como atores (funcionarios municipais,) essumam seu papel de agentes
do desenvolvimento. Esta mobilizacao/participaddi® &spacos de negociacdes entre
interesses conflituosos e fortalecem o capital marlacal através da capacitacdo em
servigos, elementos fundamentais para dar conadeide sustentabilidade ao
planejamento regional (Guanziroli et al, 2001).

Como explicava Matus (op cit), trata-se de deslanchm processo de
“concertacao social’, mas reconhecendo que exigtégnesses contrarios no interior
dessa regidao e conflitos que devem ser equacionadosro de uma estratégia de
planejamento situacional.

Uma vez que essas tensdes sado permanentes,t@ritemunca esta acabado,
mas ao contrario, em constante construcdo e reagést.. um territorio de vida
pulsante, de conflitos de interesses diferenciausjogo, de projetos e de sonhos.
(Mendes, E. 1993).

Nesta segunda acepcao do termo de territorializ@gstitucional), a debilidade
das organizacdes representativas dos agricultaresidres e dos assalariados rurais é
seriamente ressaltada, principalmente por causamftito, considerado aqui como um
modo de interagdo entre individuos, grupos ou ivadetles que pressupfe embates
para a tomada de decisdes.

A FAO recomenda, neste sentido, que se reforcerml®arganha dos atores

menos favorecidos:
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“The debate remains open on the danger of includiragginalized
and disadvantaged actors in a process of negonataialogue,
without strengthening their bargaining power andlizing their
rights. Also, negotiation processes have to be gotedl in a way
that the fundamental human rights (political, seemmnomic,
cultural, and environmental) of the actors are gaestioned.
Territorial diagnostics are a means to promote dgle between
pluralities of actors. The aim is to reach a negt®d agreement
defining territorial development activities that l@ks the
realization of the actor's environmental, socialcoeaomic and
cultural projects and recognizes them as promotdrsheir own
development. A wide participation has to be guaradtincluding
powerful actors with low interest in dialogue.” (A 2005, pp 9).

Mesmo que existam situacdes incontornaveis, o qde per muito frequente, a
abordagem territorial e participativa do desenvobmto deve proporcionar sempre
féruns para o debate das demandas entre os diases de um territério.

3.3 O papel da agricultura no desenvolvimento tertorial
Parece haver consenso entre quase todos o0s autoresganizacoes

internacionais de cooperagdo com a abordagem omdidnal e o multisectorial do
conceito de territorié

Multisectorial por agrupar distintos conjuntos davidades econdmicas,
agricultura, industria, servicos, etc; e, Multifior@al, por causa dos recursos do
territorio, recurso terra, identidades culturaisdiversidade, que remete as funcdes que
o territdrio pode cumprir: fungdes produtivas, aenibéis, ecologicas e sociais.

Para a SDT, os territérios rurais sdo “aquelesgespanenos artificializados pelo
homem, mas a dimensao setorial agricola ndo ésseiamente, a atividade econdmica
principal”.(apud Cazella, 2005, pp 9).

Embora seja verdade que a agricultura ndo é a atiidade com capacidade
de dinamizar os territorios, corre-se 0 risco dé& outro extremo, e acabar
minimizando o papel desta atividade em funcéo de amplitude de setores que muitas

vezes inexiste (Guanziroli, et al 2001).

® The concept of territorial system is derived froma school of Agrarian System analysis. The dédinit

of territorial system includes, in addition to ttgnamics of the agrarian systems, the interrelatigrs
between rural and urban areas, the existence @spafl attraction linked to market, production and
technology, new information systems and the rasglthanges in the environmental, social, economic
and cultural dimensions.(FAO)
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Sergio Sepulveda (2005) neste sentido, chamangatepara a importancia de
levar em consideracdo o papel das cadeias produtivda agricultura: "A estratégia
consiste em formular politicas que consigam qugriwdtura e seus atores sociais se
incorporem ao processo de acumulacéo e desenvalvzemtir de empresas integradas
em cadeias de valor vinculando a micro pequenodiarempresa rural em economias
de localizacdo e aglomeracgdo. Vincular a economiic@a a economia ndo agricola
potencializando sua funcéo integradora no intedtas territorios e imprimindo maior
impulso as areas rurais.” (pp.7.)

Desta forma se recoloca o papel da agricultura coemtro do processo
estruturador das economias regionais, sem desmerecpapel das atividades nao
agricolas, mas dando a cada uma sua real propengdoncao da realidade de um pais
como o Brasil, no qual ainda vigoram as atividadgdcolas e as ndo agricolas sao
incipientes.

Quem deve definir o peso de cada atividade, entgtando deve ser o
planejador de forma antecipada, mas a propriadiagdi do local, que deve transparecer
através de um diagnostico dos elementos deternemaild processo estruturador de
cada regiao.

Ao analisar experiéncias bem sucedidas de teaitnaicdo percebe-se que 0s
municipios juntam-se muitas vezes em funcdo derdependéncias ambientais e
econbmicas fortes, o que implica que uma acdo danumicipio tenha influéncias
fortes no outro (barragens, projetos de irrigagdigracdes do semi-arido para outras
areas, etc.). Quando as cadeias produtivas pemass#@ronteiras de um municipio, a
agrupacao territorial permite tratar dos problemasicipais com economias de escala.

N&o se trata, portanto, de implementar politicaswl® prazo em funcéo apenas
de investimentos sociais, mas de resgatar e foeigalentre outras coisas, as cadeias
produtivas que formam a coluna vertebral de um @rd@ municipios, de forma a
ganhar em competitividade e poder, assim, comlzatgobreza preservando o meio

ambiente.

4 - FATORES DE SUCESSO E INSUCESSO DAS EXPERIENCIASDE
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL.

Como as pesquisas e avaliacdes sobre desenvolairtegritorial se encontram
ainda numa fase inicial, ndo é possivel identifd@forma acabada todos os problemas

que 0s consorcios, conselhos e iniciativas de g@esemento territorial apresentam.
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Tentar-se-a nesta secdo, apenas, alinhavar osippithdfatores de sucesso e de
insucesso encontrados nas experiéncias conhe@ttaayior.

Fatores de Sucesso:

Uma das experiéncias avaliadas pelo autor é a e#gdBao Intermunicipal de
Desenvolvimento do Sub Médio Sdo Francisco (CINDE®R®2 e MDA/FAO 2001).
Esta experiéncia teria tido sucesso por existiresade o inicio alguns elementos
favoraveis que permitiram um grau relativo de ssimesaior que em outros locais, mas
gue sao excepcionais. Cabe citar entre eles ac®esfal que se consegue entre 0s
municipios em fungcdo da ameaca concreta de qugi@ree convertesse numa zona
liberada do narcotrafico. Isto sem duvida foi ureimtivo muito grande a se agrupar e
tentar encontrar respostas, aléem da repressiva,pgdessem acalmar o conflito e
inaugurar alguma trajetéria de desenvolvimentoeggdo em alternativa ao cultivo de
plantas ilegais. Contava-se também com o apéio gatto Governo Federal que na
época alocou consultores e acessoOria técnica @uuamtperiodo continuado (quase 3
anos). A utilizacdo de uma metodologia particigatesr mobilizadora foi de grande
importancia em que o processo de desenvolvimentdotal local tivesse forca
suficiente como para se sustentar até o presente.

Este processo, entretanto, foi avancando com alb@séxos e sofrendo também a
pressdo vinda dos interesses da diferentes forgasOmicas da regido. Uma vez
tomada a decisdo de convidar setores empresaridiss{riais e agricolas) o processo
avancou na linha da inovacdo, como recomenda Alwayn@005, op cit), mas perdeu
apoio entre 0s setores populares, que sentiramsageecidos em sua
representatividade e encolhidos em sua possibdidedexpressao face aos recursos e
nivel de educacao e de articulacdo dos prefeimspesarios da uva por exemplo.

Na fase final, quando os recursos dos municipiesleilos estavam quase se
exaurindo, surge a articulacdo com o Governo FEEROMESSO), que inaugura
uma nova fase do processo de desenvolvimentoot&titmais abrangente, porém com
menor participacdo social que antes.

Parece ser que esta regido possui capacidadesauainde mobilizacdo de
sinergias locais. Ortega e Sobel (2005) sugerem @uerescimento econdmico
verificado nas ultimas décadas do Pdlo Petrolirreedivo, com base nos investimentos
nos Perimetros de Irrigacdo de uma forma geraleepe favoravelmente na melhoria

das condi¢cbes de vida, porque houve a construgéonsolidacdo do capital social

23



UI l Economia - Texto para Discussao - 233

necessario para que isto ocorresse. Ou seja, @ymbgucesso dos investimentos na
regido estaria ligado a capacidade local de canstnu sélido capital social baseado na
agricultura irrigada.

Pode se supor, portanto que a existéncia de untataprcial prévio em areas
préximas ao Sub Médio S&o Francisco na regido tevmfluenciado também nesta
experiéncia do CINDESF.

Outras experiéncias, como a da Quarta Colonia dé&iRande do Sul e de outros
locais de Maranhd@o destacam-se pela construcd@maoldacdo de uma identidade
coletiva regional, de carater etno-cultural. A pgdo de um sentimento de
regionalidade teria funcionado, tanto interna qoiaexternamente a regidao, como
referéncia motivadora e de auto-estima par seutansds.

Em quase todos os lugares em que o desenvolvirtemtorial esta dando certo
sues agentes encontraram alguma identidade praduticultural que os unificara. Foi
assim em parte no Sub Médio Sdo Francisco com tderle revitalizar a cadeia de
caprinos e ovinos, em Rio Grande do Sul com asrajrstrias familiares de cachaca,
no Cariri Paraibano com a modernizacdo das atigglatke roca tradicionais, em
Maranh&o com a colheita de babacu, no Trianguloelvbncom a necessidade de
granelizacdo do leite para fornecimento as indisstentre outros exemplos.

Nos locais onde essa identidade nédo era enconfreoia mais dificil de
estruturar acordos intermunicipais, como parecesiths 0 caso das Missdes de Rio
Grande do Sul que tanto na experiéncia dos CONS#&n® nos CORERDES teria
fracassado por falta de coesdo social. A falta elachomogeneidade entre os
municipios escolhidos, em termos de estrutura &sraji cadeias produtivas e niveis
sociais de suas populacdes respectivas, foi um ¢t impossibilitara o sucesso da
experiéncia.

Por este motivo o Estado de Pernambuco mudou dliticgpem relacdo ao
Programa “Governo dos Municipios” para trabalharismdecididamente com
municipios mais homogéneos (IDH mais baixo) sob gadee do Programa de
Desenvolvimento com Inclusédo Social que passog@ai em 2004.

Nos estados onde essa identidade ndo era encompas#ilase para obras de
infra- estrutura padronizadas que supostamentarifet de forma positiva a todos os
municipios como foi a caso do Programa Luz parao$atb Ceard, o Programa de
Cisternas na Bahia e em RGN ( POTIGUAR).
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Fatores de Insucesso:

a) Institucionais: Verificou-se tanto no caso do CINDESF como em Riande
do Sul que ha enorme dificuldade em integrar paléti juntar projetos ou programas de
instituicbes e o6rgdos governamentais ou nao goww@NRAIS nacionais ou
internacionais. Cada uma dessas instituicbes teammantos, planos de trabalho de
“bitolas” e mandatos diferenciados com temposreifies e clientes diferentes e,
embora nos foruns cheguem acordos formais depaigratica, cada um continua
implementando sua prépria politica independenteenedbs outros. Muitas vezes se
repetem fungdes e acdes, 0s executores ndo comvesse maioria dos casos, nao tem
conhecimento das acbes desenvolvidas por outrailig@es na regido. Isto ocasiona
superposicdes de projetos, publicos ndo atendidobras executadas com enorme
desperdico de recursos.

Obviamente, esse desencontro “estrutural”, geradeamais dificuldades de
trabalho. Os interesses das instituicbes sao assvenmplementares, as vezes
contraditérios, mas em ambos o0s casos, fortaleeera-glisputa e dificulta-se a
articulagao.

E o caso de Santa Maria da Boa Vista — PE (CINDESR)le os maiores
problemas encontrados se originam nas diversasvémgdes publicas realizadas a
partir da década de sessenta. A implantacdo de poldica energética de
aproveitamento do rio Sdo Francisco, com a cor@rale um conjunto de barragens
geraram um grave problema social. Paralelamentsa golitica acoplou-se outra, de
desenvolvimento econbmico para a regido, tendobpse a fruticultura irrigada. A
perenizacdo do riacho das Garcas, objetivando ansfp da agricultura irrigada na
regido, foi abandonada inconclusa a partir de 1898DESF, 2001).

A multiplicidade de ag¢bes contraditérias numa mesetpio e a inexisténcia
total de agdes em outras redunda, em alguns @sosnormes investimentos que sobre
- determinam o processo de producéo do espacaeggdeixando quase nenhum papel
para a participacdo social, enquanto que em oOWBECOS predomina 0 vazio

institucional e econdmico.

25



UI l Economia - Texto para Discussao - 233

b) Politicos

Neste quadro, a fragilidade do planejamento fartales “canais politicos” na
busca de “recursos”. E, como se tem constatadecestiito € um dos menos eficazes e
eficientes na aplicacdo de recursos publicos.

Sem duvida alguma, os entraves no campo politiao e das demais
dificuldades. Principalmente no Nordeste, o costrpblitico local, por liderancas
representativas de fortes segmentos econdmicobe imuito a conscientizacéo,
organizacdo e participacdo das populacdes, naséescsobre os rumos das politicas
publicas, tanto locais quanto regionais. A consegaédireta, desta realidade, é o fato
de que os canais administrativos/orgamentariogo tem nivel local, quanto nas
relacbes com o Estado e a Unido, ficam centralzauestas liderancas politicas
coibindo, com isso, a formacédo de espacos demcmsatie planejamento, onde o0s
Varios segmentos sociais possam participar e emiasseus interesses.

A elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento Teait@ vista pelo poder
politico local, as vezes, como uma oportunidadéademodar seus interesses” dentro
de uma perspectiva de melhor negociacdo com oggmttieral e estadual, visando a
manutencdo do “status quo”. O Plano, entretantgsyooutros objetivos mais
ambiciosos; trata-se de alavancar a populagéo éonaial numa luta pela superagéo da
pobreza rural, o que implica numa “transformacéa$ celacdes sociais e econémicas
existentes, comecando por sua base econémicadfiajyck de participacao.

A medida em que se amplia a participacdo aos sepmigticos tradicionais no
processo de desenvolvimento territorial, comega dilair o tema da terra e da reforma
agraria. Os movimentos sociais tém dificuldade mteragir com esses setores e tendem
assim a ficar marginalizados do processo. Ist@agiropria evolucao do territorio, que
sem uma reestruturacao fundiaria oferece menoresilppladdades de desenvolvimento
rural e, em conseqliéncia, de gerar capital soe@dgsario para estabelecer um dialogo
em condi¢des equanimes de barganha com as outtas fociais.

Mas, a pesar de tudo, é necessario aceitar quersarplado, houve o que se

convencionou em chamar de“prefeiturizacdo” enqudetaliéncia ao protagonismo
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excessivo dos poderes publicos também sdo impestans exemplos de efetivo
“empoderamento” da sociedade civil na conducagdosessos socio-politicos.

c) Sociais

As regides mais carentes de desenvolvimento sataregate aquelas que
apresentam os mais altos indices de analfabetisqee esofrem, desde muito tempo,
processos de exclusdo social, de migracao e deaés@cdo dos servicos publicos.

Essas regifes estao dentre as mais pobres do, Baralenente, possuem capital
social pouco desenvolvido, devido a fatores ecooésni(falta de meios, pobreza,
desemprego); sociais (dependéncia, subordinacdaicapoorganizacdo social);
geograficos (isolamento, dificuldade de comunicagddimitantes naturais);
educacionais (educagcdo formal deficiente, analfbet baixa informacdo e
capacitacdo); e praticas politicas (pouca partiépa clientelismo). Esses elementos
desfavoraveis reduziram dramaticamente as chancegxdrcicio da cidadania e
participacdo, acentuando as assimetrias sociaiepatcas e politicas.

Sé&o também regibes de capital natural caracteripatibescassez de recursos,
como o semi-arido, ou por desequilibrios eminertesjo a Amazonia, que requerem
sistemas de apropriacdo fundados na preservaca@aogestdo cautelosa dos recursos
naturais. Portanto, condicionam a utilizagdo pelmém do capital natural, ou cobram
dele o esgotamento precoce dos recursos natuetisizindo seus rendimentos e
dificultando as condic¢des de reproducéao.

A pobreza da populacdo rural brasileira regionah daixa organizacdo e
capacidades empreendedoras resultantes, é um eerfitné\ssimo a mobilizacdo dos
atores sociais para a construcdo de um plano @émvtdsimento territorial. Sobre isto
se assenta o “clientelismo politico regional” questa fragilidade social, impde
interesses de segmentos economicamente mais f&resdecorréncia, a pratica de
cooptacdo, na busca de recursos atraves dos “cpodiwos”’, se da de forma
generalizada, o que, em circulo vicioso, dific@targanizacdo dos segmentos sociais
mais frageis.

E bem possivel que esta constatacdo ja tenha eiidode forma generalizada
nas instituicbes do Governo, o que levou, nos Oki@NOS, a que para cada “setor” se

exija a constituicdo de Conselhos Municipais, regméativos daquele setor, como pré-
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condicdo para o repasse de verbas. E assim na ,SBddeacdo, Agdo Social e

Agricultura. Provavelmente com essa iniciativa @ @ pretendia era criar espacos
sociais de negociacdo, onde as comunidades locaissgem discutir e eleger as
prioridades para o seu desenvolvimento. Na prd&sta bem intencionada acao tem
gerado os mais diversos resultados, tais como kmssendo representativos,

setorializacdo da sociedade, fortalecimento da tegép politica, pessoas que se
repetem nos conselhos, etc. Até aqui, as inteng@@atingiram seus objetivos, mas ja
possivel identificar avancos no Sistema SUS, noRRGfem como a resisténcia das
comunidades dentro dos diversos conselhos, buscsoldgbes que integrem suas
acoes.

Ha também baixa capacitacdo dos conselhos e dasnatades beneficiadas,
limitada eficacia na gestdo central e elevada dipwia e fragilidade das instancias
locais e participagao.

Por fim, cabe ressaltar a falta de continuidade dgSes e a excessiva
abrangéncia das areas a serem beneficiadas pa&taereecursos bastante escassos.
Trata-se de intervencdes pontuais e dispersasediEnmagnitude da pobreza, o que
impede que se estruturem e fortalecam, nos teéastéegionais mesmo nos municipios,
relacdes e procedimentos que permitam que a coadmidaminhe com suas proprias
pernas. Ao fim de uma administracdo, tem-se o fmulltiplos planos, programas e
projetos, como se 0s problemas que eles buscavaan, sevessem sido resolvidos. E
ficam as comunidades a espera de outros planograpnas e projetos, que buscam
resolver problemas dentro dos quais as comunidédede se enquadrar.

Neste processo alocativo tende a se favorecer msimidades com a maior
capacidade de iniciativa e organizacdo que visedarrcorresponde aos menos pobres
dos pobres, invertendo assim o foco da priorizagiomais carentes. Ao condicionar o
financiamento a organizacdo da comunidade, algwogrgmas, como o PCPR por
exemplo, pretendem forgar a formacéo de capitadksdMas o custo cobrado para esta
formacao é muito grande para os beneficiarios.

Desenvolver estratégias de desenvolvimento tamitoneste quadro de
fragilidade social e forte controle politico exigeita persisténcia ja que, na verdade, se
quer trocar um cenario de relagbes sociais coifaslgpara outro em que é necessario
compor interesses conflituosos, ampliando os espadgmegociacao visando iniciar um

processo de transformacéao social.
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5 - A GUISA DE CONCLUSAO

Na logica trabalhada neste artigo a formacdo detamitério ndo pode ser
apenas produto de uma diretriz institucional ouarmanjo geografico, deve ser uma
construcdo social. Resultara, portanto, do encantia mobilizacdo dos atores sociais
que integram um dado espaco geografico e que m@ocudentificar e resolver
problemas comuns.

Assim, o territério pode ser visto como uma configdo mutavel, provisoria e
inacabada, considerando que sua construcao presaugxisténcia de uma relacédo de
proximidades dos atores.

Adotando a definicdo dada por Navarro (2002), gsmldizer que o “territorio
€, a0 mesmo tempo, uma criacao coletiva e um reaosstucional”, definicdo que esta
associada a idéia de que as transformacdes dasepiages do territorio podem gerar e
maximizar o processo de valorizagdo dos recursesedproprio espaco. Neste caso,
sobressaem duas propriedades fundamentais de ubdrier “¢é uma realidade em
evolucéo e é também resultado simultaneo dos “jogopoder” e dos compromissos
estabelecidos entre os atores sociais.... Serargaarapessario analisar-se corretamente
o desenvolvimento agricola para interpretar o dedeimento agrario de determinado
pais ou regido, o que permitird construir uma tgra de desenvolvimento rural (ou
mais apropriadamente, por incluir variaveis amiisnto desenvolvimento rural
sustentavel)” (pp.90).

Todas as questdes relacionadas ao desenvolvimgnicola e rural (terra,
crédito, agua, ect) surgem claramente quando senfialaom diagndstico que indique a
necessidade de solucbes especificas para cada regpara cada tipo de agente
econdbmico. Trata-se, portanto de ter um zoneamagto eco socio econémico das
principais areas com potencial para o desenvolvioneéa agricultura familiar no pais e
de evitar lancar politicas homogéneas para todos, ajendem apenas a objetivos
eleitorais mas, néo solucionam o problema.

O planejamento efetuado nas instancias estaduaidederais desconhece
geralmente a realidade local e mais ainda regioma$ vez que nao tém condicbes de
conhecer todas as heterogeneidades existentesenutdrio regional. Assim definem-
se frequentemente prioridades erradas e os invadi® feitos acabam sendo
desperdicados ou ndo sdo reforcados localments peloeficiarios. O planejamento

precisa, portanto ser efetuado e gerenciado locaémepelas comunidades e os
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governos locais, ja que eles sdo as pessoas @edimtamente afetadas pelas decisdes
tomadas e que serao responsaveis, em grandegaartaplementa-las.

Portanto, amarrar as decisbes locais a um conjdetoplanejamentos ou
diretrizes pré-determinadas onde se encontram asgskes, equivaleria a desistir da
realidade local. Trata-se de inverter a logicaitiadal do planejamento centralizado,
estabelecendo realmente uma articulacdo "de méata"dupa qual as instituicdes
federais e estaduais levam em consideracdo o plaegjo e as prioridades definidos
localmente, integrando-os a seus programas e psojet

Nao se pode, por outro lado, planejar o desenvelwio partindo da premissa
que a sociedade local € homogénea e que os imgress todos sdo igualmente
representados por qualquer um de seus membros.if€@entes atores sociais tém
interesses diferentes, divergentes e até oposiegprgcisam se expressar dentro de um
espaco de negociagcdo onde seré possivel esculiénog reegociar, conciliar interesses e
definir prioridades para a comunidade, 0 municg#regido.

Participar significa tomar parte das decisdes suieimplementacdo. Para que
ISSO possa acontecer, € preciso que as opinideggdives possam expressar-se
livremente e que todos tenham o mesmo acesso rniafdo. O acesso a informacao
constitui, em geral, privilégio de classes domiaamhais proximas ao poder, enquanto
que as populacdes marginalizadas ndo tém nem aaessdados, nem o habito de
manipula-los para transforma-los em informacdes.

Reforcar os espacgos de negociagéo requer, poreamediacdo de agentes que
ajudem as populagdes politicamente marginalizadassear e interpretar a informacao
necessaria para construir uma representacao ddadmlsuscetivel de nortear suas
tomadas de decisdes.

Os espacos de negociacdo precisam, também, séeathas com informacdes
técnicas que estimulem as discussfes, oferecams relementos para as reflexdes,
apresentem alternativas e permitam definir as methestratégias de desenvolvimento.

Como o planejamento € um processo, que deve séaagegpmanentemente as
mudancas dos objetivos ou das condi¢des, é pregasdocalmente uma capacidade de
planejamento e de diagndstico técnico. Por ispdammejamento requer uma equipe cuja
tarefa ndo é elaborar um diagnostico e planejas amkes capacitar os atores locais
através de mecanismos de participacdo que estimaleflexdo, a aprendizagem e a

capacidade de negociacéo.
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Em suma, como foi possivel perceber ao longo dadigo, o processo de
construcdo de um territério € um processo necessarite lento, que supde uma
construcdo social a través de una negociacdo qumitpeharmonizar interesse
conflitivos e que leve a construcdo de identidadegam politicas, econémicas o
culturais.

Qualquer tentativa de acelerar este processo poio nde pressoes,
condicionantes ou subsidios excessivos, pode levaaborto de uma iniciativa que
pode ser importante para o desenvolvimento ecomdmisocial das areas rurais de

NOSSO0S paises.
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