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RESUMO

Esta dissertacdao buscou analisar a politica de desenvolvimento territorial com base nas
institucionalidades existentes no territorio, verificando a natureza e a dinamica especifica do
conjunto de organizacdes da sociedade civil presente no territorio. Tem como objetivo central
analisar se esta politica tem fortalecido o desenvolvimento sustentavel do territorio. Além
disso, buscou-se identificar as politicas publicas que foram priorizadas pelo colegiado
territorial; identificar o perfil dos participantes dos colegiados e as instancias de discussao
para gestdo do territorio; identificar os sujeitos centrais na implantacdao da politica. O estudo
empirico foi realizado no Territério Campos e Lagos. Foi utilizada a abordagem qualitativa
que permitiu a compreensdo do fendOmeno no seu contexto e segundo a percepcao dos
proprios sujeitos. Utilizou-se para coleta dos dados primarios um roteiro de entrevistas
semiestruturada e a observacdo direta. Para os sujeitos envolvidos na implantacdo da politica
territorial, o processo participativo é o grande diferencial da politica territorial comparada
com os modelos tradicionais de politicas publicas. A politica territorial rompe com o método
de planejamento municipal. Embora o colegiado territorial seja composto por uma grande
diversidade de organizagoes, tanto do poder publico, quanto da sociedade civil, ainda sdao
poucas as que tém uma participacdo significativa no colegiado. No que se refere aos
resultados da politica de desenvolvimento territorial, destacam mais os aspectos relacionados
ao processo de aprendizado, capacitacdo e organizacdo do que resultados econdmicos.
Portanto, os interesses, estratégias, recursos e capacidade de acdo das instituicdes que
constituem o conjunto de organizacdes do territério sdo bastante diferenciados. Esta
heterogeneidade condiciona as formas de relacdo que se estabelecem entre tais instituicoes e,

destas, com as instancias criadas pela politica de desenvolvimento territorial.

Palavras-chave: Participacao. Desenvolvimento Territorial. Territorio



ABSTRACT

This dissertation sought to analyze the territorial development policy based on existing
institutions in the territory, verifying the nature and the specific dynamics of the set of civil
society organizations present in the territory. Its main objective is to analyze whether this
policy has strengthened the sustainable development of the territory. In addition, we sought to
identify the public policies that were prioritized by the territorial collegiate; identify the
profile of the participants of the collegiate bodies and the discussion forums for territorial
management; identify the central subjects in the implementation of the policy. The empirical
study was carried out in Campos and Lagos Territory. It was used the qualitative approach that
allowed the understanding of the phenomenon in its context and according to the perception
of the subjects themselves. A semi-structured interview script and direct observation were
used to collect the primary data. For the subjects involved in the implementation of territorial
politics, the participatory process is the great differential of the territorial policy compared
with the traditional models of public policies. Territorial policy breaks with the method of
municipal planning. Although the territorial collegiate is composed of a great diversity of
organizations, both of the public power, as of the civil society, few are still that have a
significant participation in the collegiate. With regard to the results of the territorial
development policy, the aspects related to the learning, training and organization process
stand out more than economic results. Therefore, the interests, strategies, resources and
capacity of action of the institutions that constitute the set of organizations of the territory are
quite different. This heterogeneity conditions the forms of relations that are established
between such institutions and, of these, with the instances created by the territorial
development policy.

Keywords: Participation. Territorial Development. Territory
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1. INTRODUCAO

A partir da dltima década do século XX, as politicas publicas direcionadas para o
espaco rural tém criado instrumentos institucionais que incentivam a participacdo dos sujeitos
sociais. O tema da participacdo, em seus diversos significados, ganha, desse modo,
importancia crescente no debate contemporaneo sobre o desenvolvimento. O protagonismo
dos sujeitos tem sido colocado como um elemento fundamental na perspectiva do
desenvolvimento rural e do fortalecimento da agricultura familiar, sendo praticamente um
consenso nas retoricas de gestores publicos, movimentos sociais, entidades nao
governamentais e organismos internacionais.

Na verdade, nas ultimas décadas do século XX, as transformacdes socioeconémicas e
politicas delimitaram novas e importantes configuracdes na relacdo entre o Estado e a
sociedade, estimulando uma redefinicdio do papel de diferentes instituicdes no
desenvolvimento. No amago das discussoes, o debate sobre a crise e a reforma do Estado, em
um contexto de avango do neoliberalismo e inovagoes na gestao publicas.

E nesse contexto que ganha relevancia o tema da participacdo social nas politicas
publicas. O tema da participacdo ndo é novo, porém adquiri contornos diferenciados no debate
contemporaneo, ligado ao processo de democratizacdo e descentralizacdo. A constituicao
Federal de 1988, no Brasil, adotou novos mecanismos de formulacdo e gestdo das politicas
publicas, estimulando a participacio da sociedade civil. Concomitantemente, a
redemocratizacao do pais colocou em cena novos sujeitos sociais e politicos, que pressionam
pela criacdo de espacos de interlocucdo entre governo e sociedade.

As politicas de desenvolvimento, no campo brasileiro, tém adotado uma abordagem
territorial que pretende introduzir novas dimensdes, capazes de responder a complexidade
desses espagcos nos seus aspectos econdmicos, sociais, politicos, institucionais etc. A
abordagem territorial representa uma mudanca de analise sobre o rural e o desenvolvimento,
incorpora novos significados a esse rural, ndo mais limitado ao agricola. Um espago que passa
assumir novas e diferentes dimensdes, em um ambiente de profundas transformacgoes sociais,
econdmicas e politicas no cenario mundial.

Assim, o rural deixa de ser um mero reflexo do setor agricola. O préprio
desenvolvimento do capitalismo fomenta novas dinamicas espaciais e o rural passa a ser

incorporado como uma dimensdo desse desenvolvimento, ndo pela sua mera urbanizacao,
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mais justamente pela natureza especifica que a constitui. Nesse sentindo, o local, territério, o
espago sdo categorias que buscam dar conta desses novos processos.

Desse modo, o conceito de territério busca responder as multiplas dimensoes e das
complexidades efetivas no espaco rural contemporaneo, procurando, enquanto abordagem de
desenvolvimento, a acdo sobre esse espaco e considerando as relacdes sociais existentes.
Logo, a politica de desenvolvimento territorial simboliza uma mudanca em relagdo as formas
tradicionais de intervencao, baseado em um olhar setorial e dicotdmico, reconhecendo que o
rural é resultado de uma complexa teia de relagOes entre inumeros sujeitos. O
compreendimento desse processo, que incorporam aspectos globais e locais, agricolas e ndo
agricolas, urbanos e rurais, e envolve uma gama de sujeitos bastante difusos, é crucial para
perceber a dinamica das area rurais e para analise das politicas publicas.

Recentemente, a inclusdo da abordagem territorial tem sido uma das questdes centrais
na pauta de debate sobre desenvolvimento rural. A redescoberta da categoria territorio implica
seu em diferentes dreas. Um exemplo é a politica de desenvolvimento rural, que passa a
utilizar a ideia de territorio enquanto uma perspectiva — mais geral — de desenvolvimento,
como uma resposta as politicas tradicionais, caracterizadas como setoriais e hierarquicas.
Nesse sentindo, inclui-se em um contexto de critica as politicas de desenvolvimento
centralizadoras, que caracterizaram o Estado desenvolvimentista.

A abordagem territorial esta intrinsicamente vinculada com um conjunto de
transformagOes que vem ocorrendo no meio rural, com incorporacao de novas dimensdes para
esse espaco, que nao se limita mais unicamente a producdo de alimentos, mas é parte de um
cendrio que incorpora novos significados ao rural, ndo mais limitado ao agricola. Fazem parte
dessas novas dimensoes, lazer, turismo, moradia, preservacdo ambiental — a instalacdao de
industrias e de novos tipos de servicos — que estabelecem novas dinamicas espaciais e
enfraquecem os ténues limites que buscavam diferenciar o rural do urbano. Como
consequéncia o conceito de territorio é utilizado como uma nova abordagem do
desenvolvimento, compreendido, de acordo com Wanderley (2000, p.116), como um espaco
delimitado, cujos contornos sdo recortados por certo grau de homogeneidade e de integracao
no que se refere tanto aos aspectos fisicos e as atividades econémicas quanto a dimensdo
sociocultural da populacao local.

Portanto, a ideia de territorio estd associada aos diferentes tipos de relagdes que sdo
construidas e reconstruidas em um determinado espacgo. Essas relacdes dependem de um

conjunto de fatores, vinculados tanto aos aspectos produtivos quanto aos aspectos simbolicos,
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culturais etc. Logo, o desafio par abordagem territorial é dar conta dos diferentes e complexos
processos existentes em um dado espaco.

As politicas territoriais que vinham sendo construidas no Brasil, desde 2003 a 2015,
adotam essa nova abordagem de desenvolvimento, cujos pressupostos passam pela
incorporacdo dos diferentes sujeitos do territério na formulagdo, definicdo e implementacao
das politicas publicas. No processo do desenvolvimento rural, as politicas de desenvolvimento
territorial incorporam dois aspectos fundamentais: primeiro, uma mudanca na maneira de
intervencdo tradicional no rural, superando as visdes setoriais e dicotdomicas, e, segundo, o
reconhecimento de que esse espaco é fruto de uma complexa rede de relacdes entre os
diferentes sujeitos, cuja participacdo nas estratégias de desenvolvimento assume um papel
chave.

As politicas de desenvolvimento territorial representam uma nova “geracdo” de
politicas de desenvolvimento, em contraposi¢cao aos modelos tradicionais. As caracteristicas
principais dessa politica sao a centralidade da participacao social e da descentralizagdo para o
desenvolvimento e o avango do processo democratico, elementos entendidos como capazes de
gerar maior mobilizacdao de recursos, sinergia entre os sujeitos, equidade, controle social etc,
ou seja, possuidores de um potencial para melhores resultados das politicas ptblicas. Para
concretizacdo dessa politica, contudo é essencial a existéncia de uma sociedade civil com uma
configuracdo especifica, que proporcione condi¢des de participacdio nos mecanismo
institucionais constitutivos da politica de desenvolvimento territorial.

A politica de desenvolvimento territorial inseriu duas mudancas essenciais que podem
definir novas oportunidades para os sujeitos capazes de identifici-las e aproveita-las. A
primeira, uma nova institucionalidade que modifica os padroes de relacdo entre Estado e
organizacoes da sociedade civil, com a criagdo de espacos e formas de interlocucao e dialogo
entre esses sujeitos (os colegiados, projetos, mediadores etc.). A segunda introduz outra
espacialidade na estruturacdo social do espaco, ou seja, a perspectiva territorial, em
detrimento do municipal ou do setorial.

Na ideia da politica de desenvolvimento territorial, a concepcdo é a participacao de
sujeitos sociais diversos e a estruturacdo de institucionalidades, garantindo a expressdao da
pluralidade de interesses presentes no territorio. Segundo Rocha (2010), na pratica, existem
situacdes extremamente diferentes, fruto de trajetérias variadas (territérios com forte
associativismo; territérios com grande nuimero de organizagOes sociais, mas com baixo grau
de participacdo; territérios com pequeno numero de organizacGes), que se refletem no

desempenho das politicas de desenvolvimento. Ha um processo de inducdo externa de
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estimulo a participacdo, mas a respostas dos sujeitos é bastante diferenciada. Isto é, embora
ocorra um incentivo ao engajamento, nem todos os sujeitos do territorio participam e, entre
aqueles que participam, nem todos participam da mesma forma.

A proposta deste trabalho é analisar a politica de desenvolvimento territorial com base
nas institucionalidades existentes no territério, verificando a natureza e a dinamica especifica
do conjunto de organizacoes da sociedade civil presentes no territério.

Assim a questdo precipua que norteou esta dissertacdo foi: a politica de
desenvolvimento territorial implementada no territério tem fortalecido o desenvolvimento
territorial sustentavel dessas localidades? Como o colegiado tem exercido o controle social
sobre essas politicas?

O objetivo geral é analisar se a politica de desenvolvimento territorial tem fortalecido
o desenvolvimento sustentavel do territorio. Além deste, o projeto tem como objetivos
especificos: a) identificar as politicas publicas que foram priorizadas pelo colegiado
territorial; b) caracterizar o perfil dos participantes dos colegiados, instancias de discussao
para gestdo do territério; c) identificar e caracterizar os sujeitos centrais na implantacao da
politica territorial e; d) identificar o papel do assessor territorial na implantagdo da politica.
Parte-se da hipdtese de que a politica de desenvolvimento territorial tem fortalecido o
desenvolvimento territorial sustentavel no territério Campos e Lagos.

Para responder a esses objetivos, o trabalho empirico foi realizado no territério
Campos e Lagos aonde vem sendo implementado a politica de desenvolvimento territorial da
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT). O desenvolvimento da investigacdo
privilegiou a abordagem qualitativa, permitindo a compreensdao do fendmeno no seu contexto
e segundo a percepcdo dos proprios sujeitos. Nesse sentindo, essa metodologia mostra-se
adequada para os propositos desta pesquisa, que permite um olhar relacional da sociedade,
considerando que a participagdo no processo de implementagcdo da politica é condicionada
pelas diferentes interacGes com os sujeitos, cujas posicdes determinam configuracdes
organizativas com caracteristicas proprias e, consequentemente, implicacoes diferenciadas na
forma e na capacidade de participagdo nos instrumentos institucionalizados.

A coleta de dados primarios foi apoiada em um roteiro de entrevistas semiestruturadas
(Apéndice A) com os sujeitos envolvidos no processo (membros do Ntcleo Diretivo,
membros das Camaras Tematicas, membros dos Féruns de Juventude). O roteiro de entrevista
funcionou como um guia, garantindo que a entrevista abordasse os itens indispensaveis

relacionados ao objeto de estudo.

19



Além disso, utilizamos os dados dos questionarios do Indice de Gestdo Social,
questionario aplicado pelo Nucleo de Extensdao e Desenvolvimento — LABEX/UEMA, por
solicitacdio do Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA. Foram aplicados 30
questionarios com 30 membros do Colegiado de Desenvolvimento Territorial - CODETER,
sendo 19 membros da sociedade civil e 11membros do poder ptiblico (Apéndice B).

Aplicamos, também, a participacdo direta para a coleta de dados, complementando as
entrevistas e o questionario do IGS, com a presenca em algumas oficinas e encontros do
Colegiado Territorial. Dessa forma, podem-se captar as informacdes que ndo eram obtidas
através de perguntas e, revelar o comportamento dos sujeitos envolvidos.

Desse modo houve a participacdo nas reunioes do Nucleo Diretivo, nas plenarias do
Colegiado Territorial, nas reunidoes Camaras Tematicas de Juventude, de Agricultura e
Inclusdo Produtiva, de Género e Etnia. Além disso, participamos Conferencia Territorial de
Juventude, do semindrio interterritorial de Juventude do Campo e Politicas Publicas, da
Conferéncia Territorial de Assisténcia e Extensdao Rural, da 2° mesa de didlogos sobre o
Programa de Infraestrutura — PROINF, dos cursos de avicultura, suinocultura e piscicultura
realizados para jovens da comunidade quilombola Cacoal, em Viana-MA. Essa participacao
sO foi possivel porque éramos assessor territorial de juventude do Territério Campos e Lagos,
como bolsista do LABEX/UEMA. A assessoria do LABEX/UEMA, ao colegiado territorial se
dar a partir da chamada CNPq/MDA/SPM n° 11/2014 que propiciou o apoio a implantagao e
manutencao do Nucleo de Extensdo em Desenvolvimento Territorial (NEDET).

Como fonte de informacdes adicionais, como uma forma de validar os discursos dos
sujeitos, também, foi utilizado a coleta de documentos: como atas de reunides, relatérios de
atividades e de avaliacdo, cujos registros ajudaram a incorporar elementos que caracterizavam
a dinamica e a interacdo entre os sujeitos sociais.

A dissertacdo esta dividida em oito capitulos, além desta Introducdo e das
Consideracoes Finais. O capitulo 2 introduz uma discussao sobre o desenvolvimento e suas
multiplas abordagens. Busca-se apresentar as principais concepcoes e vertentes sobre
desenvolvimento. A relacdo entre meio ambiente e desenvolvimento a partir do conceito de
desenvolvimento sustentavel.

O Capitulo 3 faz uma discussdo conceitual sobre o rural e ruralidade, a relagdo
existente entre o mundo rural e a globalizacdo, o rural como espaco, e quais transformacoes
estdo ocorrendo no desenvolvimento rural. O Capitulo 4 apresenta uma contextualizacdao dos
caminhos das politicas de desenvolvimento rural no Brasil, passando pelo anos de 1960 até os

dias de hoje. Aborda, também, as politicas do governo Lula para o meio rural.
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No capitulo 5 faz-se uma discussao sobre a abordagem territorial do desenvolvimento
rural e seus significados, tais como: conceito de territério, politicas publicas territoriais no
governo FHC e LULA. O capitulo 6 aborda a questdo da participacdo nas politicas publicas,
relacionando participacdo e poder local, participacdo e descentralizacdo, participacdao e
democracia.

No capitulo 7 discute-se o desenvolvimento territorial no Maranhdo, apresentando
aspectos da sua formacdo econémica e social, histérico da implantacdo da politica de
desenvolvimento territorial no estado, caracterizagdo do territdrio ora estudado. O capitulo 8
aborda, a partir da pesquisa empirica, diferentes elementos do processo de implantacdo e
funcionamento da politica de desenvolvimento territorial, como elaboragdo do PTDRSS,
funcionamento, quem participa do Colegiado, identificando os atores mais e menos atuantes.,
o0s principais sujeitos atuantes na politica.

Nas Consideracoes Finais, retomam-se os elementos mais relevantes do trabalho,

sintetizando os resultados da analise do trabalho.
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2. O DESENVOLVIMENTO E SUAS MULTIPLAS ABORDAGENS

O debate sobre desenvolvimento é antigo e conflituoso. Sdo diversas as teorias que o
conceituam e disputam. E a partir do século XIX, com as conquistas cientificas e tecnolégicas
alcangadas pelo mundo capitalista, que ganha maior relevancia a necessidade de se definir o
conceito de desenvolvimento. Percebe-se que a partir desse periodo os frutos dessas
conquistas foram distribuidos de maneira assimétrica. Isto é, apesar da nocdo de
desenvolvimento vir vinculada a ideia de “movimento historico da humanidade”
(FAVARETO, 2006) em busca de melhores condicdes de vida, as profundas desigualdades
sociais e economicas perduravam. Essa situacdo fez com que pesquisadores de diversas areas
se dedicassem ao tema. Assim, diversas visdes sobre esse conceito foram sendo elaboradas ao
longo do tempo, conforme o contexto historico e a linha ideoldgica.

Portanto, desenvolvimento ndao pode ser assimilado como um conceito pronto e
acabado. “O desenvolvimento — econdmico, social, cultural e politico — é um conceito
complexo e sé pode ser definido por meio de simplificacdes, que incluem decomposicdao de
alguns de seus aspectos e aproximacdo por algumas formas de medidas” (KAGEYAMA,
2004).

Assim, para uma melhor compreensdo sobre o tema, dividiu-se o capitulo em duas
partes. A primeira faz uma sintese da origem do conceito, buscando-se mostrar o caminho
percorrido da nocao de desenvolvimento ao longo dos anos. A segunda parte apresenta as
diversas vertentes que conceituam o desenvolvimento. Optou-se por discorrer essas vertentes
em trés pontos de vistas que de alguma forma se inter-relacionam, se contrapdem e/ou se
complementam.

O primeiro ponto de vista é o que vincula desenvolvimento com crescimento
economico. Esta concepcdo estd vinculada a um momento historico de grandes crises
economicas do inicio do século XX. Nesse contexto, a perspectiva de progresso seria
substituida pelo crescimento a fim de melhorar as condi¢ées de vida da populacdo
(SHIAVINATTO, 2013). O Segundo trabalha a ideia de desenvolvimento como um mito,
ilusdo e que este é incapaz de ser reproduzido de forma universal. O terceiro e tltimo introduz
a nocado de sustentabilidade.

2.1. A génese das ideias sobre desenvolvimento

Para entender de onde surgiu a nocao de desenvolvimento, é necessario percorrer um
longo caminho. “Faz uns dois mil e quinhentos anos, que a humanidade tenta, a par das
explicacdes magicas, formular concepcoes sistematicas para o sentindo de sua existéncia e

para evolucao do real” (FAVARETO, 2006, p. 35). Ainda segundo este autor, expressoes COmo
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evolucdo, progresso, desenvolvimento tém sido usadas para determinar o momento histérico
da humanidade e seu sentido. De acordo Rist (2001 apud SHIAVINATTO, 2013), nessa longa
trajetoria a ideia de desenvolvimento foi a que teve maior apelo.

As primeiras nocoes de desenvolvimento surgem a partir das interpretacdes racionais
do mundo. Neste inicio, desenvolvimento esta associado a ideia de evolugdo. A nocao esta na
origem do pensamento sobre a natureza do mundo. Para Aristdteles, esta génese esta ligada a
propria especulacdo sobre a natureza do mundo. Logo, surge a ideia de movimento, direcao,
com um sentido predestinado (FAVARETO, 2006). Como esta estava associada a teoria da
natureza, surge ali, uma nocgdo ciclica, ou seja, nasce cresce, morre e recomecga, Vvisao
influenciada pela biologia e a sua teoria das espécies. Essa vinculacdo entre desenvolvimento
e evolucdo perdura até fins do século XIX (SHIAVINATTO, 2013).

Para Shiavinatto, (2013), a ascensdo do cristianismo como principal instituicdo do
mundo ocidental, coloca para os filésofos da época a necessidade de conciliacao dessa ideia
com a teologia cristd. Desse modo, Santo Agostinho em sua teoria conseguiu manter o ponto
de vista de ciclo de Arist6teles, mas, com um sentindo finito. Ou seja, ha apenas um tnico
ciclo e, entdo surge a nocao da “histéria como movimento linear”. Ainda conforme a autora, a
partir do século XVII o mundo ocidental comeca a viver um contexto no qual o racionalismo
e a possibilidade de mudanga social passam a fazer parte das concepgdes de mundo
predominante, fazendo surgir a nocao de “processo de evolucao social”.

Com ascensdo dos ideais positivistas e com o surgimento da revolucdo industrial,
surge uma perspectiva ideologica de evolucdo, que passa a ser relacionada a nocdo de
progresso, isso devido a incorporacao dos modos de producao, padrao de consumo e estilo de
vida dos paises centrais do capitalismo. O processo de industrializacdao e a urbanizacgdo
passam a serem os simbolos do progresso e do desenvolvimento. Para os positivistas,
evolucdo do capitalismo propiciaria 0o “progresso retilineo da humanidade”. (FAVARETO,
2006).

Para Ortega (2008), com as grandes crises vividas pelo capitalismo nas primeiras
décadas do século XX, aparece a nogao de crescimento como o Unico caminho para a
superacdo destas crises. Assim, a nocao de progresso seria substituida pela nogdo de
crescimento econdmico para aumentar a riqueza, distribui-la e reduzir a exclusdo social.

Desse modo, a associacdo entre crescimento e desenvolvimento foi a visdo homogénea
durante a “era de ouro” do capitalismo mundial. No entanto, surge nessa época uma ruptura
dessa associacdo, principalmente devido a pouca efetividade dos investimentos realizados nos

paises periféricos, o aumento da desigualdade e os resultados de estudos que mostraram que
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nem sempre crescimento é sinonimo de melhoria da qualidade de vida (SHIAVINATTO,
2013).

Os debates que ocorreram a partir dos resultados negativos geraram a ideia de
desenvolvimento como mito. Isto é, a impossibilidade de todos os paises alcancarem o mesmo
padrdo de desenvolvimento. Deste modo, Furtado (1974) indica a ideia de crescimento como
uma forma de legitimar a destruicdo de culturas e para justificar a dependéncia ao sistema
produtivo. Nesse sentindo, o debate em favor de um desenvolvimento mais includente ganhou
forca nos meios politicos e intelectuais. E a partir dai que surge a ideia de desenvolvimento
humano e sdo criados novos indices de medidas baseados ndo em apenas variaveis
economicas, mas também, em variaveis sociais.

Nesta realidade, a nocdo de desenvolvimento como crescimento economico perde
espaco em prol de uma ideia mais includentes. Com isso, passa existir uma nova disputa pela
significacdo do conceito de desenvolvimento. Aparecem os diversos adjetivos que vao desde
desenvolvimento includente, regional, local, sustentavel e territorial na tentativa de disputar e
de reconceituar os processos de desenvolvimento. Além disso, é necessario lembrar que existe
uma linha teorica na qual desenvolvimento é uma invencdo do mundo ocidental para manter a
hegemonia dos paises ricos sobre os mais pobres (SHIAVINATTO, 2013). Essa concepgdo
traz novamente a ideia de desenvolvimento como crenga, mito ou ilusdo.

O que se tira como conclusdo desse percurso historico sobre desenvolvimento é que
existem diversas formulacdes tedricas que dependem do contexto histérico e dos grandes
agentes portadores dessa ideia. E, para assimilar este processo é indispensavel pensar a partir
de uma concepcao de “dinamicas de longa duragdao” (ELIAS, 1991). Ou seja, “analisar o
desenvolvimento é compreender os processos de mudancas que ocorrem nas sociedades,
numa perspectiva de longo prazo, entender como funciona estes mecanismos e perceber como
a multiplicidade de dimensdes pode se articular” (SHIAVINATTO, 2013).

Dessa maneira, é de suma importancia pontuar algumas concepcdes que definem
desenvolvimento, na perspectiva de buscar certa complementaridade entre elas que possa
contribuir para compreender essas dinamicas e a interagao entre suas dimensoes.

2.2 Crescimento versus desenvolvimento econémico

Logo apo6s o fim da II Guerra Mundial aconteceu um processo continuo de busca do
desenvolvimento econdomico, na qual as nacdes buscavam melhorar niveis econdmicos,
sociais, politicos e institucionais, tais como: renda per capita, analfabetismo, mortalidade
infantil e distribuicdo de renda.

Segundo Veiga,
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Até o inicio dos anos de 1960, ndo se sentiu necessidade de distinguir
desenvolvimento de crescimento econdmico, pois, as poucas nagoes desenvolvidas
eram as que se haviam tornado ricas pela industrializacdo. De outro lado, os paises
que haviam permanecido subdesenvolvidos eram pobres, nos quais o processo de
industrializacao era incipiente ou nem havia comegado (VEIGA, 2010, p. 18).

Durante muito tempo, os conceitos de crescimento econdmico e desenvolvimento
econdmico se tornaram sindnimos e foram utilizados de forma errada por muitos anos. O
desenvolvimento econdmico ndo pode ser investigado apenas por indicadores que medem o
crescimento do produto de uma economia, ele deve ser entendido por indicadores que
mostrem a qualidade de vida da populagdo. De acordo com Lemos (2008, p.41),
desenvolvimento é um conceito complexo, que envolve uma grande quantidade de elementos
para o seu entendimento. Enquanto o crescimento é aferido apenas através de indicadores de
quantum, como, por exemplo, o produto agregado nas suas diferentes formas de afericao (PIB
per capita, renda per capita), ou de um destes agregados expressos de forma global.

Ainda de acordo com Lemos (2008), desenvolvimento econémico consiste no
crescimento econémico traduzido no aumento do produto nacional bruto (PNB) per capita,
devidamente acompanhado por uma melhoria do padrdao de vida populacional e por alteracoes
estruturais na economia. Goodland (1989), também, faz a distingdo que deve existir entre
crescimento e desenvolvimento. Segundo ele, crescimento econémico se refere a expansao da
escala das dimensoes fisicas do sistema econ6mico, ou seja, o incremento da produgdo
economica. Ja o conceito desenvolvimento econdomico é bem mais abrangente do que
crescimento econdmico, o tltimo, apenas ocasiona uma melhoria quantitativa nos indicadores
de um pais, mais necessariamente implica numa melhoria da qualidade de vida. Portanto,
desenvolvimento econdmico, ndo significa o padrdo das transformagoes econémicas, sociais,
estruturais, através da melhoria qualitativa e do equilibrio relativo ao meio ambiente.

Para Kageyama (2004), o desenvolvimento — econdmico, social, cultural, politico — é
um conceito complexo e s6 pode ser definido por meio de simplificagdes, que incluem
“decomposicdo” de alguns de seus aspectos e “aproximag¢do” por algumas formas de medidas.

De acordo com Leite (1983), o desenvolvimento é mais do que a passagem do pais
pobre para o pais rico, da tradicional economia rural para sofisticada economia urbana.
Significa ndo somente a ideia de melhoramento econdmico, mas também de mais dignidade
humana, seguranca, justica e igualdade.

Segundo Solow (1956), ndo existe limite para o crescimento que ndo seja a escassez
de capital, pois 0 mesmo admite a substituicdo entre os fatores produtivos. Ainda de acordo
com este autor, existe uma relacdo entre poupanga, crescimento demografico e avanco

tecnologico que influenciam a acumulacdo de capital e crescimento econémico. Nesse
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sentindo, 0 que gera um aumento permanente na taxa de crescimento econdmico € a
combinacdo de um pequeno crescimento da populagdo e uma acelerada mudanga tecnolégica.

O que se percebe é que essas teorias ainda exercem forte influéncia tanto nos
pesquisadores, como nos elaboradores de politicas. Boa parte das propostas de
desenvolvimento mostra uma clara rota de crescimento econdémico como elemento
fundamental.

2.3. Desenvolvimento como mito

Para esta visdo, a questdo basica é nocao de desenvolvimento como algo impossivel de
ser alcancado por todos os paises. Ou seja, desenvolvimento é uma ilusdo, mito, algo
impossivel de ser atingido. Ha duas linhas que trabalham com essa visdo. A primeira € a de
Arrighi (1997) cuja questdao central é a pouca mobilidade ascendente dentro da economia
capitalista — desenvolvimento € ilusdo. A segunda é a de Furtado, o qual diz que
desenvolvimento é mito, no sentindo de orientar, em um plano intuitivo, a construgao de visao
de processo social (VEIGA, 2008).

Arrighi,(1997), para demonstrar sua visdo, utiliza como variavel a distribuicao da
populacdo mundial pelo produto nacional bruto (PNB) per capita entre 1938-1983. Nesse
espaco de tempo, praticamente ndao houve qualquer mobilidade ascendente, com excecdo de
Japao e Italia ao grupo dos “desenvolvidos” e de Coréia do Sul e Taiwan no grupo dos “paises
em desenvolvimento”. Sua andlise é pouco precisa, pois de forma semelhante ao que associam
desenvolvimento a industrializacdo, ele associa desenvolvimento com riqueza (VEIGA,
2008).

Para os defensores desta visdao, o desenvolvimento é uma ilusdo, pois seria impossivel
que todos conseguissem acumular riqueza a ponto de ingressarem no nucleo dos paises
desenvolvidos. O problema dessa visdo é que seus defensores se baseiam exclusivamente em
indices economicos, deixando de lado os processos historico-culturais e o progresso nao linear
das sociedades. Logo, eles ndo conseguem perceber a disfungdes estruturais, culturais e
sociais que demonstram a inviabilidade dos paises subdesenvolvidos ascenderem ao padrao de
desenvolvimento almejado.

Para Rivero (2002), a impossibilidade dos paises em desenvolvimento esta na miséria
cientifico-tecnolégico e quando isso se associa a explosdo demografica entdo, é improvavel a
ascensdo, pois paises nesta situacdo investem em produtos pouco intensivos em tecnologia e,
dessa forma ndo geram recursos suficientes para criar empregos e sanar necessidades de uma

populacdo sempre crescente (SHIAVINATTO, 2013). Segundo Veiga (2010), essa concepgcao
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se encontra na linha de pensamento da desconstrucao da ideia de desenvolvimento, mas, ndo
consegue apontar uma alternativa para o desejo coletivo de evolucdo e progresso.

Conforme Furtado (19974), desenvolvimento como mito congrega uma série de
hipoteses que ndo podem ser testadas. Logo, a ideia de desenvolvimento como algo a ser
conquistado pelos paises periféricos pode ser instrumento para justificar as formas de
dependéncia. Para ele, o debate sobre desenvolvimento estd centrado na ideia de
universalizacdo deste e o objetivo maior é alcangar os niveis de consumo dos paises centrais.
Ou seja, é extensdo do mito do progresso.

O centro do debate é discutir a generalizada hipdtese de que o desenvolvimento
econdmico da forma como vem sendo praticado pelos paises que lideram a revolucao
industrial pode ser universalizado (FURTADO, 1974). Para este autor esta nocao de
desenvolvimento é um mito, pois ndo é possivel generalizar os padroes de consumo dos ricos
em escala planetarias, em virtude da exclusdo que o processo de desenvolvimento, tal como se
tem verificado, tende a promover.

Furtado destaca que:

A literatura sobre o desenvolvimento econdmico do tltimo quarto de século nos déa
um exemplo meridiano desse papel diretor dos mitos nas ciéncias sociais: pelo
noventa por cento do que ai encontramos de fundamenta na ideia, que se da por
evidente, segundo o qual o desenvolvimento econdémico, tal com vem sendo
praticado pelos que lideram a revolucdo industrial, pode ser universalizado. Mais
precisamente: pretende-se que o standards de consumo da maioria da humanidade,
que atualmente vive nos paises industrializados, é acessivel as grande massas da
populacdo em rapida expansdo que formam o chamado terceiro mundo. Essa ideia
constitui, seguramente, uma prolongacdo do mito do progresso, elemento essencial
na ideologia diretora da revolucdo burguesa, dentro da qual se criou a atual
sociedade industrial (FURTADO, 19974, p.16)

Ainda de acordo com Furtado (1974), os estudiosos do crescimento nao atentaram
paras as consequéncias deste processo no plano cultural e aos impactos no meio ambiente. A
visdo linear de progresso foi abalada com o crescimento das grandes metropoles modernas e
seus consequentes problemas sociais, economicos, culturais e ambientais. Ele utiliza uma
abordagem historica-estruturalista para analise do processo de desenvolvimento e de
progresso e trabalha dimensdes ndo s6 econémicas, mas, também sociais, culturais e politicas.

Para Furtado (1974), o desenvolvimento é também um mito, por razoes de ordem
fisica, pois, é impossivel estender os padrdoes de consumo dos povos hoje desenvolvidos ao
resto da humanidade, “porque isso é incompativel com as disponibilidades de recursos do que
Boulding chamou de a Nave Espacial Terra” (CASTRO, 1974). Ou seja, o desenvolvimento
econdmico é simplesmente irrealizavel. Essa linha de pensamento esta imbuida do espirito do

Clube de Roma.!

1 O Clube de Roma foi uma organizacdo fundada pelo industrial italiano e presidente do Comité Econémico da
OTAN, Aurelio Peccei, em cerimonia na propriedade da familia Rockfeller em Bellagio, Italia. Aurélio Peccei
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Destaca que o processo de acumulacao de capital, “o impulso dinamico é dado pelo
progresso tecnologico” (FURTADO, 19975, p.16). Nessa perspectiva e com base no

documento produzido pelo Clube de Roma em 1971 (The limits to Growth), destaca que:

As grandes metropoles modernas com seu irrespirdvel, crescente criminalidade,
deterioracdo dos servigos publicos, fuga da juventude na anticultura, surgiram como
um pesadelo no sonho de progresso linear em que se embalaram os teéricos do
crescimento. Menos ainda se havia dado ao impacto no meio fisico (FURTADO,
1974, p. 16-17).

Furtado, retomando a indagacdo apresentado pelos autores do estudo - The Limites to

Growth — destaca os limites impostos, por um lado, pelo esgotamento dos recursos naturais, e

por outro, aos problemas relacionados com poluicdo do meio ambiente.

(...) o que acontecera se o desenvolvimento econémico, para o qual estdo sendo
mobilizados todos os povos da terra, chega efetivamente a concretizar-se, isto, é se
as atuais formas de vida dos povos ricos chegam efetivamente a universalizar-se? A
resposta: se tal acontecesse, a pressdo sobre os recursos ndo renovaveis e a poluicao
do meio ambiente seriam de tal ordem... que o sistema econémico mundial entraria
necessariamente em colapso (FURTADO, 1974, p. 19).

E notério que o autor ndo compartilha fundamentalmente da visdo catastrofista
daquela equipe. Nem no referente ao crescimento populacional, nem no que toca as barreiras
fisicas ao crescimento (esgotamento) de recursos e poluicao insuportavel, ja que a aceitagdo
desse fato levaria a prever o estancamento das proprias economias centrais.

Examinando as relacdes centro-periferia, Furtado realca as diferencas nos processos de
industrializacdo: os paises desenvolvidos experimentam o que na literatura ficou conhecido
como welfare state, ou seja, o estado de bem-estar social, marcado pelo pleno emprego,
consumo e producdo em massa, com grande intervencdo do Estado na economia; enquanto
que nos paises subdesenvolvidos permaneceu uma forma de desenvolvimento baseado no

consumo de luxo de uma minoria, com grandes desigualdades.

(...) a industrializagdo que atualmente se realiza na periferia sob o controle das
grandes empresas é processo qualitativamente distinto da industrializacdo que, em
etapa anterior, conheceram os paises céntricos (...). O dinamismo econdémico no
centro decorre do fluxo de novos produtos e da elevacdo dos salérios reais que
permite a expansdo do consumo de massa. Em contraste, o capitalismo periférico
engendra o mimetismo cultural e requer permanentemente concentracdo da renda a
fim de que as minorias possam reproduzir as formas de consumo dos paises
céntricos. (...) Enquanto no capitalismo céntrico a acumulagdo de capital avangou,
no decorrer do ultimo século, com inegavel estabilidade na reparticdo da renda,
funcional como social, no capitalismo periférico a industrializacdo vem provocando
crescente concentracao (FURTADO, 1974, p. 45).

Assim, chama atencdo para o caso particular dos paises periféricos, destacando que

uma hipdtese que ndo pode ser aceita é:

era um consultor administrativo italiano (foi executivo da FIAT e da Olivetti13) que esbocou suas ideias
ambientalistas na obra “The Chasm Ahead”, publicado em 1969. Peccei reuniu em 1968 um grupo informal de
trinta economistas, cientistas, educadores e industriais num encontro em Roma, mas ja em 1970 este clube
possuia 75 membros de 25 paises, com o objetivo de pensar o sistema global e encorajar novas atitudes, entre 0s
quais o combate a degradacdo ambiental. (OLIVEIRA, 2012).
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(...) segundo a qual os atuais padrdes de consumo dos paises ricos tendem a
generalizar-se em escala planetaria. Esta hip6tese estd em contradicdo direta com a
orientacdo geral do desenvolvimento que se realiza atualmente no conjunto do
sistema, da qual resulta a exclusdo das grandes massas que vivem nos paises
periféricos das benesses criadas por esse desenvolvimento (FURTADO, 1974, p.71).

O desenvolvimento seria efetivamente um mito porque, dentre os paises
subdesenvolvidos, “dezenove em vinte” (FURTADO, 1974, p. 74) sdo excluidos dos
beneficios do crescimento, e essa parcela ndo parece elevar-se a forma significativa com a
industrializacdo. Isso ndo ocorre por razdes fisicas, mas pelo fenémeno do
“subdesenvolvimento”.

Furtado reafirma por que o desenvolvimento econdmico é um mito.

O custo, em termos de depredagdo do mundo fisico, desse estilo de vida, é de tal
forma elevado que toda tentativa de generalizd-lo levaria inexoravelmente ao
colapso de toda uma civilizacdo, pondo em risco as possibilidades de sobrevivéncia
da espécie humana (...) a ideia de que os povos pobres podem algum dia desfrutar
das formas de vida dos atuais povos ricos — é simplesmente irrealizavel. Sabemos
agora de forma irrefutavel que as economias da periferia nunca serdo desenvolvidas,
no sentindo de similares as economias que forma o atual centro do sistema
capitalista. (...) Cabe, portanto, afirmar que a ideia de desenvolvimento econémico é
um simples mito (FURTADO, 1974, p.75)

Furtado contesta o conceito de desenvolvimento como resultado de fases necessarias.
Isto é, ndo ha relacdo entre paises jovens e subdesenvolvimento. O que afere desenvolvimento
é acumulacao de capital aplicado aos processos produtivos e o grau de acesso aos bens finais.
Para explicar esta concepcdo, Furtado se baseia em uma andlise histérica dos processos de
evolucao do sistema capitalista.

As transformacgoes economicas no século XIX, principalmente na segunda metade, se
deram em torno de dois processos: aceleracdao da acumulagdo de capital nos sistemas de
producao e a intensificagdo do comércio internacional. O aumento da produtividade do fator
trabalho deu origem a um fluxo crescente de excedente que foi utilizado para intensificar mais
acumulacdo e financiar a ampliacdo e diversificacdo do consumo privado (SHIAVINATTO,
2013). Uma questdo de suma importancia para o estudo da evolugado do capitalismo industrial
é saber como este excedente foi apropriado e como foi orientado a sua utilizagao.

Conforme Furtado, a primeira fase do capitalismo industrial deslocou este excedente
para Inglaterra que se transformou em centro orientador das financas do mundo capitalista. A
mesma promoveu e consolidou o sistema de divisdo internacional do trabalho que foi o marco
do capitalismo industrial. A segunda fase foi marcada por uma reacao a este processo. Este é o
periodo de consolidacdo dos sistemas econdomicos nacionais dos paises de economia
desenvolvida. Assim, houve uma maior concentracdao das decisdes no plano nacional. Isto

facilitou a concentracdo de poder econdmico e a emergéncia de grandes empresas.
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Entdo, por que nem todos os paises conseguiram atingir o mesmo patamar de

industrializacdo? Segundo Shiavinatto:

O atraso relativo (grau de acumulacdo) faz com que o processo de industrializacdo
fosse diferenciado. Desta forma, os demais paises ndo orientaram este processo para
a formacdo do sistema econdémico nacional sim, para completar o sistema
internacional. Esta é uma diferenca fundamental no processo de desenvolvimento,
pois, os paises considerados desenvolvidos iniciaram seu processo no caminho
inverso. Ou seja, primeiro consolidando e fortalecendo a economia nacional para
depois entrar num sistema internacional. (SHIAVINATTO, 2013, p. 40).

Conforme Shiavinatto (2013), as empresas multinacionais surgem para ampliar o grau
de integracdo dos sistemas econdomicos internacionais. Sdo elas, num processo de
industrializacdo pautado pela substituicio de importagdes (caracteristicas dos paises
subdesenvolvidos) que assumem a direcdo deste processo. Surge a terceira fase do capitalismo
industrial, que se inicia com a integracdo das economias nacionais centrais e o avanco das
grandes empresas multinacionais.

Nesta terceira fase, o capitalismo prescinde de um Estado nacional ou multinacional
com a pretensdao de estabelecer critérios de interesse geral disciplinadores do conjunto das
atividades econdomicas. H4 uma transformacado das fun¢des do Estado e emergéncia de uma
nova forma de organizagdo politica.

Nesta fase do capitalismo industrial, Furtado enfatiza o papel das grandes empresas
nas novas relacoes entre centro e periferia. Segundo ele, as empresas tiveram papel
fundamental no processo de industrializacdo dos paises periférico, processo diferente da
industrializacdo dos paises centrais. Nestes, a industrializacdo decorre de fluxos de novos
produtos e elevacdo de salarios. Existe expansdao do consumo e, um fortalecimento das
economias nacionais. Enquanto que, nos paises periféricos, hd um processo de “mimetismo
cultural” e requer permanente concentracao de renda para que as minorias possam reproduzir

as formas de consumo dos paises centrais.

Sobra dizer que a industrializacdo que atualmente se realiza na periferia sob o
controle das grandes empresas € processo qualitativamente distinto da
industrializacdo que, em etapa anterior, conheceram os paises céntricos e, ainda
mais, da que nestes prossegue no presente. O dinamismo econémico no centro do
sistema decorre do fluxo de novos produtos e da elevacdo dos salarios reais que
permite a expansdo do consumo de massa. Em contraste o capitalismo periférico
engendra o mimetismo cultural e requer permanente concentracdo da renda a fim de
que as minorias possam reproduzir as forma de consumo dos paises céntricos. Esse
ponto é fundamental para o conhecimento da estrutura global do sistema capitalista.
Enquanto no capitalismo céntrico a acumulagdo de capital avangou no decorrer do
ultimo século, com inegavel estabilidade na reparticdo da renda, funcional como
social, no capitalismo periférico a industrializacdo vem provocando crescente
concentracdo (FURTADO, 1974, p. 44-45).

Para Furtado (19974), a ideia de “mimetismo cultural” é um elemento importante para
explicar o subdesenvolvimento. Nas géneses historicas do subdesenvolvimento se encontraria

uma dependéncia cultural que esta na base do processo de reproducao das estruturas sociais
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correspondentes. Este mimetismo cultural produziria uma situacdo de extrema desigualdade
nos paises periféricos. De um lado, uma minoria reproduzindo os padrdes de consumo dos
paises centrais e de outro, uma grande maioria submetidos a niveis de subsisténcia, excluidos

do consumo.

A evolucdo do sistema capitalista, no ultimo quarto de século, caracterizou-se por
um processo de homogeneizacdo e integracdao do centro, um distanciamento
crescente entre centro e periferia e uma ampliagdo consideravel do fosso que, dentro
da periferia, separa uma minoria privilegiada e as grandes massas da populacao.
Esses processos ndo sdo independentes uns dos outros: devem ser considerados
dentro de um mesmo quadro evolutivo. A integracdo do centro permitiu intensificar
a sua taxa de crescimento econdmico, o que responde em grande parte pela
ampliacdo do dosso que o separa da periferia. Por outro lado, a intensidade do
crescimento no centro condiciona a orientagdo da industrializagdo na periferia, pois
as minorias privilegiadas desta dltima procuram reproduzir o estilo de vida do
centro. Em outras palavras: quanto mais intenso for o fluxo de novos produtos no
centro (esse fluxo é funcdo crescente da rena média), mais rapida serd a
concentracdo (FURTADO, 1974. p. 45-46).

A nocao de periferia é outro conceito importante na teoria de Furtado (1974). Para ele
esta importancia esta presente em dois aspectos: aos recursos naturais e a mao-de-obra. Os
paises do centro dependem cada vez mais de recursos naturais concentrados nos paises
periféricos. E, também, porque as grandes empresas internacionais encontram na mao-de-obra
barata um dos principais pontos de apoio no conjunto do sistema.

Ainda, de acordo com Furtado, um aspecto importante no processo de evolucdao do
capitalismo é a fraqueza do estado como elemento de direcdo e coordenacdo das atividades
econdmicas. Para Shiavinatto (2013), o crescimento do aparelho estatal é inevitavel, como
vetor de infraestrutura e servicos, garantia de ordem juridica e imposicdo de disciplina as
massas trabalhadoras. Ou seja, o Estado é débil num campo e extremamente eficiente em
outro.

Segundo ela, este processo leva a uma necessaria modernizacdo do Estado e uma
relativa autonomia como organizacdo burocratica. Um setor que os Estados periféricos podem
exercer sua autonomia é o da defesa dos recursos naturais. Como a expansao do capitalismo
no centro depende cada vez mais de recursos naturais da periferia, isto poderia ser um trunfo,
um instrumento de poder destes paises, se bem articulados entre si. No entanto, ter o controle
dos precos de alguns recursos pode ser importante, mas ndo altera significativamente o
processo evolutivo do conjunto do sistema capitalista. Seria preciso um processo de
redistribuicdo de renda para que este fator seja significativo.

De acordo com Furtado (1974), as possibilidades evolutivas para os paises periféricos
sdao bastante amplas. Numa ponta, ha hipétese de persisténcia da atual tendéncia:

concentracdo de renda. Na outra ponta, estdo colocadas as possibilidades de modificacoes
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politicas de fundo, sob a pressao das massas excluidas. Isto é, uma mudanca na orientacao do
processo de desenvolvimento.

Ele chega a conclusdao geral de mito do desenvolvimento econdmico, sendo que a
forma de vida do capitalismo sera sempre o privilégio de uma minoria. E que o custo
destrutivo do meio ambiente desta forma de vida é tdo elevado que universaliza-lo levaria a
um inexoravel colapso da civilizagdo. Desse modo, o desenvolvimento econémico para os
paises pobres € irrealizavel.

2.4. Desenvolvimento sustentavel

O progresso dos debates sobre desenvolvimento e meio ambiente tem colocado na
pauta das discussoes, os alicerces relativos a estilos de desenvolvimentos das sociedades
contemporaneas.

A discussao envolvendo as possibilidades de conciliar o desenvolvimento e o manejo
sustentavel dos recursos naturais ampliou-se a partir da introducdo do conceito de
desenvolvimento sustentavel, popularizado a partir da divulgacao do relatério da Comissao
Mundial para o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMAD), conhecido como Relatorio
Brundtland, ou Nosso Futuro Comum, que foi o titulo dado ao relatério pela comissao
(CMMAD, 1991.).

Segundo Souza (2002), o modelo predatorio de desenvolvimento, que visa
prioritariamente os beneficios econdmicos imediatos, privilegiando o crescimento econémico
em detrimento dos beneficios ambientais e da melhoria da qualidade de vida das populagoes,
passou a ser questionado, em prol de um modelo alternativo. Impde-se a necessidade de um
modelo de desenvolvimento que incorpore e integre em suas propostas e acoes as dimensoes
social, economica e ecolégica.

No entanto, a proposta de desenvolvimento sustentavel, ndo é consensual, tem gerado
debates e suscitado criticas diversas. “A principal delas revela-se na propria contradi¢do entres
as propostas que a concepcao de desenvolvimento sustentavel encerra e a realidade das
relac0es que se estabelecem, na pratica entre nacoes ricas e pobres do planeta” (SOUZA,
2002, p.17).

Ha certo consenso quanto a importancia dessa concep¢do como referéncia para a
analise, entendimento e direcionamentos de caminhos em busca de estilos alternativos de
desenvolvimento, a partir da integracao das dimensoes social, economica, politica e ecologica.

Conforme Sousa (2002), a separacdo dessas quatro dimensdes de analise tem

caracterizado o instrumental tedrico disponivel em todas as disciplinas, constituindo um
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problema paradigmatico da ciéncia moderna, cujos caminhos para a superacao apontam a
necessidade de uma interdisciplinaridade ampla entre ciéncias sociais e as ciéncias naturais.

Ainda segundo o autor, isso significa que qualquer processo ou modelo de
desenvolvimento, por mais que esteja associado a um setor especifico, deve ser analisado e
interpretado por uma oOtica interdisciplinar, em que as preocupagoes de cunho econdmico, por
exemplo, ndo estejam desvinculadas das questoes politicas, sociais e ecoldgicas.

No ambito da economia, as novas demonstracoes teodricas propostas pela economia
ambiental neoclassica e, mais recentemente, pela economia ecologica buscam a resolucao dos
problemas que resultam da relagdo entre desenvolvimento econémico, sociedade e natureza
por meio da incorporagdo total da natureza e dos servigos ambientais aos sistemas de
mercado, buscando uma referéncia global no seu uso.

O termo desenvolvimento sustentavel vem sendo destacado nos dias atuais nos
diversos foruns de debates, sejam eles académicos, politicos, cientificos ou empresariais,
quando se discute o desenvolvimento das economias industriais modernas ou, como querem
alguns pos-industriais.

Esse termo foi posto em relevo a partir do Relatério Brundtland ou Nosso Futuro
Comum, titulo dado ao relatério resultante do trabalho de uma equipe de especialista em
diversas areas de conhecimento criada pela Organizacdo das Nacoes Unidas (ONU) com
objetivo de fazer um balanco do desenvolvimento econdmico em nivel mundial e das
principais consequéncias socioambiental desse estilo de desenvolvimento, e propor estratégias
ambientais de longo prazo, visando um desenvolvimento sustentavel.

O aparecimento da ideia de desenvolvimento sustentavel, entretanto, ndo se deve unica
e exclusivamente as preocupacoes da ONU com o futuro global ameagado com os rumos do
desenvolvimento. Essa ideia tem raizes histéricas nos movimentos ambientalistas que
buscavam uma proposta alternativa de desenvolvimento diante o risco da degradacao
ambiental, ganhando forca a medida que se incorporavam a discussdo as preocupacdes de
cunho social.

Devido a importancia que assume esse tema no contexto de uma economia mundial,
globalizada, cujo progresso econdmico tem gerado graves distirbios na biosfera ao ponto de
ameacar a base de sustentacdo da vida sobre o planeta, diversas formas de interpretacao
servindo aos mais diversos interesses politico-ideologicos tém surgido, gerando propostas
bastante multiplas com vista a implementacdao do desenvolvimento sustentavel.

Essa diversidade de interpretaces da concepcao de desenvolvimento sustentavel tem

sido responsavel pela inclusdo da tematica relativa ao meio ambiente e pela adocdo de
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algumas estratégias ambientais com resultados satisfatérios na mitigacdo de alguns efeitos

danosos ao meio ambiente. Por outro,

“o debate teérico sobre a nogdo de desenvolvimento sustentavel tem servido para
desviar o eixo da discussdo principal, no que diz respeito a insustentabilidade do
modelo de desenvolvimento econdomico mundial, principal responsavel pelos graves
problemas socioambientais dos quais tem padecido a humanidade” (SOUZA, 2002,
p. 28).

Ao termino do século XX, assistiu-se um processo sem precedentes nos paradigmas

cientificos. A superacdo do paradigma reducionista da ciéncia moderna e a busca de um novo
paradigma que objetive a integracdo de campos de conhecimento que se encontravam até
dissociados e isolados assuntos que tém merecido grande destaque nas discussoes académicas
em nivel mundial.

Em seu livro “O Ponto de Muta¢do”, Capra (1982), define este momento como um
estado de crise complexa e multidimensional envolvendo multiplos aspectos, como a satde e
o modo de vida, com qualidade do meio ambiente e das relagdes sociais com a economia, a
tecnologia e a politica. Segundo, ele, é uma crise de dimensoes intelectuais, morais e
espirituais. O tamanho dessa crise requer obrigatoriamente uma abordagem inter e
multidisciplinar no que se refere as teorias de desenvolvimento. Essa abordagem pressupde o
abandono de abordagem até entdo praticadas por essas teorias, que privilegiavam o

crescimento econdmico, negligenciando os aspectos sociais e ambientais.

O desenvolvimento sustentavel representa, nesse contexto, uma das propostas mais
bem compreendidas pelos organismos oficiais que tratam das politicas de
desenvolvimento, tanto no nivel de estado-nacdes, quanto no nivel internacional,
quer sejam instituices de planejamento, que sejam organismos financiadores.
(SOUZA, 2002, p. 28)

Para Bruseke (1993), a proposta de desenvolvimento sustentavel tem suas origens nas
discussodes sobre ambientalismo que buscavam um conceito alternativo de desenvolvimento a
partir dos debates sobre os riscos da degradacao do meio ambiente. Esses debates iniciaram
ainda de forma incipiente nos anos 60, ganhando maior vigor a partir nos anos 70, com a
publicacdo do estudo sobre “os limites do crescimento” pelo Clube de Roma, 1972, e a
Conferéncia de Estocolmo sobre “desenvolvimento humano”, no mesmo ano.

O relatorio do Clube de Roma, realizado por um grupo de pesquisadores e coordenado
por Dennis Meadow, e publicado sob o titulo Limites do Crescimento, em 19972, deu
importante contribuicdo para vinculagdo da questdo do meio ambiente a do desenvolvimento.
Esse enfatiza principalmente o aspecto relativo a escassez de recursos naturais destacando
“interdependéncia global e ndo sustentabilidade do crescimento economico sem limites tendo
em vista o esgotamento dos recursos naturais, as dificuldades na producdo de alimentos e os

disturbios irreversiveis do meio ambiente” (KITAMURA, 1994, p. 17, grifo meus).
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O relatério do Clube de Roma, objetivando alcancar a estabilidade economica e
ecologica, lanca a proposta do “crescimento zero” que sugere, baseada na tese malthusiana do
perigo do crescimento desenfreado da populacdo, o congelamento do crescimento da
populacdo e do capital industrial.

A Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo, Suécia, em 1972, é um marco nos debates sobre desenvolvimento sustentavel.
Muito embora essa expressdo ainda ndo tivesse surgido nas discussoes que ali se
desenvolveram. Foi a partir dessa conferéncia que o carater pluridimensional e interdisciplinar
do tema e a estreita correlacdo entre desenvolvimento e qualidade de vida sdao reconhecidos
(SOUZA, 2002).

Ainda segundo o autor, nessa época os debates sobre o meio ambiente encontravam-se
ainda polarizado entre duas ideias principais: a de cunho neomalthusiana, cuja interpretagao
dos problemas estava centrada na possibilidade de explosdao populacional, e as propostas de
solucdo que convergiam para o nivel das politicas domésticas de cada pais, principalmente os
paises industrializados preocupados apenas com seus proprios interesses.

No entanto, foi a partir da formulagdo do conceito de eco-desenvolvimento,
introduzido por Maurice Strong, em 1973, para formular uma concepcdo alternativa de
desenvolvimento, cujos principios basicos foram introduzidos por Iganacy Sachs, comecaram
a ser delineados as bases da concepc¢ao de desenvolvimento sustentavel.

Para Sachs (1986), o eco-desenvolvimento deveria incorporar basicamente trés
aspectos: a) a satisfacdo das necessidades basicas; b) a solidariedade com as geracoes futuras;
) a participacdo popular envolvida; d) preservacao dos recursos naturais e do meio ambiente
em geral; a elaboracdo de um sistema social garantindo emprego, seguranca social e respeito a
outras culturas e, e) programas de educagao.

Essa nocdo de desenvolvimento busca incorporar preocupagdes de cunho social e
ambiental, alargando as dimensdes do desenvolvimento que tinha, até entdo, uma dimensao
economica.

Assim, segundo Souza (2002), os esforcos empreendidos e os resultados até aqui
obtidos com a multiplicidade de interpretagdes sobre desenvolvimento sustentavel tém
demonstrado que essa é ainda uma no¢do em formacdo, ou seja, encontra-se numa pré-
paradigmatica de formulagdo da teoria do desenvolvimento sustentavel.

De acordo com Batista (1994), Briisek (1993) e Kitamura (1994), o desenvolvimento
sustentavel, historicamente, é herdeiro dos movimentos revisionistas que nas ultimas décadas

procuraram analisar, em um enfoque mais critico, o conceito convencional de
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desenvolvimento economico na busca de alternativas as teorias e modelos até entdo centrado
quase exclusivamente na visao reducionista do enfoque econémico.

Para Coelho (1994), a proposta de desenvolvimento sustentavel consiste na busca de
um desenvolvimento alternativo, em que as preocupacdes com a qualidade de vida e do
ambiente estejam presentes como fatores determinantes nas definicdes do estilo de
desenvolvimento. Portanto, trata-se de mudar a qualidade desse desenvolvimento.

Segundo Souza (2002), a nocdo de sustentabilidade assim como a de desenvolvimento,
reveste-se de uma complexidade imensa, embora seja de suma importancia para nogao de
desenvolvimento. Existe, ainda, uma escassez muito grande de teéricos do desenvolvimento
que se tenham dedicado a discussdao da sustentabilidade.

A dificuldade para definir o conceito de sustentabilidade é grande. Isso é facilmente
percebido nos documentos que tratam da nogdo de desenvolvimento sustentavel. Exemplo
disso sdo as caracteristicas expressas no relatério do CMMAD sobre desenvolvimento
sustentavel que sdo genéricas, e principalmente quanto a compreensdao operacional da
sustentabilidade.

Segundo Souza (2002), O Instituto Interamericano de Cooperacdo para Agricultura
(IICA)? agrupa as diversas definicbes de sustentabilidade em sete categorias, conforme o
elemento que enfatizam, sdo elas: 1- desenvolvimento humano, 2- desenvolvimento
sustentavel e sociedade sustentavel, 3- desenvolvimento regional sustentavel, 4- programas e
projetos sustentaveis, 5- ecodesenvolvimento e sustentabilidade dos recursos naturais e dos
ecossistemas, 6- uso sustentaveis da energia e 7- agricultura sustentavel.

Ainda de acordo com o autor, a Organizacdo das NagOes Unidas para a Alimentagao e
a Agricultura (FAO)® alinha-se entre aquelas que relacionam desenvolvimento sustentavel e
sociedade sustentavel. Para aquele organismo, desenvolvimento sustentavel “é o manejo e
conservagdo da base dos recursos naturais e a orientagdo da mudanga tecnoldgica e
institucional, de tal maneira que assegure a continua satisfagdo das necessidades humanas
para as geragoes presentes e futuras” (SOUZA, 2002, p.14-15, grifo meus).

Para a Comissdao das Nagdes Unidas para o meio ambiente e desenvolvimento, o

conceito de sustentabilidade envolve trés condi¢des basicas: 1) a condi¢do paretiana de que

2 O Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura (IICA) é um organismo internacional, fundando
em 1942, especializado em agricultura e bem estar rural vinculado a Organizacdo dos Estados Americanos
(OEA). O principal objetivo do IICA é a realizacao de uma agricultura competitiva, sustentavel e inclusiva para
as Américas.

3 A FAO trabalha no combate a fome e a pobreza, promove o desenvolvimento agricola, a melhoria da nutrigao,
a busca da seguranca alimentar e o acesso de todas as pessoas, em todos 0os momentos, aos alimentos necessarios
para uma vida saudavel. Reforca a agricultura e o desenvolvimento sustentavel, como estratégia a longo prazo,
para aumentar a producdo e o acesso de todos aos alimentos, a0 mesmo tempo em que preserva 0s Iecursos
naturais.
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seja assegurada, pelo menos, a manutencdo do bem-estar dos que hoje vivem nas economias
de mercado avancados, 2) o requisito de se dar absoluta prioridade ao atendimento das
necessidades basicas dos pobres de todo mundo, e 3) a condicao fundamental de que tudo isso
seja feito sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de atender as suas necessidades
(MAGALHAES, 2012).

O conceito de sustentabilidade para Cavalcante (1994) é a possibilidade de se obter
continuamente condi¢Oes iguais ou superiores de vida para um grupo de pessoa e seus
sucessores em dado ecossistema.

De acordo com Constaza (1991, p. 337), a condicdo minima necessaria de
sustentabilidade requer a manutencdo do estoque total de capital natural igual ou acima de
nivel corrente.

Todavia, a definicdo de sustentabilidade introduz conceitos vinculados com as

dimensdes econdmicas, social e ecoldgica.

A sustentabilidade no sentido de que ecossistema em uso mantem através do tempo
as caracteristicas fundamentais quanto a componentes e interacoes em forma
indefinida; sustentabilidade econdmica no sentido de que o sistema em uso produz
rentabilidade razoavel e estavel ao longo do tempo para quem o administra, que
torna atrativo continuar seu manejo, e sustentabilidade social, no sentindo de que
ambos sdo compativeis com os valores culturais e éticos, outorgando continuidade
ao sistema (IICA, 1992, p. 35, apud SOUZA, 2002).

Por outro lado, Sachs (1993), destaca a necessidade de se considerar, em todo
planejamento do desenvolvimento, além das dimensdes social, econdmica e ecologica, mais
duas dimensoes de sustentabilidade: a espacial e a cultural.

Este autor destaca que

a sustentabilidade social tem como meta a constru¢ao de uma civilizagdo com maior
equidade na distribui¢do de renda e bens.

Sustentabilidade econémica deve ser alcangada via alocagdo e gerenciamento mais
eficientes dos recursos e por meio do fluxo constante de investimento publico e
privado. Deve ser avaliado em termos macrossociais, e ndo apenas através de
critérios da rentabilidade empresarial de carater macroeconémico.

A sustentabilidade ecolégica deve ser obtida por meio de uma série de medidas que
objetivem a ampliacdo de carga do planeta, a limitacdo de uso de combustiveis
fésseis, a reducdo de residuos e de poluigao, a limitagdo de consumo de materiais, a
intensificacdo das pesquisas para obtencdo de tecnologias mais eficientes e menos
poluidoras e a defini¢do de normas para uma adequada protecdo ambiental.

A sustentabilidade espacial deve ter por fim a obtengdo de uma configuracao rural-
urbana mais equilibrada e uma melhor distribuicdo territorial dos assentamentos
humanos e das atividades econémicas.

Sustentabilidade cultural inclui a procura de raizes endogenas de processo de
modernizagdo e de sistema agricolas integrados, processos que busquem mudanca
dentro da continuidade cultural e que traduzam o conceito normativo de
ecodesenvolvimento em um conjunto de solugdes especificas para o local, o
ecossistema, a cultura e area (SACHS, 1993, p. 38).

Desta forma, no que se referem as dimensodes ecolégica e ambiental, os objetivos de
sustentabilidade formam um tripé: a) a preservacdao do potencial da natureza; b) limitacdao do

uso de recursos ndo renovaveis; c) respeito a capacidades dos ecossistemas naturais. Além do
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valor ético da solidariedade com as geragoes atuais e futuras. Ou seja, coloca a importancia de
reconhecer as multiplas escalas de tempo e espaco, 0 que contraria a visdo economicista
convencional.

Esta formulagdo pode ser entendida como uma resposta aos problemas e desigualdades
sociais e ao processo de degradacao ambiental gerado pela adocdo de crescimento econdmico
baseados na superexploracdao dos recursos econdmicos e naturais (SOUZA, 2002)

Outra abordagem sobre o conceito de desenvolvimento sustentavel é a de Carvalho
(1994), que define padroes de sustentabilidade como um conjunto de medidas que
estabeleceriam restri¢oes ao processo de desenvolvimento.

“Nesse aspecto, um conceito fundamental é o de resiliéncia: a natureza dessas
restrices ao processo de desenvolvimento seria pela resiliéncia do objeto de
desenvolvimento em questdo. Essas restricdes estabeleceriam as condi¢des em que
se daria a reproducdo do sistema (biofisico, econdémico, social, politico,
institucional, cultural, etc.) para que ele se regenerasse ap6s uma perturbagdo
determinada, de maneira a alcancar um estado similar aquele anterior a perturbagcdo”
(SOUZA, 2002. p.40-41).

Outra definicdo sobre desenvolvimento sustentavel refere-se a nocdao de
sustentabilidade forte e fraca. “A sustentabilidade fraca trata do tema como uma nova forma
de eficiéencia econdmica e a sustentabilidade forte considera que esse é um critério
inadequado” (SHIAVINATTO, 2013, p. 46).

Ainda de acordo com Shiavinatto (2013), sustentabilidade fraca assume que, no limite,
o0 estoque de recursos naturais pode ser exaurido, desde que esse decréscimo seja equilibrado
por acréscimos dos outros fatores- capital e trabalho. Ou seja, o importante é a capacidade das
geracOes futuras em produzir, isso é possivel gracas ao avango tecnologico. Nesse sentido, a
ideia de desenvolvimento sustentavel acaba sendo absorvia e reduzida a crescimento
econémico.

Os defensores da sustentabilidade forte admitem a substituicdo dos recursos naturais
desde que ha limites nesta substituicdo. O capital natural que se manifesta em pequena escala,
pode ser tratado por intermédio de critérios tradicionais de eficiéncia econdmica. Porém, para
aqueles capitais, cujo uso gera irreversibilidade e atinge grande escala, deveria haver
limitacdo prévia. Nesse sentindo, os defensores da sustentabilidade forte defendem a
necessidade da preservacao de um limite minimo de “capital natural critico”.

Essas definicdes de sustentabilidade sdo bastante abrangentes e inscrevem-se num
campo maior das relacoes homem-homem e homem-natureza no nivel da sociedade, em uma
dimensdo espacial e temporal que remete a necessidade de garantir a conservacao tanto do
substrato biofisico de suporte a vida quanto ao bem-estar humano no sentido amplo, incluindo

as preocupacdes com as geracoes futuras (SOUZA, 2002).
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Além disso, sustentabilidade tem varios sentidos e justamente por sua imprecisao,
contradicdo e ambivaléncia que ela se tornou totalmente aceita como ideia base de
desenvolvimento. Esse conceito nasceu de um debate tedrico e politico. Logo, sua forca esta
em delimitar um campo amplo onde se da a luta politica sobre o sentido do meio ambiente no
mundo contemporaneo. Portanto, a questdao é fundamentalmente de natureza ética. Ou seja,
fazer ou ndo opgdes normativas em direcdo ao favorecimento de geracOes futuras, em

detrimento de afluéncia imediata.

3. O PAPEL DO RURAL NO DESENVOLVIMENTO NACIONAL
No primeiro capitulo procurou-se abordar teoricamente o conceito de
desenvolvimento, imprescindivel para entender as novas abordagens pelas quais caminham
tanto as pesquisas, quanto a propria acdo governamental. Este capitulo abordara as

transformagdes recentes do meio rural, o rural como territério e os caminhos do
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desenvolvimento rural. Compreender isto é necessario para situar e analisar as propostas de
abordagem territorial do desenvolvimento rural.

A ruralidade, como tema de pesquisa que abrange uma problematica social, diante da
restruturacdo do capitalismo contemporaneo, vem sofrendo transformagdes de ordem
econdmica, ambiental e sociocultural. Essas mudancas, no contexto da globalizacdo, tém
desafiado diversos pesquisadores das diferentes disciplinas das ciéncias sociais.

Apesar das diversas vertentes que analisam o tema, ha, no campo académico e
politico, um relativo consenso sobre as mudangas que se apresentam na relacdo campo e
cidade. Estas estdo pondo em duvida previsdes que eram dadas como eminentes e exequiveis
ao atual processo globalizante. Uma destas previsoes que vem sendo questionada esta apoiada
na afirmacdo que o rural ndo poderd esquivar-se de seu destino inevitavel, a urbanizacao,
preconizada pela modernizacdo industrial. No entanto, esse caminho pré-concebido para o
rural, pela ideologia urbano-industrial, ndo esta ocorrendo como previsto. Observa-se que, ao
invés da anulacdo da especificidade do mundo do rural, existe uma retomada, sendo que esta
ocorre no sentindo de uma revalorizacao deste modo particular de utilizacdo do espaco e
conformacdo da vida social. Diante dessa retomada, novas possibilidades de analise e novos
desafios sdo postos, tornando importantes os esforcos que buscam ressaltar a importancia do
debate sobre o rural e a ruralidade, assim como as preocupacoes em torno desta problematica.

3.1. O debate sobre o rural

As ciéncias sociais, quando fala em rural, apontam para duas caracteristicas que sao de
suma importancia. A primeira é a relacdo especifica dos habitantes do campo com a natureza,
com qual o homem lida diretamente, sobretudo por meio de seu trabalho e do seu habitat.
Trata-se, sem duvida, das representacoes do espaco natural e do espaco construido, visto que a
natureza rural, precisamente porque é rural, ou seja, objeto de multiplas atividades e usos
humanos é menos natural possivel (WANDERLEY, 2000).

A segunda trata das relagoes sociais, também diferenciadas, que Mendras definiu como
“relacOes de interconhecimento”, resultantes da dimensao e da complexidade restritas das
“coletividades” rurais (VANDERLEY, 2000, p. 88). “Destas resultam praticas e
representacdes particulares a respeito do espaco, do tempo, do trabalho, da familia, etc”
(WANDERLEY, 2000, p. 88).

A alusdo a estas carateristicas ndao pode ser entendida como a busca ndo historica do
rural, porque o rural ndo se constitui como uma esséncia, imutavel, que poderia ser encontrada

em cada sociedade. Pelo contrério, esta é uma categoria histérica que se transforma, cabe,
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portanto, aos estudiosos compreender as formas deste rural nas diversas sociedades passadas e
presentes.

A identificacdo e a demarcacdo do espaco rural variam de pais para pais devido as
formas efetivas de ocupacao territorial, da evolucao histérica e das concepgoes presentes em

cada um deles. Assim, em alguns casos,

“o meio rural se caracteriza pelo habitat concentrado em um ntcleo, que aglutina
ndo somente as residéncias dos habitantes do campo, mas também as institui¢cdes
puiblicas e privadas ligadas a vida local (igreja, postos bancarios e de cooperativas,
escolas, postos de salde, etc)” (WANDERLEY, 2000, p.90).

Ainda segundo esse autor, este pequeno aglomerado, unidade social de base do meio
rural, ganha clareza social quando se constitui como municipio. Em diversos paises da
Europa, para os quais o “village” corresponde a uma unidade municipal, e como tal integra na
base, a estrutura politico-administrativa nacional. Portanto, o “village” é, ao mesmo tempo,
uma instituicdo social e politica constituinte da sociedade rural e um elemento fundamental do
tecido social e politico nacional, ja que, maioria dos casos, abriga sede do poder municipal,
tem um prefeito eleito, uma camara de vereadores, assumindo no nivel local os poderes da
Reptblica e absorvendo suas instituicdes que sao o fundamento da vida civil e republicana do
cidadao.

Por outro lado, em outros paises, o habitat disperso e a concentragcdao das instituicoes
dos servicos em niveis espaciais mais amplos tornam o meio rural menos delimitado. Ao
estudar a vida rural nos Estados Unidos e no Canada, Nelson considera que o espaco das
comunidades rurais é de mais dificil reconhecimento, porque os agricultores construiram suas
casas em sitios separados, alguns em consideraveis distancias uma das outras. O mesmo
propoe que se considere como espaco de comunidade rural aquele que corresponde a area
onde ela realiza compras e resolvem suas questdes; consiste do centro; consiste do centro e de
um interior que lhe é tributario. (WANDERLEY, 2000).

Para Wanderley (2000, p. 88), o rural é um modo particular de utilizacao do espaco e
de vida social. Seu estudo supde, portanto, a compreensao dos contornos, das especificidades
e das representacoes deste espaco rural, entendido, ao mesmo tempo, como espago fisico
(referéncia a ocupacdo do territério e aos seus simbolos), lugar de onde se vive
(particularidade do modo de vida e referéncia identitaria) e lugar de onde se vé e se vive o
mundo (a cidadania do homem rural e sua insercdo nas esferas mais amplas da sociedade).

Segundo Kageyama (2008), duas concepcdes bem gerais perpassam a nogao de rural: a
primeira é que a ruralidade tem uma esséncia geografica; a segunda é que essa esséncia
consiste em algum grau de distancia, ou seja, o rural é de alguma forma uma area afastada ou
isolada. Nesse sentindo, a ruralidade poderia ser medida por vetor de distancia economica,
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estimada a partir dos custos para superar as ficcoes impostas pelo espaco. Logo, o rural seria,
assim, o espago mais distante, com maiores custos a superar. Assim, as economias rurais sao
especializadas, porque suas atividades tipicas (agricultura, pesca, pecuaria) ndao geram
economias externas para incentivar a aglomeracdo, tém baixa densidade populacional, e sdo
relativamente pobres e conservadoras, no sentindo de serem mais lentas para se ajustar aos
sinais do mercado.

Como podemos observar em Kageyama, na mesma linha vai argumentacao de Hoover
e Gianrratani, para os quais a fungdo primaria das concentragoes urbanas é facilitar o acesso:
entre unidades ndo residenciais (transacdes interindustriais), entre domicilios residenciais
(contatos sociais), e entre as unidades residéncias e ndo residenciais (distribuicdo de bens e
servicos e acesso ao mercado de trabalho). Portanto, a caracteristica especial das areas
urbanas é a de possibilitar contato, de forma facil e frequente, para fins de trabalho
negociacoes, compras e vendas, educacdo e cultura, etc. A ideia de isolamento agregado ao
rural poderia ser entdo concebido, por oposi¢dao, como menor nimero ou maior dificuldade de
acesso ou contatos, devido a baixa densidade populacional e a maior distancia entre unidades
produtivas e entre os agentes do mercado. No entanto, a proximidade e o acesso das areas
rurais, a centros urbanos pode alterar esse quadro. Além disso, “poderia se considerar ainda
que, além da menor escala, esses contatos teriam, nas localidades rurais, uma natureza
qualitativamente distinta, que se expressa, por exemplo, nas diversas formas de relacdes de
vizinhanca e parentesco, na solidariedade, mutirdes, atividades coletivas, que dificilmente tém
lugar nas grandes cidades” (KAGEYAMA, 2008, p. 16).

Nesse mesmo sentindo, “a localizacdo é de extrema importancia, porque, juntamente
com infraestrutura, determina a distancia até os mercados, entendendo por distancia o
afastamento fisico ponderado pelos custos de transacdo” (KAGEYAMA, 2008, p. 16). A
autora evidencia que ndo é apenas a distancia fisica que eleva os custos de transa¢do, mas
também as distancias organizacional, social e cultural.

Ainda seguindo o ponto de vista da natureza locacional da ruralidade, Wiggins e
Procton (citado por KAGEYAMA, 2008), discutem que, apesar das areas rurais serem
claramente reconheciveis, ndo ha definicdo conceitual ou empirica exata para o termo “rural”.
Para estes autores, as areas rurais constituem espago no qual assentamento humano e
infraestrutura ocupam somente pequenas manchas da paisagem, cuja maior parte é
denominada por campos e pastagens, bosques e florestas, agua, montanhas e desertos. Entre

os vestigios predominante das areas rurais destacam-se trés:

a) abundancia relativa de terra e outros recursos naturais; b) as significativas
distdncias entre os assentamentos rurais e entre estes e as cidade, que tornam
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custoso os transportes de bens; c¢) muitos de seus habitantes vivem em situagcdo de
pobreza (75% dos pobres do mundo vivem em dreas rurais). O que torna em média
as dareas rurais mais pobres em comparagdo coma as cidades é que estas desfrutam
de maior acesso a capital financeiro, fisico, humano e possivelmente ao capital
social (...) (KAGEYAMA, 2008, p. 17).

Kageyama (2008), apoiada na visao de Jane Jacob, destaca a importancia que as
cidades tém no desenvolvimento das economias, que considera as cidades como entidades
Unicas em sua capacidade de formar e reformar as economias de outros espacos, mesmo

aqueles bastante afastados.

Seu conceito chave é o de “cidades substituidoras de importacdes” (import-
replacingcities), ou seja, cidades capazes de criar produtos, mercados e inovagdes
que ao longo do tempo irdo substituir os bens antes provenientes de outras regides,
tornando-se elas mesmas as fontes de distribuicdo desses bens e servicos para outras
areas, proximos ou distantes. Nessas “cidades distribuidoras de importagdes”
residiria a raiz de toda expansdo econdémica. A Expansdo derivada do processo
concentrado nas cidades consiste em cinco forcas ou formas de crescimento que
poderdo exercer seus efeitos na propria cidade, ao seu redor, e nas areas rurais mais
distantes. Essas cinco forcas sdo: a) a ampliacdo dos mercados da cidade para novos
produtos (especialmente de origem rural) e para inovacdes procedentes de outras
cidades; b) o vigoroso crescimento do niimero e dos tipos de empregos nas cidades
“substituidoras”; c) o deslocamento de algumas atividades e empregos anteriormente
urbanos para areas ndo urbanas (descentralizacdo); d) os novos usos para a
tecnologia, particularmente para elevar a producdo rural e sua produtividade; e)
geracdo e crescimento do capital na cidade. Somente a convergéncia dessas forgas
nesse tipo especifico de cidade pode induzir o desenvolvimento das regides e das
nacgoes (incluindo o desenvolvimento rural). (KAGEYAMA, p. 18).

Para visdo tradicional, conforme Goémez (2001), a ruralidade sdo espacos de baixa
densidade populacional, em que a populacdao se ocupa de atividades agricolas e vive em
situacdo de atraso material e cultural. A génese dessa visdo é uma dicotomia que opde o
tradicional representando pelo campo, pelo agricola e pelo rural, ao moderno representado
pela cidade, pela industria, pelo urbano. Isso tem por consequéncia logica a inevitavel
migracao da populagdo rural para as cidades. Gémez (2001) aponta o trabalho de Sorokim,
Zirmmerman e Galpin como marco importante na sociologia rural, que passa a estabelecer as
diferencas entre o “mundo rural” e o “mundo urbano” e imprimir um forte carater dicotomico
em seus sistemas de classificacdo da realidade, que tem subsistindo por muitas décadas. Sao
muitas as diferencas que apartam o rural do urbano, sendo que o critério central, do qual
emanam quase todas as outras diferencas, é o ocupacional, ou seja, o mundo rural é

basicamente o mundo das atividades e ocupacOes agricolas.

Dai decorrem suas principais carateristicas em oposi¢do ao urbano: o ambiente é
predominantemente natural (no urbano é artificial), o tamanho das comunidades é
menor, a densidade populacional é menor, hd& maior homogeneidade e menor
estratificacdo social, menor mobilidade horizontal e vertical, direcdo unidirecional
da migracdao (do campo para cidade), menor integracdo social (menor ntimeros de
contatos) (KAGEYAMA, p.20, 2008).

De acordo com Wanderley (2000), as sociedades rurais tradicionais sao compostas de

cinco caracteristicas: uma relativa autonomia face a sociedade global; a importancia estrutural
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dos grupos domésticos; um sistema econdmico de autarquia relativa; uma sociedade de
interconhecimento; a presenca de mediadores entre a sociedade local e a sociedade global.

Ainda conforme Wanderley,

O personagem principal deste mundo rural é o camponés, cuja atividade e modo
de vida constituem o nticleo central da sociedade assim constituida. Outros
personagens, como os artesdos e toda a gama de “mediadores”, convivem com
os camponeses, assegurando, através de certa divisdo social do trabalho, a
reproducdo da autonomia relativa da coletividade local. Uns e outros tém como
referéncia identitdaria a propria comunidade rural. Assim, tradicionalmente,
a agricultura constituia o elemento configurador central do espago rural e os
agricultores, mesmo habituados a conviver com outros individuos e categorias
sociais, sempre foram percebidos como o esteio econdmico, social e cultural do
meio rural (WANDERLEY, 2000, p. 91).

Nas sociedades tradicionais, tais como as consideramos acima, as relacdes entre o
rural e o urbano foram vistas, sobretudo, como relagdes de isolamentos ou de oposicdo: o
meio rural é identificado ao “meio natural”, lugar por exceléncia da agricultura e da vida
social camponesa, destino, portanto, da cidade, considerada como um “meio técnico”.
(WANDERLEY, 2000, p. 92)

Essa visdo parte da observacdo de varios aspectos da realidade para relevar as
principais caracteristicas do espaco rural, constituindo-se em um alicerce para formulagdes de
conceituacoes dicotdomicas entre o rural e o urbano. De acordo com Blume (2004), os
primeiros debates e reflexdes surgem sistematizados por uma leitura que assume o rural,
como uma realidade especifica e oposta ao urbano, embasada pelos estudos das diferengas
entre comunidade e sociedade, de Ferdinand Tonnies. Este dualismo para o rural era o tema
da corrente denominada de dicotomica.

Segundo Blume (2004), é possivel distinguir o rural como uma realidade de
caracteristicas isoladas que a principio se contrapdem a realidade urbana. Esta contraposicao
se constituia no principal fundamento do enfoque dicotdomico para o rural, onde a comunidade
era identificada por caracteristicas como coesdo emocional, profundidade, continuidade,
conservadorismo, etc. E a sociedade urbana era associada a ideias ligadas como a
impessoalidade, ao contratualismo e ao racionalismo. Assim, o estudo do rural proposto pelo
enfoque dicotémico cldssico se preocupava em determinar evidéncias que distinguissem a
realidade rural da urbana, baseando-se na polarizacdio comunidade/sociedade, ndo se
preocupando em identificar possiveis relacdes de influéncia que poderiam ocorrer entre as
mesmas.

Weber e Marx (REIS, 2006) destacam que, pouco antes da disseminacdao do
capitalismo urbano-industrial pelo mundo, originou-se um conflito entre duas realidades
sociais diferentes: o rural, caracterizado pelo mundo feudal, em declinio e o urbano,

determinado pelo progresso do capitalismo em ascensdo. A dicotomia entre rural e urbano
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procurava representar, portanto as classes sociais que contribuiram para o aparecimento do
capitalismo industrial ou que a ele se opunham na Europa do século XVII e ndo a um corte
geografico propriamente dito. A partir disso, o urbano passa a ser a ser associado ao novo, ao
progresso capitalista das fabricas, e o rural ao velho, ou seja, a velha ordem social vigente
(REIS, 2006).

No ambito especifico das ciéncias sociais, a sociologia mostrou-se particularmente
proveitoso em criar e desenvolver conceitos analiticos sobre o rural. Certamente, foi a partir
da sociologia rural norte-americana, do periodo de 19920 a 1930, que este se tornou um
problema de pesquisa particularizada, recebendo enfoques diferenciados (BLUME, 2004).

Assim, o rural como ponto de partida de investigacdao sociologica consolidou-se
teorica e metodologicamente nos Estados Unidos. De acordo com Scheneider (1997), a
trajetoria da sociologia norte-americana pode ser dividida em trés momentos diferentes de
investigacdo. O primeiro é o das leituras proporcionadas pela vertente da sociologia classica.
Nesta, o assunto é apreendido pelos conceitos baseados na perspectiva dicotdomica. No
segundo, diante do auge do contexto da modernizacao agricola, o rural tende a ser lido como
sinonimo de agricola. Esta é tratada pelo predominio do enfoque psicoldgico-behaviorista
baseado na perspectiva difusionista. O terceiro momento se caracteriza pela consolidagdo
desta tendéncia pela vertente da sociologia da agricultura. Este diferenciado dos demais, pois
o rural como tema perde a sua importancia analitica, sendo suplantado pela agricultura e pelo
interesse com estrutura agraria.

Conforme Newby (1983), o rural como tema empirico de estudo, surge como objeto de
investigacao cientifica nos Estados Unidos, no final do século XIX, associado aos problemas
agrarios advindos do pds-guerra cvil®. Foi nesta época que as organizagdes de agricultores
americanos buscaram o apoio federal para resolver os problemas econdmicos das zonas rurais,
pois as debilitadas condi¢oes em que se encontrava a populagdo rural americana chamava
atencdo dos jornalistas, cléricos e educadores. Nesse sentindo, estudiosos preocupados com as
condi¢cOes da vida rural americana, principalmente pela decadéncia de um estilo de vida
marcado pela comunidade, tomaram o rural como objeto empirico de pesquisa.

As primeiras pesquisas que investigaram o rural adotaram a perspectiva da dicotomia
Gemeinnchaft-Gesellxchaft / comunidade — sociedade de Ferdinand Tonnies para leitura dos

processos que diferenciam socialmente os espacos rurais dos urbanos. Nestes trabalhos, de

4 A Guerra Civil a qual nos referimos é a da Secessdo que ocorreu no periodo de 1861-1865 entre os Estados do
Sul e do Norte nos Estados Unidos. Como resultado do pds-guerra, pode ser observado, o longo tempo de
reconstrucao de ambos os Estados.
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acordo com Newby (1983), é possivel distinguir o rural como uma realidade de caracteristicas

proprias e isoladas que no inicio se contrapdem a realidade urbana.

Essa contraposicdo se constituia no principal fundamento do enfoque dicotomico
para o rural, onde a comunidade era identificada por caracteristicas como coesdo
emocional, profundidade, continuidade, conservadorismo, etc. E, em contrapartida, a
sociedade urbana era associada a ideias ligadas como a impessoalidade, ao
contratualismo e ao racionalismo. Desta forma, o estudo do rural proposto pelo
enfoque dicotobmico classico se preocupava em determinar evidéncias que
distinguissem a realidade rural da urbana, baseando-se na polarizacao “comunidade-
sociedade”, ndo se preocupando em identificar possiveis relacdes de influéncia que
poderiam ocorrer entre as mesmas. (BLUME, 2006, p. 30-31).

A partir de 1930, surge a ideia do continuum rural-urbano, que é uma variacdo
analitica do enfoque dicotdmico. Este conceito, de carater pioneiro e original, foi
impulsionado pelos autores Sorokin, Zimmermann e Galpin. Nesta perspectiva, a dualidade
passa a ser substituida por um conjunto de variagGes espaciais que vao de uma situacao tipica
(o rural) a outro (o urbano), formando o que os autores denominam de continuum rural-
urbano. Assim, as reflexdes tedricas desses autores acabaram por incentivar a existéncia de
enfoques dicotomizados das realidades rurais e urbanas. Pois embora, Sorokin e Zimmermann
tenham postulados que essas oposicoes eram extremos de uma escala gradativa, estes
critérios, que no fundo sdo uns derivados dos outros, tendo como ponto de partida a
caracterizacdo da atividade produtiva e da técnica de producdo, serviram de base para a
elaboracdo de conceituacdes dicotomizadas do rural e urbano.

Para esses autores, a base para o entendimento do rural esta nas particularidades de sua
economia. O rural tem como principal base econdmica, a producdo agropecuaria, sendo que
todas as outras caracteristicas observadas estariam relacionadas a essa atividade econdmica.
Outros tipos de atividade ndo agricola se apresentam como acessorios e ndo se destacam com
principal meio de subsisténcia dos individuos que habitam o meio rural.

De acordo com Reis (p. 4, 2006), a nocdo do espaco continuum é retomada por
Redfield (1947), que observou a intensificacdo das relagdes rurais e urbanas, com o intuito de
evidenciar uma maior relacdo ente os espacgos opositores, diluindo ainda mais as diferencas
verificadas pelos classicos nas primeiras décadas do século XX.

Na perspectiva de evidenciar as caracteristicas que marcavam a polarizagdo entre
urbano e rural, bem como as suas relacdes, Blume (2004) elenca nove diferencas empiricas
marcantes as analise do rural. Essas importantes diferencas, para o contexto da perspectiva,

podem ser assim destacadas como:

i. “Ocupacionais: diferencas no envolvimento das atividades. No rural, desde
jovens, pessoas se ocupam com um unico tipo de atividade, a coleta e o cultivo;
ii. Ambientais: os rurais sofrem influéncia direta do contato com a natureza e

das condigdes climaticas;
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iii. =~ Tamanho das comunidades: correlacdo negativa entre tamanho da
comunidade e pessoas ocupadas na agricultura;

iv. Diferenca na densidade populacional: as rurais sdo relativamente mais baixas
que as urbanas, devido ao cultivo;
V. Diferenca na homogeneidade e heterogeneidade da populagdo: os rurais

tendem a adquirir caracteristicas semelhantes por se envolverem nas mesmas
fungoes, sdo mais homogéneos, pois ndo sofrem os problemas de uma intensiva
divisdo do trabalho;

vi. Diferencas na diferenciacdo, estratificacdo e complexidade social: os grupos
rurais tendem a serem mais homogéneos, de menor complexidade e sem fungoes
especializadas. O aglomerado rural apresenta uma estrutura simplificada;

vii. Diferenca na mobilidade social: baixa mobilidade sobre o territério. No rural,
os filhos seguem a ocupacdo dos pais;

viii. Diferenca na direcdo das migracGes: unidirecional do campo (centro de
producdo de excedentes) para a cidade (centro de consumo de excedentes), salvo
periodo de sinistros (epidemias, entre outros);

ix.  Diferencas nos sistemas de integracdao social: os contatos pessoais
estabelecidos entre habitantes rurais sdo inferiores aos urbanos, devido a baixa
mobilidade e a diversificacdo dos contatos, mas em contrapartida estes sdo mais
densos e menos “efémeros” (idem, 204, p.31-32)

Essas diferencas do rural e do urbano servem como forma de interpreta-los, como
meios de qualidades internamente homogéneas, mas polarizadas e contrapostas entre si. Essas
diferencas reproduziam em sua averiguacdo a propria ambiguidade, e esta acabava por reduzir
a capacidade de conceber a propria realidade. No entanto, as diferencas elencadas tornaram-se
a orientacdo empirica responsavel para as investigacOes e se constituiram no marco tedrico
formador da nogao de continunum rural-urbano (BLUME, 2004).

Outra questdo que pode estar associada a esta forma de interpretar a realidade, é que o
rural foi constantemente estudado pela investigacdo das suas diferencas em relacao ao urbano.
Sendo o urbano escolhido como modelo ideal para o rural. Segundo Blume (2004) esta
condicdo trouxe importantes implicagoes tedricas ao estudo do rural, pois invariavelmente
passa a figurar como subalterno e residual ao urbano. Além disso, esta maneira de investigar o
rural legou-lhe qualidades como: atrasado, tradicional, agricola, rustico, selvagem, resistente a
mudangas, etc.

Atualmente no meio rural em quase todos os paises, ha uma variedade de ocupagoes,
servicos e atividades produtivas, novas fun¢des nao produtivas (residéncia, paisagem, esportes
e lazer) maior relacdo com o entorno urbano e uma revalorizagdo do rural (pelo artesanato,
turismo, etc.) que pode alterar o movimento de uma fracdo da populacdo em direcdo as areas
rurais. De acordo Kageyama (2008), essas transformagdes configuram “uma nova ruralidade”,

que apresenta trés dimensdes cumulativas:

a) quanto ao tipo de espaco e atividade que ai se realiza, sdo espacgos de baixa
densidade onde realizam atividades agricolas, pecudrias, florestais, artesanais,
pequenas industrias, pescas, extracdo de recursos naturais, turismo, além de servigcos
como educagdo, satide, governo local, comércio e transporte e entre outros;

b) quanto a especificidade que distingue o rural de outras situacOes, que
constitui a parte fundamental do argumento, estd o predominio de relacdes pessoais
em territérios de baixa densidade populacional, gerando relacdes de vizinhanga e
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parentesco que, por sua vez, geram um forte controle social da comunidade sobre as
relagOes entre as pessoas;

C) quanto ao alcance do rural, a proposi¢do sobre a nova ruralidade faz com que
sejam incluidos no rural certos espagos normalmente considerados urbanos, ou
melhor, coloca no centro da questdo a articulagdo entre rural e urbano. O grau de
integracao entre o rural e o urbano da-se fundamentalmente pelo funcionamento dos
mercados de trabalhos (tende a reduzir-se a segmentagdo entre rural e urbano, com
trabalhadores residentes no rural deslocando-se para trabalhos urbanos e vice-versa,
com familias que vivem em cidades trabalhando no campo) e pelo acesso dos
habitantes rurais a mercados de produtos e a servigos de educacdo, satide, beneficios
sociais. Em todas essas situa¢oes, quanto mais préxima de um centro urbano estiver
a localidade rural, mais intensa serd a integracdo, sobretudo nos casos de
urbanizacao dispersa, com muitas cidades de tamanho pequeno a médio permeando
as areas rurais (idem, p. 20).

De acordo com Wanderley (2000), a crise do modelo produtivista de modernizagao

agricola e as modificagdes recentes do meio rural nos paises desenvolvidos ndo indicam o fim

do mundo rural, mas indicam a “emergéncia de uma nova ruralidade”, caracterizadas por

varios elementos, entre os quais se destacam:

a)

b)

f)

a diversificacdo social, na medida em que o rural se torna atrativo para categorias
sociais de origem urbana, seja com fins produtivos, seja com fins residéncias, seja
com fins preservacionistas;

o estabelecimento de relacdes de complementaridade com o urbano, em
substituicao ao carater de antagonismo;

crescimento demografico, pela reducao das migracGes para a cidade e atracao de
outras categorias sociais;

a “modernizacao rural”, pela elevacdao das rendas e pela extensao ao rural do
acesso as facilidades e conforto gerados por servigos e produtos que antes eram
privilégio das cidades;

a valorizacao dos patrimonios natural e cultural das localidades ,que passam a ser
percebidas como fonte de desenvolvimento local, emprego e renda para a
populagdo rural;

0s novos papéis dos agricultores, que passam a ser “agricultores territoriais”
(expressao de Coulomb). Os agricultores deverao contribuir ainda mais para
construcdo e fixacdo das paisagens rurais e para a guarda e reproducao das
tradicdes culturais rurais. Além disso, estender suas atividades produtivas para

além do agricola, tornando-se polivalentes e pluriativos.

Assim, nesse espaco diversificado em que se tornou o meio rural, em cuja paisagem

convivem industrias, servicos, vias de comunicacao e distintos tipos de residéncias ao lado

dos estabelecimentos agropecuarios, a presenca destes diversos grupos sociais pode ser fator

de dinamismo ou fonte de conflito (WANDERLEY, 2000).
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No entanto, é importante, assinalar que ndo se trata de um “renascimento” do antigo
rural, ou de mudancas incrementadas nas formas da ruralidade passada como explica Veiga
(2004), as mudancas por que vém passando o rural contemporaneo nao dao lugar nem ao fim
do rural, nem a um renascimento, mas, enseja a emergéncia de uma nova ruralidade, mediante
mutacdo, embora, possam existir aspectos de continuidade e permanéncia. Veiga (idem)
identifica dez pontos consensuais sobre a ruralidade avancada em meados dos anos de 1990,
ente 0s quais ela destaca a diversidade de atividades, atores e paisagens, a importancia do
meio ambiente e das amenidades encontradas nas dareas rurais, as novas funcoes dos
agricultores na gestdo dos recursos naturais dos territorios rurais.

Sobre o carater da influéncia exercida pela globalizacao sobre as areas rurais dos

paises que mais se desenvolveram, Veiga, destaca trés etapas:

Enfim, durante o século XX, a dindmica da economia rural dos paises que mais se
desenvolveram passou por trés grandes etapas. Na primeira ela era determinada por
riquezas naturais como solo fértil, madeira ou minérios. Essas vantagens
comparativas ndo desapareceram, mas foram sendo substituidas por outros fatores
de produgdo, como mao-de-obra barata, frouxa regulamentacdo e debilidade
sindical. Foi assim que, entre 1960 e 1980, a fatia rural do emprego fabril passou,
nos Estados Unidos, de um quinto para mais de um quarto. Todavia, nas dltimas
duas décadas do século XX as principais vantagens comparativas voltaram a ser as
riquezas naturais, mas de outro tipo. Sdo os encantos do contexto rural — beleza
paisagistica, tranquilidade, siléncio, agua limpa, ar puro — todas ligadas a qualidade
do ambiente natural. E a possibilidade de participar integralmente dessa terceira
geracao do desenvolvimento rural é diminuta para localidades que antes tenham se
comprometido com sistemas produtivos primario-industriais de negativo impacto
ambienta (Veiga, 2004, p. 63).

De acordo com Favareto (2006, p. 102), “nessa nova ruralidade”,

a vitalidade do rural nao se resume mais aos campos, como lugar de realizacdo de
atividades primdrias, mas a uma trama complexa envolvendo os campos e suas
cidades, com destaque para uma integracdo intersetorial da economia, e para uma
emergéncia da varidvel ambiental como elemento chave”. Tudo isso levou Veiga
(2005) a afirmar, que trata-se efetivamente de uma nova ruralidade. E que, segundo
0 autor, se expressa em trés vetores: os desdobramentos paisagisticos dos esforcos
de conservacdo da biodiversidade, o aproveitamento econdmico das decorrentes
amenidades naturais através de um leque de atividades que costumam ser tratadas no
ambito do turismo e a crescente necessidade de utilizagdo de fontes renovaveis de
energia disponiveis nestes espagos rurais.

Portanto, a nocdao de rural permanece indefinida devida a pluralidade de fatores que
concorrem para qualificar um espaco de rural, podendo identificar-se trés possiveis enfoques
para o problema da definicdo do espaco rural: o enfoque espacial, o enfoque territorial e o
enfoque construtivista (KAGEYAMA, 2008, p. 24)

O primeiro concebe o espaco como um conjunto de pontos em que interagem forcas de

aglomeracao e dispersdao. O rural nesse sentindo, é o conjunto de areas em que ha algum tipo
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de freio no exercicio das forcas de aglomeracdao. No segundo enforque o territorio é visto
como espaco dotado de uma forte estruturacdo interna, representada por sistemas locais de
producdo, distritos industriais, meios inovadores, economias locais, Ha assim, areas
circunscritas em que a proximidade geografica possibilita uma interacdao entre empresas e
estruturas sociais locais, onde tém importancia a cultura e a histéria local, bem como os
interesses comuns. Essas dreas compdem o rural. Mas os espacos que nao possuem essa forte
estruturacdo interna ou sao menos competitivos, ficam fora desse tipo de abordagem. Por fim,
o enfoque construtivista vé o espaco como resultado das acdes dos grupos sociais que
interagem em determinado local e, assim, é em funcdo da sua representacao do rural que os
atores transformam os espacos que consideram como rurais. (INEA, 2000, p. 19-21 apud
KAGEYAMA, 2008).
3.2 O mundo rural na era da globalizacao

O mundo rural passa por um processo de desencantamento e racionalizagdo da vida
social. No entanto, isto ndo significa necessariamente a perda das tradi¢oes e das relagées que
constituem os modos de vida do campo. Ao contrario, pode significar uma forte revalorizacao
da cultura e das tradi¢des desses modos de vida (SHIAVINATTO, 2013, p. 50).

A modernidade pode ser compreendida como um estilo de vida e costumes e
organizacdo social que emergiram na Europa a partir do Século XVII. Porém, a partir do
século XX que esta modernidade se radicaliza principalmente pautada na tecnologia e na
globalizacdo (idem, 20013).

Ainda segundo esta autora, as organizagdoes modernas sdo capazes de conectar o local
e o global de forma que seriam impensaveis em sociedades mais tradicionais e trouxe como
consequéncia o “desencaixe” dos sistemas sociais, significando os deslocamentos das relacées
sociais de contextos locais de interacdo e sua restruturagao através de extensoes indefinidas de
tempo-espaco.

Neste contexto de mudancas no meio rural, o processo de racionalizacdo trouxe uma
nova interacdo entre local e global no campo.

“Os atores desta nova ruralidade tém estabelecido relagdes que se dio no dmbito
local, mas que interagem totalmente no global. No entanto, isto ndo significa que ha
um esvaziamento do local, ao contrério, é possivel dizer que ha um novo didlogo entre
os espagos” (SHIAVINATTO, 2013, p. 51).

Os conflitos que surgem destas relacdes indicam contradi¢oes nas praticas sociais e
culturais. A intensificacdo das dimensdes econdmicas e politicas globalizadas tendem a
romper coma as fronteiras locais de tradigdo, cultura e ideologia. Ao mesmo tempo neste

processo ganham forca as identidades locais e territoriais, interpretadas sob a ética deste novo,
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assim, faz surgir novos localismo. Sdo processos paradoxais de des-enraizamento e re-
enraizamento num espaco de multiplicidade de atores e de relacdes (SHIAVINATTO, 20013).

O debate em torno da globalizacao, modernidade e da pés-modernidade tém adotado
esta mesma racionalidade. As mudangas sociais, econdmicas, politicas e culturais tém sido
interpretadas a partir de uma visdo centrada na importancia da industria (dimensao setorial) e
da cidade (dimensdo geografica) distanciando um espaco residual ao mundo rural e seus
significados.

Para Shiavinatto (2013), essa visdo dicotomica entre urbano e rural tem sido
questionado no Brasil, nos ultimos anos. O mundo rural brasileiro passa por modificacGes
significativas. A agricultura ja ndo é a tnica atividade. As relagdes entre o campo e a cidade
tem se estreitado, e a presenca das rendas ndo agricolas tem tido um peso fundamental. Por
conta disso, “surgem novas relacdes e novos atores no espaco rural. A acdo social passa a ter
uma racionalidade intramundana e ndo mais encantada. Este processo parece ser inevitavel e
traz consigo contradi¢des, novas relacoes e novos significados para o rural. Apesar disto, no
mundo atual, esta racionalizacdo é importante para que ocorra a inser¢ao de populagOes
excluidas. Compreender estas transformacoes é fundamental para a analise e para a acdo no
meio rural, pois com elas surgem novos agentes sociais importantes para o desenvolvimento”
(SHIAVINATTO, 2013, P. 51).

Nesta mesma linha, Wanderley (2000) elabora concepcao de que o desfecho dos
processos recentes de transformacdes ndao é o fim do rural e a urbanizacdo completa do
campo. Estas transformagdes ndo implicam no fim dos modos de vida rurais, mais uma
ressignificacdo destes modos e suas tradi¢Oes. Portanto, elas sdo intensificadas pelas trocas
materiais e simbolicas com o urbano, fazem emergir uma nova ruralidade, sendo que o espaco
local é, por exceléncia, o lugar de convergéncia entre o urbano e o rural.

Nesta mesma perspectiva, Carneiro (1997) enfatiza que apesar de reconhecer a
importancia das transformacdes no meio rural inclusive uma reorientacdo da capacidade
produtiva. “A mesma afirma que a integracao do rural a economia global, em vez de diluir as
diferencas, pode propiciar o reforco de identidades apoiadas no pertencimento a uma
localidade” (idem, p.5).

A consequéncia deste processo é a prépria imagem da natureza. Esta ndo é mais
entendida simplesmente como fator de producdo. A natureza é resignificada na sua raiz
cultural e percebida como espalho de vida e, por isso, é fundamental estabelecer uma nova
relacdo entre homem e ambiente. Relacdao que estabeleca a utilizagdo dos recursos naturais

sem exauri-los e com o minimo de impacto (SHIAVINATTO, 2013, p. 52).
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Conforme Veiga (2004), o processo de globalizacdo age contraditoriamente,
particularmente, em duas dimensdes no mundo rural: a economia e ambiental. No que tange a
dimensdo econdmica, a globalizacdo age no sentindo de tornar as atividades periféricas e
marginais. Ha uma propensdo de centralizar as regides produtoras e, desta forma, excluir
territorios da economia global. Em relagdo a dimensdao ambiental, que envolvem as
amenidades naturais, as fontes de energia, e a biodiversidade, age no sentindo de tornar cada
vez mais valiosa a vida no campo.

Entender estas transformacodes é imprescindivel para estudar as potencialidades do
desenvolvimento rural num processo de globalizagcdo. Nesse sentindo, a abordagem territorial
é bastante adequada, pois esta tem se tornado uma expressao deste processo de mudanca, bem
como tem potencializadas as visdes desse novo rural. Desta forma é fundamental entender a
relacdo entre territdrio, globalizacao e modernidade (SHIAVINATTO, 2013).

Assim, é neste contexto de transformacdes que surge a abordagem territorial, sendo
que esta representa a intensificacdo da longa evolugdo deste processo de racionalizacdao do
mundo rural. Estas transformacdes podem ser analisadas em trés particularidades marcantes
da ruralidade: a relacdo entre sociedade e natureza, as relagoes de proximidade e relacdao com
as cidades.

As andlises sob este prisma facilitam a compreensdao do processo de nova ruralizacao
e, desta forma, a compreensao das novas relacdes que ocorrem no meio rural. Ao analisar o
mundo rural sob este enfoque, percebe-se que nas diversas regides brasileiras é possivel
verificar as transformacdes que vem ocorrendo.

Isto traz questdes importantes para o desenvolvimento rural e a necessidade de olhar o
rural sob esta nova visdao. Neste sentindo, a abordagem territorial parece ser um caminho
bastante interessante na constru¢ao de um paradigma do desenvolvimento rural, centrado nos
novos agentes, novas manifestagcoes e novas relacées (SHIAVINATTO, 2013, p. 52).

3.3. O Rural brasileiro em perspectiva

Nos ultimos anos, varios autores brasileiros passaram a utilizar novas terminologias,
nocoes e conceito para se referir ao rural como tema de investigacdo analitica. Devido a esta
abundancia de abordagem, torna-se cada vez mais dificil precisar se os pressupostos estao
baseados em um recorte operacional e normativo, uma concepc¢ao analitica do passado que
passa a ser reapropriada, ou esta sendo introduzida uma nova conceituacao (BLUME, 2004).

Ainda de acordo com Blume (2004), dessa abundancia de terminologias, surge uma

discussdo interessante sobre o que é o rural ou a ruralidade.

“Talvez uma primeira observacdo a ser feita é a de que, no debate académico,
raramente se informa com clareza ao leitor qual a vinculagdo teérica da reflexdo
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proposta com as vertentes de base, sendo ainda mais dificil observar uma
preocupacdo com as implicagOes epistemologicas e metodologicas que esta
utilizacdo impde” (BLUME, 2004, p. 36).

Ao proporem novas formulagdes conceituais e operacionais para o rural, os autores

brasileiros fazem-no olhando o seguinte contexto: Incialmente, a globalizagdo econémica tem,
ao longo dos ultimos periodos, redesenhado as relacdes capitalistas de mercado. As novas
tecnologias — comunicacdo, informadtica, biotecnologias — estdo anulando as fronteiras
existentes entre o mundo rural e urbano. Por outro lado, os mercados de trabalho perderam a
rigidez e se flexibilizaram, rompendo a dicotomia rural versus urbano ou agricola versus nao-
agricola sendo a pluriatividade uma particularidade desse processo. E por dltimo, emerge a
necessidade da legitimacdo da problematica ambiental como forma de relacionar os ambientes
rural e urbano.

E neste cendrio de transformacdes, diante das novas perspectivas alternativas para a
concepcao do rural, que se concentram as formulagdes dos pesquisadores brasileiros. Assim, é
possivel resumir trés posicdes sobre o que vem sendo chamado de “debate sobre a ruralidade
no Brasil”, (José Graziano da Silva, Maria José Carneiro e José Eli da Veiga), bem como
verificar de que forma estas posi¢oes se relacionam.

Uma primeira formulacdo pode ser identificada a partir dos trabalhos de José
Graziano da Silva, que levanta questionamentos sobre o fim do rural via urbanizacdao do
campo. A segunda, sendo esta em oposicdo ao enfoque anterior, é a formulacao de Maria José
Carneiro, que reconhece a permanéncia do rural como uma forma cultural manifestada pela
existéncia das ruralidades. A terceira é a de José Eli da Veiga, embasada pela perspectiva
territorial, sendo que esta toma como base a valorizacdo da producdo do espago como
determinante e determinador de uma formacao social. Assim, tendo como ponto de partida as
perspectivas citadas, exporemos nos proximos subitens o debate promovido por estes autores,
de como estes procuram manter a atualidade e a relevancia do didlogo da importancia do rural
e da ruralidade no Brasil.

3.3.1. O “novo rural” ou rural urbano

Segundo José Graziano da Silva (1997), o rural tende a cada vez mais se distanciar de
uma concepcdo setorial assentada unicamente nas atividades agricolas, pois, ja que nao se
pode caracterizar o meio rural brasileiro somente como agrario. Por meio de estudo baseado
em evidéncias empiricas, o autor possibilita averiguar como estdo correndo os fenémenos que
tanto influenciam na concepcao de um entendimento do que é o rural na contemporaneidade.

Assim, Silva propde que o rural, “s6 pode ser entendido como um continuum do

urbano” (1997, p.1). Esta constatacdo é decorrente de observagdes empiricas na quais foi
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presenciado que o meio rural brasileiro nas ultimas décadas vem sofrendo um processo de
urbanizacdo acelerada. Tal processo € decorrente de um real e expressivo crescimento das
atividades industriais na agricultura que se integrou ao restante da economia, a ponto de nao
poderem mais ser diferenciados os setores de fornecimento de insumos ou de compra de
produtos. Pois, sob forte influéncia das atividades urbanas que se adentram ao rural, este
espaco vem sofrendo expressivas transformacoes. Estas, segundo Graziano, sdo denominadas
com a “urbanizagdo do campo”.

Ainda de acordo com autor,

“Em poucas palavras, pode-se dizer que o meio rural brasileiro se urbanizou nas
duas ultimas décadas, como resultado do processo de industrializacdo da agricultura,
de um lado, e, de outro, do transbordamento do mundo urbano naquele espaco que
tradicionalmente era definido como rural. Como resultado desse duplo processo de
transformacdo, a agricultura - que antes podia ser caracterizada como um setor
produtivo relativamente autdrquico, com seu proprio mercado de trabalho e
equilibrio interno - se integrou no restante da economia a ponto de ndao mais poder
ser separada dos setores que lhe fornecem insumos e/ou compram seus produtos. Ja
tivemos oportunidade de mostrar que essa integracdo terminou por se consolidar nos
chamados “complexos agro-industriais” que passaram a responder pela propria
dindmica das atividades agropecuaérias ai vinculadas” (SILVA, 1997, P.1)

Silva, em seus estudos, também, indica uma importante modificacdo nas formas de
trabalho. Ao analisar o desempenho do emprego ndo agricola da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) de 1992, o mesmo destaca o surgimento de profissdes
diferenciadas para o meio rural que antes eram unicamente urbanas. Estas ocupagOes nao-
agricolas destacam-se profissbes como administradores, secretarias, motoristas e operadores
de informatica. Entretanto, o que mais chama atencdo, é que, além de estas profissdes serem
diferenciadas para o meio rural, os profissionais passaram a ocupar postos de trabalho em
empresas que nao estdo ligadas somente ao ramo das agroindustrias, mas a outras empresas
que, por diversas razdes, se estabelecem neste ambiente. Graziano, também destaca, em seus
estudos, a expressividade de um fendmeno de proporcdes recentes no Brasil, a pluriatividade.

Segundo esse autor, de forma resumida,

“podemos dizer que entre as principais atividades ndo-agricolas com importancia
crescente no meio rural brasileiro deve-se destacar, em primeiro lugar, aquelas
relacionadas com a proliferagdo de industrias, em particular das agroindustrias, no
meio rural. Em segundo lugar vém aquelas atividades relacionadas a crescente
urbanizacdo do meio rural (como moradia, turismo, lazer e outros servicos) e a
preservacdo do meio ambiente. Finalmente, em terceiro lugar, mas ndo menos
importante nesta rapida caracterizacdo das atividades ndo-agricolas que vem se
desenvolvendo no nosso meio rural , é preciso destacar a proliferacdo dos sitios de
recreio, ou simplesmente chacaras, como sdo chamadas no interior do estado de Sdo
Paulo. Sdo pequenas areas de terra destinadas ao lazer de familias de classe média
urbana, geralmente inferiores a 2 hectares, localizadas nas periferias dos grandes
centros urbanos, na orla maritima ainda ndo densamente povoada ou em areas
proximas a rios, lagos, represas ou reservas florestais, e com facil acesso através das
principais rodovias asfaltadas do pais” (SILVA,1997, p.12).
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Outra comprovacdo importante estabelecida pelos estudos realizados pelo autor é a
multiplicacdo de sitios e chacaras de lazer destinadas a classe pequena burguesa urbana,
localizados nas proximidades dos grandes centros urbanos, com atividades diversificadas
como apicultura, criacdo de peixes, aves e outros pequenos animais, producao de chas, flores,
plantas ornamentais, frutas hortalicas, assim como atividades de recreacdo e turismo como o0s
pesque-pague, hotéis-fazenda e pousadas; o que segundo o autor demonstra uma versao
“terceiro-mundista” da politica europeia das duas velocidades, sendo esta atribuida a
constatacao do impacto positivo na preservacao e conservacao da paisagem que estas chacaras
de fim de semana viabilizam. Assim, estes estabelecimentos, além de propiciar uma
alternativa de renda diferenciada para os trabalhadores agricolas, pois nesta realidade estes se
tornam caseiros e jardineiros, também contribuem para expulsar as “grandes culturas” das
cercanias das cidades da dependéncia dos agroquimicos e das maquinas pesadas, a estas

associadas.

Muitas dessas chacaras de recreio apresentam atividades produtivas de wvalor
comercial consideravel, ultrapassando até mesmo a idéia corrente de “abater parte
das despesas de sua manutencdo”. Em 1995, uma exposicdo desses pequenos
iméveis rurais, realizada em Sdo Paulo, estimou em cerca de 70 mil os pequenos
chacareiros com atividades comerciais no Estado de Sdo Paulo. Eles se dedicam
principalmente a criagdo de abelhas, peixes, aves e outros pequenos animais,
producdo de flores e plantas ornamentais, frutas e hortalicas, atividades de recreacdo
e turismo (pesque-pague, hotel fazenda, pousadas, restaurantes, spas) (SILVA,
1997, p.12)

Ainda de acordo com Graziano, no rural brasileiro ha uma nova dinamica formada por
um conjunto de atividades relacionadas com os novos e importantes tipos de ocupa¢ées nao-
agricolas. Estas atividades evidenciam novas dimensdes para o estudo do rural, que estdao
caracterizando este espaco de forma diferenciada.

Assim, o rural ndo pode ser mais estudado apenas como um lugar produtor de
mercadorias agrarias e ofertador de mao-de-obra. Além de o mesmo poder oferecer ar, agua,
turismo, lazer, bens de satde, possibilitando a gestdo multi-prop6sito de espaco rural, oferece
possibilidade de, no espaco local-regional, combinar postos de trabalho com pequenas
empresas (SILVA, 1999, p.28).

Graziano denomina de “o novo rural brasileiro”, ao conjunto de atividades
diferenciadas que emergem no meio rural. Nesse sentido, o novo ndo significa dizer que seja
inédito, apenas que as caracteristicas que ja faziam parte das praticas rurais como a criacdo de
peixes em acudes, perante 0 “novo” assumiram outro significado, tornaram-se pesque-pague,
assumindo uma dimensao diferenciada para analise das atividades no rural.

Ainda de acordo com o autor, o rural pode ser explicado e apreendido pela perspectiva

do continuum, é o rural concebido como “rurbano”. Nesse sentido, as caracteristicas que
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demarcam a polaridade dicotomica encontram-se diluidas pelo avanco da urbanizacdo, sendo
assim uma questdao de tempo para que o rural seja superado pelo “transbordamento do mundo
urbano naquele espaco que tradicionalmente era definido como rural” (SILVA, 1997, p.1). Na
perspectiva da rurbanizagdo é uma questdo de tempo para que ocorra uma transformacao total
no rural. Ademais, diante da crescente urbanizacdo, o tradicional cede lugar “novo”, sendo
este reflexo do mundo urbano.

3.3.2. O rural como categoria social

Os trabalhos de Maria José Carneiro se opoem a concepcao teorica de José Graziano
da Silva. Os estudos desta autora partem da observacdo cuidadosa das transformacdes que se
tém destacado para o estudo da ruralidade, no rural brasileiro. De acordo com Carneiro
(1998), sdo duas evidéncias que vém despertando a investigacdo no meio rural. Uma esta
relacionado com a tendéncia da expansdao das ocupac¢Oes ndo-agricolas por populacdes que
habitam areas tidas como rurais, e também a uma associacdo entre atividades agricolas com
outras fontes de rendas, a pluriatividade. Outra tem como referéncia os novos meios
alternativos de vida e lazer que passam a integrar o espaco rural. Este bloco relaciona-se com
a revalorizacao do espaco rural, aproveitando-se da forte conotacdo fantasiosa que ainda cerca
o ambiente rural.

Carneiro destaca como importante para o rural as novas dindmicas que passaram a se
estabelecer neste espaco. Mas, entre os diversos autores ha uma clara discordancia para com o
resultado das analises. Para esta autora, as transformacdes que vém ocorrendo nao
necessariamente conduzem a urbanizagdo fatalista do campo, como defende Graziano. De

acordo com autora,

“ainda que os efeitos da expansdo da racionalidade urbana sobre o campo,
provocada pela generalizagdo da logica do processo de trabalho e da produgdo
capitalista intensificados pelos mecanismos da globalizagdo, ndo possam, de forma
alguma, ser tratados como negligéncia, é precipitado concluir que tal processo
resultaria na dissolucdo do agrério, e na tendéncia a transformagdo uniformizadas

das condigdes de vida no campo” (CARNEIRO, 1998, p.54).

Na concepcdao de Carneiro, ndo ha como negar que hoje existe uma maior
aproximacao entre os dois ambientes culturais. Mas, esta integracdao ndo leva necessariamente
a uma mudanca generalizada da identidade local dos habitantes rurais. Um maior contato,
como o que ocorre atualmente, pode até proporcionar efeito contrario. Além disso, ao invés de
uma homogeneizacdo que descaracterizaria as identidades socioculturais dos individuos, a
aproximacao realcaria as especificidades do rural, no sentindo de uma reestruturacdo das

identidades e um fortalecimento da ruralidade. Por estes motivo é que Carneiro pede cautela
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ao se trabalhar com os aparentes resultados que apontam para uma restruturacdo das
identidades rurais, de modo a serem atribuidos a estes, valores e padroes concebidos como

urbanos.

“Mesmo permanecendo na posicdo de subordinacdo e de complementariedade ao
urbano (como por exemplo, na énfase aos servigos prestados aos citadinos pelos
agricultores e demais segmentos de zonas rurais na manutencdo de areas de lazer e
de preservagdo ambiental), o mundo rural ndo representaria mais uma ruptura com o
urbano e as transformagGes que lhes sdo atribuidas na atualidade ndo resultariam na

sua necessaria descaracterizagdo, mas em uma possivel reemergéncia de
sociabilidade e de identidade tidas como rurais” (CARNEIRO, 2001, p. 4).
Outra questao citada nos estudos de Carneiro, que ressalta ainda mais a necessidade de
se requalificar esta posicao, é a disseminagdo da cultura country nos grandes centros urbanos.
Tal fato indica que a fronteira ente os ambientes ndo é rigida e muitas vezes se encontra

dissimulada. Desta realidade manifesta também a relevancia do local.

“A expansao da sociedade urbano-industrial e as transformacdes por ela engendradas
no campo nao implicam obrigatoriamente a descaracterizacdo das culturas locais, ou
tradicionais, mas a redefinicdo ou reelaboragdo de praticas e codigos culturais, a
partir da relacdo de alteridade com o que é reconhecido como “de fora”, de maneira
a poder consolidar a identidade local como base nos sentimento de pertencimento a
uma dada localidade. Caberia, talvez, sustentar as observagoes e analises na no¢do
de localidade como expressdo das multiplas possibilidades de interacdo dos agentes
sociais a sociedade e a economia global” (CARNEIRO, 1998, p. 72-73).

A nocdo de localidade, levantada pela autora, ndo reduz o espaco a uma simples base
fisica. Esta é 1itil como uma referéncia para um conjunto de relagdes sociais diversificadas que
podem estar diluidas tanto no ambiente rural como no urbano, reduzindo, desta forma, a
necessidade de distingdo entre os ambientes. Assim, diante desta diversidade, os valores
culturais sdo incorporados por novos hdbitos e técnicas, tornando-se dificil determinar a
unicidade no sentindo das modificacdes, e, tampouco, uma preponderancia de certos valores
culturais considerados como hegemonicos.

E nessa perspectiva que Carneiro, apoiando-se na ideia de Bourdieu, propde para o
rural a leitura deste como categoria social realizada. Esta sugestdo possibilitaria observar as
relacOes sociais com base na escala local, podendo-se agregar ao rural categoria simbolica
construida a partir de diferentes universos culturais. Estas categorias tendem a orientar o
sentindo das andlises para os agentes do processo exclusivamente para o espago. Nesses
termos, sdo os individuos que irdo expressar os seus vinculos com o local através de suas
praticas, independente de estarem ou ndo fisicamente no local definido como o de origem.
Contudo cabe verificar se, ao centrar os estudos nos aspectos simbélicos do rural, tendo como
foco o local como escala analitica, esta op¢ao ndo estaria limitando a abordagem diante as

outras escalas de andlise que influenciam na escala local.
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Segundo Carneiro, nessa perspectiva,

“as transformacdes na comunidade rural provocadas pela intensificacdo das trocas
com o mundo urbano (pessoais, simboélicas, materiais,...) ndo resultam,
necessariamente, na descaracterizacdo de seu sistema social e cultural como os
adeptos de abordagem adaptacionista interpretavam. Mudangas de habitos, costumes,
e mesmo de percepcdo de mundo, ocorrem de maneira irregular, com graus e
contetdos diversificado, segundo os interesses e a posi¢do social dos atores, mas isso
ndo implica uma ruptura decisiva no tempo nem no conjunto do sistema social. (...) As
novas experiéncias engendradas contribuiram para criar uma diversidade social e
cultural que é também condicdo de existéncia da sociedade na media em que alimenta
as trocas ao enriquecer os bens (culturais e simbdlicos) e ampliar a rede de relacdes
sociais. A heterogeneidade social, ainda que produza uma situacdo de tensdo, nao
promova obrigatoriamente a descaracterizacdo da cultura local. Quando aceita uma
consciéncia de si nas relacdo da alteridade com os “de fora” (CARNEIRO, 1997, p.
58)

Desse modo, os trabalhos de Carneiro admoestam para uma leitura desigual do rural,
sendo oposta a condicdo fatalistica adotada pela concepcao de continuum. Neste sentido, mais
do que precisar as fronteiras entre o rural e o urbano ou relevar as diferencas culturais nas
representacdes sociais, a autora sugere verificar a qualidade das relagdes que as praticas
sociais estabelecem sobre o espaco, sobre o local de andlise, sendo que as praticas podem até
mesmo ampliar a rede de relacdes sociais, sem, no entanto proporcionar uma homogeneidade
social. Mas, para que isto ocorra, as identidades devem estar ancoradas ao sentimento de
pertencimento a uma determinada localidade.

3.3.3. O rural como espaco territorial

A sugestdo de se tratar o rural a partir de uma abordagem territorial é contemporanea
no contexto brasileiro. Esta abordagem é tratada nos estudos de José Eli da Veiga. Segundo
este, o territorio pode substituir com vantagens as ambiguidades surgidas das perspectivas
dicotdmicas ou a do continuum, pois trata de questdes mais importantes do que precisar as
caracteristicas determinantes de um ou outro espaco. Entdo, acredita-se que a abordagem
territorial para o rural pode propiciar uma valorizacao de importantes dimensdes analiticas
como os fundamentos ecoldgicos e econdmicos, que se encontram envolvidas neste espago.

Na concepgao de Veiga (1999), ndo é correto dissertar sobre as relagdes entre cidade e

campo nos termos em que se desenrola o debate sociol6gico, ou seja,

“dicotomia x continuum. Pois, o aumento da densidade demogréafica nas zonas
cinzentas — que deixam de ser propriamente rurais e que ndao chegam a ser
propriamente urbanas — ndo significa que esteja desaparecendo a contradigdo
material e histérica ente o fendmeno urbano e o fen6meno rural. Em termos
econdmicos e ecolégicos, aprofundam-se, em vez de diluirem-se, as diferencas entre
esses dois modos de relacionamento da sociedade com a natureza” (VEIGA, 1999,
p. 1316).

Os questionamentos de Veiga centram-se sobre os efeitos que a tendéncia da
diferenciacdo espacial proporciona para questdao do desenvolvimento, pois é corrente atrelar o
desenvolvimento a urbanizagdo. No entanto, isto ndo ocorre em todos os casos, pois é possivel
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que uma drea rural se desenvolva sem que necessariamente se torne ndo rural. Desta forma,
haveria um rompimento com a tendéncia preconizada pela perspectiva de continuum no
sentindo unico da urbanizacdo do campo, questionando a tese que o rural desaparecera ao
irreversivel avanco da urbanizagao.

Assim Veiga (1999) explica que,

“s@o bem diversas as combinagdes entre os varios tipos de atividade econdémicas que
permitem elevar os niveis de renda, educacdo e satide de muitas populagdes que
continuam rurais. As novas fontes de crescimento das 4reas rurais estdo
principalmente ligadas a peculiaridades do patriménio natural e cultural, o que sé
reafirma o contraste entre os contextos ambientais do campo e da cidade. Enfim, a
visdo de um inelutdvel marcha para a wurbanizagdo como tnica via de
desenvolvimento do campo s6 pode ser considerada plausivel por quem desconhece
a imensa diversidade que caracteriza as relagdes entres espacos rurais e urbanos dos
paises que mais se desenvolveram. Nao faz sentindo, portanto, amalgamar
desenvolvimento e urbanizagdo, como propdem sem rodeios os que dizem ser
impossivel que uma area rural se desenvolva sem que se torne automaticamente nao-
rural” (VEIGA, 1999, p. 3)

Ainda de acordo com Veiga,

“as é&reas rurais dos paises avancados que permanecem subdesenvolvidos sdo
aquelas que ndo lograram explorar qualquer vocacdo que as conecte as dinamicas
econdmicas de outros espacos — sejam eles urbanos ou rurais — e ndo aquelas que
teriam sido incapazes ou impossibilitadas de se organizar. E como as novas fontes de
crescimento econdmico das é4reas rurais estdo principalmente ligadas a
peculiaridades do patrimOnio natural e cultural, intensificar-se o contraste entre
campo e cidade” (VEIGA, 1997, p. 4).

Conforme Veiga,

O processo de aproveitamento das novas vantagens competitivas tem sido muito
lento porque depende dos inimeros e pouco conhecidos determinantes do
“empreendedorismo”. A énfase no carater endégeno de tais determinantes — que
estd embutida no uso cada vez mais frequente da nogdo de “capital social” — ndo
deve, todavia, levar a pensar que possam ser menos interessantes os determinantes
ex6genos que resultam da importancia que o conjunto da sociedade da ao patrimonio
natural e cultural de seus espagos rurais. (VEIGA, 2002, p. 13)

Para Veiga (2002), fatores supranacionais — como a integracdao europeia ou, de forma
mais ampla, a regionalizacdao internacional e “mundializacdao” ou “globalizacdo” — tém
provocado uma heterogénea evolucao das politicas governamentais. A crescente exposicao do
comércio internacional e a aceleracdo do progresso tecnologico exigem mudangas estruturais
que permitam remover obstaculos ao crescimento e ajudem a aproveitar novas oportunidades.
Muitas dessas mudancas estruturais sao de carater subnacional, mostrando a pertinéncia de
uma abordagem territorial, para a qual os quadros dirigentes estdo, contudo, despreparados.
Sabem que o principal desafio é identificar os fatores que permitiriam ampliar as
oportunidades de desenvolvimento das regides dinamicas, mas também ndo ignoram que a
resposta depende de uma explicacdo ainda muito precaria sobre as razoes desse dinamismo
(VEIGA, 2002, p. 13)

Portanto, a utilizacdo cada vez mais continua da nogdo de “desenvolvimento

territorial” ou espacial, tende a substituir a tradicional expressao “desenvolvimento regional”,
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pois permite uma referéncia simultanea ao desenvolvimento local, regional, nacional e ate
continental.

Devido a este contexto, Veiga sustenta que os estudos devem incorporar novas
perspectivas de analises, sendo que para estas, valorizar a questdo do espaco é de fundamental
importancia para os estudos. Assim, a abordagem territorial por ter um enfoque que valoriza
as dimensOes espaciais consiste em uma forma diferenciada para andlise do rural e da
ruralidade brasileira, uma vez que espaco e territério ndo se restringem ao fenémeno local,
regional, nacional, podendo exprimir simultaneamente todas essas dimensoes.

Assim, ao se propor o territério para a discussao do rural e da ruralidade, o litigio
assume um rumo diferenciado, pois este se distancia das vertentes tradicionais das ciéncias
sociais, configurando um novo momento para reflexao. Diante deste “novo momento”, onde o
territorio é proposto como uma leitura diferenciada para o rural faz-se necessario precisar
melhor alguns argumentos. Assim, com o objetivo de melhor aprofundar o conceito de espaco
e territério, dedicaremos um capitulo para este estudo, com a incumbéncia de precisar qual
origem sobre territorio.

3.3.4. Transformacodes no desenvolvimento rural

A partir do debate sobre o que é o rural, algumas mudancas podem ser observadas.
Segundo Kageyama (2013, p.53), o paradigma da modernizacao da agricultura, que dominou
a teoria, as praticas e as politicas, como a principal ferramenta para eleva a renda e levar o
desenvolvimento as comunidades rurais, vem sendo substituido, notadamente na Europa, por
um novo paradigma, o do desenvolvimento rural, buscando um novo modelo para o setor
agricola, com novos objetivos, como a producdo de bens publicos (paisagem), sinergia com os
ecossistemas locais, a maior valorizacdo das economias de escopo em relacdo as economias
de escala, e pluriatividade das familias rurais. Esse novo implica a criacdo de novos produtos
e Novos servigos, associados a novos mercados. Para estes autores, o desenvolvimento rural é
um “processo multi-nivel, multi-autores e multifacetado™.

No ambito das politicas europeias de desenvolvimento rural no término dos anos 1980
e inicio de 1990, a multifuncionalidade do espago rural ganha notoriedade. A reforma da
Politica Agricola Europeia (PAC) realizada em 1999 formulou uma nova politica baseada em
trés fundamentos: nao se tem desenvolvimento rural sem agricultura; ndo se tem agricultura e
nem agricultor sem outras atividades; e ndo ha outras atividades sem o desenvolvimento de
vilas e cidades de pequeno porte e médio porte (SHIAVINATTO, 2013).

Para Shiavinatto (idem), existem duas visdes gerais no debate acerca das teorias de

desenvolvimento rural. Sendo uma centrada na globalizacdo e outra na localidade e
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diversidade. Na abordagem da globalizacdo, a dindmica das agriculturas nacionais seria
assumida por estruturas globais de regulacdo e as estruturas agricolas seriam dominadas pelas
cadeias de commodities. Enquanto a abordagem localista enfatiza os atores e as diversidades
locais como fundantes de processos de desenvolvimento. Ainda de acordo com esta autora,
existe uma crescente valorizacdo dessa visdo enddgena do desenvolvimento rural. Isso leva a
um perigo ideologizador do local como portador unico do desenvolvimento rural. Logo, a
abordagem territorial do desenvolvimento rural ganha espaco, pois provoca a integracao de
elementos locais e ndo locais e a interagdo de varios setores e agentes e a mediacdo do Estado.

Do ponto de vista analitico observam-se dois periodos que demarcam a nocdo de
desenvolvimento rural: o primeiro que vai dos anos de 1950 até inicio dos anos de 1990 e a
segunda que se afirma na década de 1990 até os dias de hoje. O primeiro periodo é
caracterizado por um intenso desenvolvimento socioeconomico mundial que vai meados de
1970. Foi um momento de reconstrucao dos paises europeus e de forte expansdao do Estado
Unidos da América (EUA). No meio rural, houve um grande processo de inovacdo e
modernizacdo da, integrando cada vez mais o rural ao sistema. Em 1960, a chamada
“revolucao verde” se espalha por toda América Latina. Os efeitos econdmicos deste padrdo
agricola se estenderiam até inicio da década de 1990 (SHIAVINATTO, 2013).

Segundo Shiavinatto (2013), neste periodo a possibilidade de desenvolvimento foi a
ideia que estimulou iniciativas diversas no mundo. De acordo com Navarro (2001) foi
inevitavel a transformacdo do desenvolvimento rural em um dos grandes “motores das
politicas governamentais e dos interesses sociais” propiciando debates no plano politico e
pesquisas no seio académico.

O segundo periodo tem inicio quando o debate sobre o tema estava em baixa, por
causa do fracasso do padrdo desenvolvimentista do periodo anterior. Para Shiavinatto novos
processos sociais, associados a expressao globalizacdo e aos efeitos ambientais graves do
padrdo anterior de desenvolvimento surgem no inicio dos anos de 1990. Esses processos
alteram radicalmente a estrutura social de paises como o Brasil e seus modelos de
interpretacio e, por conseguinte, as propostas de intervencdo governamentais. E nesta
realidade que ressurge o debate sobre desenvolvimento rural, associado a qualificativos:
sustentavel, local e territorial.

Este debate, no Brasil, ganhou forca a partir dos anos de 1990, principalmente devido
o interesse do Estado e das politicas publicas. Segundo Schneider (2007), varios fatores
contribuiram para reorientar os estudos sobre o tema. O primeiro foi o fortalecimento das

discussdes em torno da agricultura familiar, especialmente o seu crescimento como categoria

61



politica. O segundo veio da crescente influéncia do Estado no meio rural por meio de politicas
para agricultura familiar: reforma agraria, seguranca alimentar, Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), dentre outras. O terceiro refere-se a
mudanca da posicdo das elites em relacdo as politicas sociais e compensatdrias para o meio
rural, tais como: assentamentos rurais, agricultura familiar. O dltimo relaciona-se com a
entrada do tema da sustentabilidade ambiental.

Portanto, Schneider (2007), reconhece quatro abordagens do desenvolvimento rural no
Brasil. A primeira, enfatiza as institui¢oes, inovacao e sustentabilidade. A segunda, da énfase
nas atividades ndo-agricolas e na pluriatividade (José Graziano). A terceira versa em torno dos
processos de mudanca social no meio rural a partir da analise da tradigdo politica que dificulta
as transformacoes estruturais e as de natureza sociocultural. A dltima aborda o agronegocio e
os processos de integracdo de agricultores familiares nas cadeias agroindustriais e suas
consequéncias sociais.

Para Kageyama (2008), a modernizagao agricola tem o percurso dominante desde os
anos de 1970, mas, houve espaco para o aparecimento de uma nova ruralidade. No contexto
atual, é possivel enxergar uma série de estratégias e praticas sociais que indicam novas
trajetorias de desenvolvimento rural. A quantidade de sujeitos, de atividade e de padrdes de
motivacdo emergentes e a multifuncionalidade, que implica em reconfiguracdo no uso dos
recursos como terra, trabalho, conhecimento e natureza sdo caracteristicas fundamentais neste
processo de mudanca (KAGEYAMA, 2008).

O préximo capitulo abordara o caminho institucional das politicas de desenvolvimento
rural no Brasil, na tentativa de entender esse caminho percorrido por essas institucionalidades

e essa nova forma de fazer desenvolvimento rural.

4. O CAMINHO INSTITUCIONAL DAS POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO
RURAL NO BRASIL
Compreender o caminho institucional do desenvolvimento Rural no Brasil é
importante para conhecimento da abordagem territorial do desenvolvimento rural. E
necessario entender como o pais chegou a esta abordagem para analisar seu significado e sua

importancia em termos de mudancas paradigmaticas.
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A andlise das trajetorias deste processo poderia ser realizada de diversas formas, mas,
para melhorar o entendimento, dividiu-se a analise em trés periodos. O primeiro que vai dos
anos 1960 a até 1979. Década de grande institucionalizacao da chamada revolucao verde. O
segundo abarca a década de 1980, periodo de crise e diminuigdo dos recursos para agricultura.
E o terceiro que vai da década de 1990 até os dias de hoje, o periodo de redirecionamento de
politicas de desenvolvimento rural.

4.1. Dos anos de 1960 até 1979

A partir da Grande Depressao de 1930, e especialmente desde o Plano de Metas do
Governo Juscelino Kubitschek na segunda metade dos anos 1950, a economia brasileira foi
baseada, até o final da década de 1970, pela ideia-forca da industrializacdo, como o
instrumento principal para a eliminacdo da considerdvel defasagem que a separava das
economias capitalistas industrializadas. Essa concepcao se afirmou como principal objetivo de
politica econ6mica da burocracia estatal e dos formuladores da politica publica, nao
importando qudo variados tenham sido os governos neste periodo. O padrdao de
industrializacdo implementado a partir dos anos 1950 teve algumas caracteristicas bem
marcantes, no entanto, é importante destacar duas: a importancia decisiva do Estado para sua
implementacdo e o carater conservador do processo, pois ndo representou qualquer
rompimento com as elites agrarias e esteve baseado na manutencdo do salario reduzido
(DELGADO, 2010).

Segundo Delgado (2010), os papéis desempenhados pelo Estado nesse modelo de
crescimento dependente foram diversos: primeiro, foi agente produtivo, através da criagao,
expansao e consolidacdao de um importante setor produtivo estatal (que serd privatizado, em
parte, na década de 1990, grifo meus); segundo, foi agente-financeiro, responsavel pela
criacdo, captacdo e centralizacdo dos créditos de longo prazo necessarios a transformacao da
estrutura produtiva industrial, principalmente por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES); terceiro, foi articulador dos capitais
privados nacionais e internacionais participaram do processo de acumulacdo industrial e
transplantaram, de forma incompleta e deformada, a estrutura industrial prevalecente nos
paises capitalistas centrais; quarto foi expressdao e sustentaculo de um pacto de poder
autoritario e excludente das camadas populares, especialmente do meio rural, que, ao mesmo
tempo em que tornava hegemonico o projeto industrializante, mantinha intocada a estrutura de
poder no campo e garantia mecanismos de valorizagdo especulativa dos capitais (a época, em
grande parte nacionais) instalados nas orbitas bancarias, imobiliarias e comercial; e quinto, foi

formulador e executor de politicas publicas, tanto no ambito macroeconé6mico como setorial,
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que privilegiaram a constituicdo de uma economia urbano-industrial, protegendo a producao,
subsidiando investimentos, criando mercados, mantendo os precos dos alimentos controlados
e os saldrios reduzidos, elevando os lucros industriais, expandindo a infraestrutura de energia
e transportes, etc.

Ainda de acordo com Delgado (idem), no inicio da década de 1960, este modelo de
industrializacdo dependente e excludente entrou em crise, no sentindo de que seus
mecanismos tradicionais de financiamento e suas frentes de expansao foram abaladas pela
aceleracao da inflacdo e pela perda de capacidade do Estado de manter a articulacao do pacto
de poder politico que o sustentava. Desse modo, as criticas ao modelo dependente e
excludente da industrializacdao acentuaram-se entre intelectuais e partidos politicos de
esquerda e centro-esquerda e passaram a posicionar-se politicamente por meio da mobilizacao
crescente dos movimentos sindical e camponés. Assim, nacionalismo, reforma agraria e
crescimento dos saldrios e do mercado interno se tornaram bandeira politicas e econdmicas
fundamentais de lutas que visavam a derrota das elites agrarias e a superacdo do pacto de
poder que sustentou historicamente a industrializacdo, buscando fazé-lo mais democratica,
menos excludente e dependente, tendo o crescimento do consumo bens salarios como uma
frente de expansdo essenciais.

Conforme Delgado (2010), o golpe militar de 1964 foi crucial para enfrentar os
conflitos existentes de modo a manter o pacto politico tradicional que incluia as elites agrarias

como um de seus componentes.

A repressdo politica sobre o movimento sindical e camponés e sobre os intelectuais e
os partidos de esquerda foi o mecanismo utilizado para recompor o pacto dominante
e, a partir dai, definir mecanismo de financiamento e de retomada da acumulagdo
industrial que acentuaram seu carater dependente e excludente, por meio do aumento
da participacdo das empresas multinacionais, da contencdo de saldrios reais, e da
expansdo do setor produtivo estatal e dos setores de bens de consumo duraveis,
viabilizado pelo aumento do crédito para o consumo da classe média (DELGADO,

2010, p. 34).

De acordo com Pomar (2013), o decreto do Estatuto da Terra, com objetivo de
modernizar os latifiindios, transforma-los em empresas capitalistas agrarias, expulsar a maior
parte da forca de trabalho da agricultura e torna-las livres para a industria, foi imediato. Além

disso,

se mostrou tdo inusitado e sem entendimento para as classes dos latifundiarios que
parte dela se sentiu lesada e ameacou opor-se a ditadura. Sé serenou e comecou a
entender a mudanga quando o Banco do Brasil abriu seus cofres para financiar, a
baixo custo, todas as complexas operagdes de transformacdo do latifindio em
empresas de producdo agricola de escala comercial. Os militares e seus funcionérios
civis também fizeram mudancas na legislacdo trabalhistas, de modo a elevar a
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produtividade e a lucratividade das empresas. E, apesar da resisténcia dos setores
burgueses adeptos do livre-comércio liberal, constituiram iniimeras novas empresas
estatais e implantaram um sistema de planejamento quase militar para construir, na
rapidez necessdria, a infraestrutura indispensavel aos investimentos estrangeiros
projetados para o Brasil.

No periodo final da década de 1960, e no decorrer dos anos de 1970, grande parte do
latifindio se modernizou e se transformou em capitalismo agrario, dando aparecimento ao
agronegocio. Concomitantemente a isso, ocorreu o intenso processo de expulsdao de grandes
massas da populacdo do campo para as cidades. Cerca de 30 milhdes de trabalhadores rurais
se deslocaram na busca de empregos. (POMAR, 2013).

No primeiro periodo, dos anos 1960 até 1979, o principal objetivo da politica agricola
foi o de estimular a modernizacdo da agricultura brasileira. Embora o conjunto da politica de
modernizacao agricola desse periodo tenha mobilizado um espectro um pouco mais amplo de
instrumentos — como incentivos fiscais as exportacdes, minidesvalorizagdes cambiais, criacdo
da Empesa Brasileira de Pesquisa Agropecudria - EMBRAPA e da Empresa Braslieira de
Assisténcia Técnica e Extensdao Rural -EMBRATER etc -, é consensual que a politica de
crédito rural subsidiado, iniciada com criacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR),
em 1965, foi seu carro-chefe fundamental. (DELGADO, 2010). Ainda de acordo com este
autor, pelo menos até 1976, a oferta de crédito foi abundante e subsidiada, de modo que a
participacdo do crédito na renda agricola foi sempre muito elevada. Esse aumento do crédito
agricola esteve associado as mudancas institucionais realizadas pelo governo — criacao do
Banco Central e reforma do sistema financeiro nacional — e principalmente a uma conjuntura
mundial favoravel, marcada por grande disponibilidade de recursos financeiros.

Para Delgado (2010), algumas caracteristicas da modernizacdo conservadora da

agricultura brasileira sao igualmente consensuais:

(1) o crédito agricola subsidiado se concentrou nas regides sul e sudeste, acentuando
os desequilibrios regionais existentes; (2) privilegiou principalmente os grandes
produtores e alguns médios, aumentando a concentragdo fundiaria (houve uma
queda do ntimero de estabelecimento com menos de 50 hd); (3) o que, juntamente
com o aumento da relacdo precos das exportacGes, precos dos produtos alimentares,
provocou um acentuado desequilibrio piorando a distribuicdo de renda no meio
rural; (4) a modernizagdo da agricultura esteve intimamente associada a uma onda
de internalizacdo do que na época se chamou “complexo industrial”, a montante e
jusante, com liderancas das empresas multinacionais, num processo que foi também
conhecido como “industrializacdo” (e internacionalizacdo) da agricultura ou de
“revolucdo verde”; (5) impensdvel sem a conjuntura internacional extremamente
favoravel, tanto do ponto de vista da demanda por exportacdes de produtos
agricolas, como pela disponibilidade de crédito no sistema financeiro mundial; (6)
promoveu um Vviolento processo de expulsio de mao-de-obra do campo,
especialmente nas regides onde a modernizacdo foi mais intensa: sudeste e sul
responsaveis por cerca de 60% do total das migragoes liquidas do meio rural nas
décadas de 1960 a 1970 (DELGADO, 2010, p. 36)

Nesta década, para os sujeitos governamentais e empresariais, rural era sinonimo de
agricola e desenvolvimento rural era igual a desenvolvimento agricola que, por sua vez, era
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identificado com modernizacdo da agricultura. As populacdes excluidas do processo de
modernizacdo eram consideradas pelo governo militar e por organismos internacionais como
populacdo de baixa renda, para as quais eram destinados, especialmente no Nordeste, os
chamados “projetos de desenvolvimento rural integrado”, difundidos pelo Banco Mundial por
toda América Latina.

Além disso, a Amazonia era considerada a partir de uma estratégia de integracao
nacional imaginado através da execucdao de grandes projetos especiais, como o Programa de
Po6los Agropecuarios e Agrominerais da Amazonia (Polamazonia) e outros, que miravam
estimular a instalacdo de capitais nacionais e multinacionais na regido, assim como a

expansao de uma agropecuaria empresarial moderna.

Essa estratégia seria complementada por uma politica de colonizacdo e de
desenvolvimento agropecuario orientado para a ocupagao das chamadas “regides de
fronteiras”. A questdo ambiental, apesar de iniciativas e de reflexdes existentes no
ambito mundial e doméstico, ndo aparecia ainda como uma questdo central das
agendas nacional e internacional (DELGADO, 2010, p. 37).

No entanto, o carater excludente da modernizacdao conservadora da agricultura
aumentou a demanda por terra por parte do movimento sindical remanescente. Essa luta pela
terra, nos meados de 1970, produziu uma apropriacdo particular do Estatuto da Terra pelo
movimento sindical, que se centrou na reivindicacdo da desapropriacdo das areas de conflitos
geradas pelo projeto de modernizacdao dominante. Assim, seu protagonista principal, embora
ndo unico, foi o “posseiro”, ameacado pelos grandes projetos agropecudrios incentivados pela
politica governamental, em especial na Amazonia (DELGADO, 2010)

4.2, A década de 1980

No periodo seguinte, na década de 1980, as condi¢des de articulacdo, de financiamento
e continuidade do padrao de crescimento industrial que predominou no pos-guerra romperam-
se definitivamente, como consequéncia da crise da divida externa e de suas principais formas
de manifestacao: a impossibilidade de acesso ao mercado internacional de crédito combinada,
com a elevacdao brusca da remessa de juros por conta do enorme aumento das taxas
internacionais; a profunda crise institucional e financeira do Estado nacional; e aceleracdo
vertiginosa da inflacao. Com isso, a politica macroeconomica (monetaria, fiscal e comercial)
ficou refém da necessidade de viabilizar internamente os pagamentos relativos ao servico da
divida externa e de impedir o agravamento do endividamento publico externo e da taxa de
crescimento dos precos empurrasse a economia para hiperinflacdo. E tudo isso com aceitacao
e monitoramento do Fundo Monetario Internacional (FMI) (DELGADO, 2010, p. 38).

Segundo Delgado (2010), o resultado foi adogdo de uma politica econdmica recessiva,

acompanhada por desvalorizacGes significativas da taxa de cambio, com o objetivo de
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promover um grande deslocamento de recursos dos setores produtores de bens destinados ao
mercado doméstico para os setores voltados as exportacoes ou a substituicao das importagoes.
Assim a possibilidade de retomada do crescimento econdmico passa a depender,
principalmente, do comportamento do mercado externo e ndo do interno, e passa a ser
viabilizada uma transferéncia significativa de recursos para o exterior por meio de superavits
primarios crescentes na balanga comercial, da transferéncia de renda dos assalariados, através
da aceleracao inflacionaria, e do desequilibrio financeiro progressivo do setor publico (intenso
crescimento da divida publica interna concomitante a estatizacdao da divida externa).

Ainda conforme Delgado (2010, p. 39-40), os resultados desse ajustamento doméstico
a crise externa foram extremamente danosos para a economia brasileira, como demonstram o
fraco crescimento do PIB, a taxas médias anuais de cerca 1,7%, na década de 1980, muito
inferior do que ocorreu na década de 1970 (taxa média de 8,7% a.a.). Além da constante
ameaca de hiperinflagdo, do colapso financeiro do Estado e de sua perda progressiva da
capacidade de implementar politicas econdmicas setoriais autbnomas. Contraditoriamente, no
entanto, o desempenho da agricultura foi mais favoravel do que o setor industrial e mesmo da
economia como um todo, ndo obstante a grave crise ocorrida no mercado agricola mundial no
periodo de 1980 a 1984, caracterizada por substancial queda dos precos internacionais das
commodities agricolas.

Neste contexto, dois elementos foram particularmente importantes para explicar esse
desempenho da agricultura. O primeiro foi que o governo de Jodo Batista Figueiredo
estabeleceu, em 1979, uma prioridade para agricultura em funcdo da expectativa generalizada
de uma crise de abastecimento de alimentos, devida ao fraco desempenho de sua producdo na
década anterior, o que se refletiu numa mudanca da politica agricola em favor do
fortalecimento da politica de precos minimos (indexando-os a inflacdo) e da diminuicdo da
importancia da politica de crédito rural. Portanto, o temor do desabastecimento interno de
alimentos, numa conjuntura de crise da economia nacional, obrigou o governo militar a tomar
medidas para favorecer o aumento de sua producao.

O segundo elemento foi que a politica de desvalorizacao da taxa de cambio foi capaz
de compensar, em moda nacional, as perdas de receitas em dolares dos exportadores
brasileiros devidas a dos precos internacionais das commodities agricolas, garantindo a
continuidade de sua producgao.

Em sintese, pode-se dizer que na década de 1980 as politicas cambiais, de precos
minimos e tecnolégicos viabilizaram o crescimento agricola em um ambiente

macroeconomico interno e externo bastante desfavoravel.
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Segundo Delgado (2010, p.41), com o melhor desempenho relativo dos produtos de
alimentacdo, a década de 1980 foi mais favoravel para agricultura de mercado interno do que
a década de 1970, o que aparentemente favoreceu a agricultura familiar, ou pelo menos alguns
de seus setores. Trés evidéncias adicionais, de incidéncia importante na primeira metade da
década parecem apoiar essa suposicao: (i) o maior crescimento de estabelecimentos rurais de
até 20 hectares; (ii) a maior estabilidade do emprego agricola com propor¢ao do emprego total
e a reducdo da intensidade das migragOes rurais-urbanas, inclusive devido a diminuicdao do
crescimento industrial; e (iii) a queda relativa do preco da terra, em relacdo a sua substancial
elevacao na década de 1970.

No contexto de abertura politica do final dos anos 1970 e inicio dos 1980, e no
ambiente da luta pela democratizacdo do pais, a luta pela reforma agraria ganhou nova
relevancia no debate ptblico sobre os custos e beneficios das mudangas recentes ocorridas no
meio rural, de modo que a questdo agraria passou a assumir uma importancia politica central,
como reivindicagdo representativa e unificadora de diferentes demandas procedente de
grupos, sujeitos sociais e lutas existentes no meio rural.

Nesse contexto, aparecem novos protagonistas: os atingidos por barragens
(proprietarios, posseiros, parceiros, arrendatarios, expulsos de suas terras para a construcao de
hidrelétricas, vinculadas aos grandes projetos de energia do II PND), os seringueiros
(resistindo na regido Norte a transformacdo dos seringais em pastagens), 0os pequenos
produtores (que perderam ou estavam perto de perder suas terras no Sul, em funcdo da
modernizagdo, assumindo progressivamente a identidade de sem-terra), além dos posseiros
nas areas de fronteiras agricolas do Norte e Centro-Oeste (DELGADO, 2010).

Surgem novas reivindicacoes por politicas de precos e de crédito rural para pequenos
agricultores integrados as agroindustrias (fumo, suinos, frangos, uvas), principalmente no sul
do pais. Além disso, novos movimentos sociais rurais ganham visibilidade e espaco publico,
como o Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra (MST), o Movimento dos Atingidos por
Barragem, o movimento de mulheres trabalhadoras rurais, o Conselho Nacional dos
Seringueiros e antigas e novas representacoes do movimento sindical, como a Confederacao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT). Aparecem, também, a presenca de entidades da Igreja Catdlica, como a Comissao
Pastoral da Terra (CPT), e de organizacbes nao governamentais (FASE, IBASE, CEDI,
ABRA, e outras) que se envolveram na campanha Nacional pela Reforma Agraria e pela

mobilizagdo da sociedade civil a favor da reforma agraria durante a Assembleia Constituinte.

Como consequéncia da gradual afirmacdo social desses novos personagens, atores e
reivindicacGes, a questdo agraria passou progressivamente a ganhar uma visibilidade
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politica sem precedentes na histéria do pais, tornando-se tematicamente mais
complexa e diversificada e abrindo caminho para a futura implosdo da identidade
entre o rural e o agricola e entre desenvolvimento e modernizacdo, que ganharia
maior vigor e substancia, conceitual e politica, a partir da década de 1990
(DELGADO, 2010, p. 42).

Esse processo foi energizado na década de 1980 pelo impulso e pela importancia
ganha, internacionalmente e nacionalmente, pela critica contundente ao carater
excludente e aos nefastos efeitos ambientais, culturais, econémicos e sociais do
processo de modernizacdo agricola da revolucdo verde implantado no Brasil em
outros paises do entdo chamado Terceiro Mundo a partir da década de 1970 (ibid).

No Brasil, esta critica foi feita por associagdes de agronomos, por organizacées nao
governamentais (ONGs) e gradativamente assumida pelos movimentos sociais rurais,
iniciando um processo de debate em torno das chamadas tecnologias alternativas, cuja
politizacdo e aprofundamento conceitual e técnico iria desembocar na convic¢ao de que nao
bastava e era equivocado reivindicar a democratizacdo da revolucdo verde, que a luta deveria
centra-se na construcao e na implementacao de um outro modelo de desenvolvimento rural,
cujas consequéncias ambientais, sociais, econdmicas, culturais e politicas fossem benéficas
aos pequenos produtores e as populagoes rurais. Nesse sentindo, o debate internacional em
torno de um “outro modelo de desenvolvimento”, na década de 1970, e o avango da
preocupacao planetaria com preservacao do meio ambiente e com concepcao do que poderia
ser um desenvolvimento sustentavel para a humanidade, a partir dos 1980, representam
estimulos decisivos (DELGADO 2010).

Um ponto relevante do debate sobre a reforma agraria como questdo publica de
interesse politico, econdmico e social da no periodo de 1980 foi a elaboracdo do Plano
Nacional de Reforma Agraria (PNRA), apresentado como plataforma prioritaria do governo
da chamada Nova Republica, que se seguiu ao fim do regime militar (MEDEIROS, 2002).

Este Plano recebeu o apoio da CONTAG e a oposicdo do MST e da CUT, no ambito
dos atores favoraveis a reforma agraria. Mas, teve uma imensa oposicdo dos representantes
das elites agrarias, que criaram uma nova organizacao, a Unido Democratica Ruralista (UDR),
cujo principal objetivo era evitar a aprovacdo do plano, ganhar espaco na midia contra a
reforma agraria, combater as ocupagOes de terras lideradas pelo MST, e de influenciar a
Assembleia Constituinte na defesa do direito de propriedade da terra e no bloqueio da criagdo
de canais constitucionais capazes de viabilizar uma ampla reforma agraria.

O PNRA foi abandonado pelo governo da Nova Republica e articulagdo das elites
agrarias no combate ao Plano foi crucial para impedir o avanco de propostas de reforma
agraria mais consistente e abrangentes na Constituinte e para dificultar tentativas futuras de
implementa-las.

Com o aumento da crise econdomica, na década de 1980, ocorrida por meio da

aceleracdo inflacionaria, do fracasso dos planos de estabilizacdo, e da crise financeira do
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Estado, a capacidade e a disposicao de intervencao do governo por meio de politicas publicas
foi sendo gradativamente minada, tanto no aspecto operacional, como no ideologicamente, de
modo que a politica agricola posta em pratica na década de 1980 foi inviabilizada quase
integralmente no final do periodo

4.3. Da década de 1990 até os dias de hoje

O ano de 1990 inicia com uma crise agricola. Embora o Plano Cruzado tenha tido
consequéncias positivas sobre os investimentos e provocado uma euforia agricola em 1986, o
fracasso da série de planos de estabilizacdo posteriores criou uma enorme instabilidade nas
expectativas dos agentes econdmicos e gerou comportamento especulativo quanto aos
estoques e ativos agropecudrios, intensificando o carater especulativo da formacao de precos
das commodities agricolas, o que resultou ajudado por outros fatores, nessa crise.

Para Delgado (2010), o agravamento da crise financeira do Estado e o aumento das
taxas de juros ocorridas no final de 1980 levaram ao colapso da politica de preco minimos
executado no periodo, pois tornaram excessivamente caro e dificil de ser financiado o
carregamento de estoque de produtos agricolas realizado pelo governo. Além disso, a partir de
1988, sucedeu uma valorizacdo de cambio real, que se estendeu pela década de 1990,
neutralizando outro instrumento de politica econdémica de significativa relevancia para
agricultura nos anos 1980.

Ademais, comecou em 1987/1988, o processo de desmonte da politica publica de
regulacdo do Complexo Trigo no Brasil. Abrindo-se a porta para o abandono do sistema de
politica agricola baseado na coordenacao do mercado interno e na intervencdo direta nos
mercados agricolas e para opcao por uma estratégia de liberacdo de mercados e de
privatizacdo de instrumentos de politica, que veio a ser implementada ao longo década de
1990 (governo Collor e primeiro governo de Fernando Henrique), com efeitos negativos para
agricultura, principalmente, para agricultura familiar (DELGADO, 2010).

De acordo com Delgado (2010), o comportamento da agricultura e, em particular a
agricultura familiar (para o mercado interno), nesse periodo, foi influenciado principalmente
por trés medidas distintas de politica economica. A primeira foi a liberalizacdo comercial e
desmonte do modelo de intervencdo do Estado na agricultura que prevaleceu até a década de
1980. Isso significou, entre outras medidas: (1) a enorme reducdo do volume de recursos
aplicados nas principais politicas agricolas; (2) a liquidacdao da politica governamental de
estoques publicos de alimentos, que foram reduzidos cerca de 85% em 5 anos; (3) a queda

consideravel das tarifas de importacdo de produtos alimentares e do algoddo (a diminuicdao

70



das tarifas de importacdao no periodo 1989/1997 foi de 35% para o arroz, 48% para o feijao,
53% para o leite, 71% para o algodao, 48% para o trigo, etc).

A segunda foi a adocdo do Plano Real em 1994, que levou uma queda real do setor
agricola de cerca de 20% a 30% no primeiro semestre de 1995, e teve como efeito adicionais:
(i) o grande aumento dos custos financeiros dos agricultores (devido a elevacdo da taxas de
juros e a escassez de crédito); (ii) um impacto depressivo direto e significativo na formacao de
precos dos principais produtos agricolas.

A terceira foi a consideravel valorizacao da taxa de cambio até 1998, agregada ao
grande volume de recursos disponiveis no sistema financeiro internacional e a taxas de juros
domésticas bastante elevadas, trés componentes fundamentais da implementacdo do programa
de estabilizacdo do real e que contribuiram para explicar seu relativo sucesso. A consequéncia
suplementar sobre a agricultura foi o grande incentivo ao aumento das importagcoes (que se
tornaram, além disso, um grande negocio financeiro em fungdo do diferencial de custos entre
0s empréstimos externos e internos, e correspondente desestimulo as exportaces). Nesse
sentindo, o valor total das exportacGes agricolas passou de US$ 2,4 bilhoes, em 1990, para
US$ 5 bilhdes, em 1994, e US$ 6,8 bilhdes, em 1996, uma situacao nunca vista na histéria da
economia brasileira (SOARES, ROMANO, DELGADO, 2004: 12).

Dois outros efeitos da politica de liberalizacdo comercial sobre a agricultura merecem
ser mencionados. O primeiro é que a evolucdao dos precos reais recebidos pelos agricultores
foi extremamente desfavoravel, durante a década de 1990, sendo que a maior penalizacdao
recaiu sobre os agricultores familiares, cujos produtos apresentaram uma taxa média anuais de
reducdo de precos reais quase o dobro da dos precos reais dos produtos da agricultura patronal
(MELO, 2001).

Para Soares, Romano e Delgado (2004, p. 4), esse fato explica porque a produgao total
de feijdo e de arroz tenha permanecido estagnada na década, enquanto a produgdo de trigo
reduziu-se de uma meédia bianual de 6 milhoes de toneladas, em 1987/1999, o restituiu a
dependéncia do consumo interno de trigo das importacoes. Conforme Melo (2001), no caso da
agricultura patronal os efeitos nocivos da politica macroecondmica foram parcialmente
compensados pelo comportamento favoravel dos precos internacionais de alguns produtos
(soja, acticar, suco de laranja e café). J& nos caso da agricultura familiar, esses efeitos
negativos foram amplificados pela reduzida elevacdao do mercado interno para seus produtos,

consequéncia do baixo crescimento da economia e do emprego urbano.

Esse desastroso “ajuste ultraliberal” fomentado pelo primeiro governo FHC — que
além dos efeitos maléficos sobre a agricultura, como vimos, promoveu a
privatizacdo de parte do setor produtivo estatal e aumentou o endividamento externo
— entrou em colapso com a crise de liquidez internacional ocorrida no final de 1998,
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a qual afetou pesadamente a economia brasileira, provocando fuga de capitais e
exigindo uma nova mudanga na politica cambial e na politica de ajustamento
externo. A politica econdmica do segundo governo de FHC, a semelhanca do que
ocorreu na década de 1980, voltou entdo, a enfatizar a estratégia de geracdo de
grandes e crescentes saldos na balanca comercial, para enfrentar a deterioracao da
conta de transacdes correntes do balanco de pagamentos decorrente da politica de
endividamento externo priorizado no primeiro governo (DELGADO, 2010, p. 48).

Portanto, como na década de 1980, os setores agroexportadores foram estimulados a
desempenhar esse papel e o chamado agronegdcio passou a ser prioridade da politica
economica doméstica. De acordo com Delgado (2010) ocorre um verdadeiro “relancamento”
do agronegdcio a partir de 1999, incentivadas por algumas medidas importantes de politica,
tais como: um programa prioritario de investimentos em infraestrutura territorial, objetivando
a incorporacdo de novos espacos territoriais, meios de transporte e corredores comerciais ao
agronegocio; a reorganizacao da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA),
para gerir o sistema de pesquisa publico de pesquisa em maior concordancia coma as
empresas multinacionais; a frouxiddo da politica fundiaria, isto é, sua incapacidade de
fiscalizar e regular o mercado de terras, deixando fora de controle terras devolutas; a
desvalorizacdo da taxa de cambio, tornando o agronegbécio novamente competitivo no
comeércio internacional.

Devido a uma conjuntura favoravel de precos no mercado internacional,
principalmente para a soja, o “relancamento” do agronegocio levou a um crescimento do PIB
agricola de cerca 4,6% ao ano, em média, no periodo 2000/2003, bem acima das taxas médias
anuais do PIB total e PIB industrial, de 1,8% e 1,5%, respectivamente. Nesse cenario, a
producado de soja cresceu de modo extraordinario atingindo 38 milhdes de toneladas, em 2001,
42 milhdes, em 2002, e 52 milhdes, em 2003, de tal maneira que soja e milho passaram a
representar 80% do total de graos no pais em 2003 (DELGADO, 2010, p. 49)).

Nesse periodo, é possivel afirmar que o Brasil conquistou uma condicdo de grande
comercializador mundial de produtos agroalimentares nesse periodo, mas que foi
acompanhado por um processo crescente de monoculturizagdao da producdao de graos e de
dependéncia exagerada da pauta de exportacdo da producdo de grdos e de dependéncia
exagerada da pauta de exportacao agricolas do complexo de soja ( DELGADO, 2010).

Para Delgado (2010), o projeto neoliberal, em relacdo ao rural e a agricultura, em
particular, incentivou o aumento da produgao para exportacao, por meio de politicas publicas
e de outras vantagens governamentais, de modo a viabilizar a obten¢do continua de superavits
crescentes na balanca comercial, em funcdo da exigéncia de gerir a contra de transacoes
correntes do balanco de pagamento do pais , tornando uma questdo prioritaria de politica, a

partir da década de 1980, por causa dos desequilibrios provocados pelo endividamento
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esterno, pela abertura progressiva da economia a globalizacdo, pela instabilidade conjuntural
caracteristicas da liberdade de movimentos dos capitais internacionais, pos anos 19980, e pelo
comportamento dos precos internacionais das commodities agricolas.

Por outro lado, no mundo do trabalho no meio rural, as intensas transformacoes
ocorridas no periodo de 1970 e 1980, ndo apenas nas relacoes econémicas e sociais, mais
principalmente na reflexdo sobre o significado da modernizagdo agricola e da
multidimensionalidade de seus efeitos, provocaram uma significativa diferenciacdo das
categorias sociais existentes, que passaram a reivindicar identidades proprias e a se constituir
como atores politicos diversificados no contexto nacional.

Nesse sentido, das novas identidades surgidas, trés ganharam importancia politica ao
dos anos 1990, os assentados, os “sem-terra” e “agricultores familiares” devido a intensidade
e abrangéncia das tensoes e das lutas sociais existentes, do avango da critica intelectual e
politica, ao modelo dominante de modernizacdo e da consciéncia crescente de que o
fortalecimento desses movimentos sociais e o atendimento das demandas de seus
representados exigiam entrar intensamente na disputa pelos recursos publicos administrados
pelo Estado por meio de politicas publicas.

Assim, segundo Delgado (2010), os sem-terra e os assentados sdo identidades sociais
que se forjaram mais diretamente na reivindicacdo pela reforma agraria entendida como uma
transformacdo politica, econdmica e social indispensavel para a democratizacdao do campo e
para a mudanca do padrao de modernizacdo predominante.

A outra identidade social rural importante, que aparece na década de 1990, é a de
agricultores familiares, que vem substituir a de “pequenos produtores”, dominante nos anos
de 1980. Segundo Medeiros (2001 apud Delgado, 2010), algumas razoes para isso sao: a
perda de relevancia politica dos assalariados rurais; a maior complexidade social e politica
dos pequenos agricultores, tanto em termos de suas demandas e mobilizagdes como de suas
liderancas, que passam a ganhar maior peso no sindicalismo em todo o pails, através
principalmente das chamadas oposicoes sindicais; a progressiva decepcdo com a
modernizacdo da agricultura e sua incapacidade de atender as demandas desses agricultores,
bem como de varias questdes correlatas, como tecnologias alternativas, da organizacdo da
produtiva, da comercializacdo, da agroindustrializacao, do meio ambiente, e outros, o que
acelerou a percepcdo da necessidade de um novo modelo de desenvolvimento; a
intensificacdo da reflexdo intelectual e do debate sobre a permanéncia, o significado e a
importancia econdmica e social da agricultura familiar para um desenvolvimento rural mais

democratico e inclusivo, tomando principalmente como referéncia o conhecimento da

73



experiéncia europeia, que muitas assessorias e liderancas sindicais passaram a ter acesso
através de intercambios promovidos pela Igreja Catélica e Luterana e por ONGs (DELGADO,
2010, p. 55).

Ademais, a categoria agricultor familiar passou a ser colocada no centro do debate
sobre politicas publicas para o campo, dando uma nova perspectiva e novos significados a
temas relativos a producdo, escolha de técnicas, comercializacdo, precos e créditos,
associativismo, meio ambiente etc.,, também, ganha relevancia e urgéncia politica,
principalmente para o movimento sindical, a proposta de construcdio de um “projeto
alternativo de desenvolvimento rural com base na agricultura familiar” que, pela primeira vez
em todo pais, afirma a possibilidade de um projeto alternativo (a modernizacao conservadora
e ao agronegécio) de desenvolvimento baseado na agricultura familiar.

Assim, corroborando com Delgado (2010), em funcdo do contexto acima descrito, na
década de 1990, os movimentos pela reforma agraria e pela construcio de um modelo
alternativo de desenvolvimento rural fundado na agricultura familiar e o surgimento das
identidades rurais de sem-terra, assentados e agricultor familiar sdo os portadores
politicamente mais importante do projeto democratizante no meio rural brasileiro que vao
disputar com o agronegécio o reconhecimento do Estado como interlocutores privilegiados no
debate em torno das politicas publicas para o meio rural e a hegemonia na construcao de
propostas de desenvolvimento para o campo. Apesar da grande forca politica do agronegdcio,
o projeto democratizante no meio rural, ndo pode ser subestimado, inclusive em sua
capacidade de influenciar progressivamente as politicas ptblicas, prova disso, por exemplo, a
criacdo do Programa Nacional da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1996, uma conquista
fundamental para o reconhecimento da importancia nacional dos agricultores familiares, e a
implementacdo a partir de 1992, do sistema de Previdéncia Social Rural, universalizando
direitos sociais previstos na Constituicdo de 1988, com grande impacto econdmico e social
entre os agricultores familiares.

Portanto, recebemos da década de 1990 uma disputa por proposta de desenvolvimento,
politicas publicas e significados entre dois projetos politicos alternativos, o projeto neoliberal
do agronegocio, pautado principalmente pelo crescimento da agricultura de exportagdo
estruturalmente complementar ao “ajustamento constrangido a globalizacdao”, e o projeto
democratizante, representado inicialmente no meio rural pela proposta de reforma agraria e de
desenvolvimento rural fundado na agricultura familiar, mas que devera incorporar
posteriormente Novos sujeitos e propostas, e que é pautado, entre outros elementos, pela

afirmacdo da expansdo da agricultura de mercado interno, do reconhecimento dos direitos
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sociais das populagdes rurais, da democratizacdo do acesso as politicas publicas e do objetivo
fundamental da seguranca alimentar e nutricional da populagao brasileira (DELGADO, 2010).
4.4. O governo Lula e o meio rural

A eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva para presidente do pais, em 2003, representou
uma clara conquista do projeto politico democratizante, pois, se tratava de um sindicalista dos
anos 1980, fundador e candidato histérico do Partido dos Trabalhadores (PT), apoiados pelos
movimentos sociais urbanos e rurais, todos os sujeitos relevantes desse projeto. Mas, 0s
compromissos de campanha, a divulgacdao da Carta ao Povo Brasileiro, a composicdo
ministerial, a bancada de apoio no Congresso e a politica macroecondmica adotada indicaram,
desde o inicio, que o novo governo ndo iria promover um rompimento com projeto neoliberal
da magnitude que se esperava, nao obstante a mudanca de rumo empreendida em relagdao ao
reforco do papel do Estado na economia, o maior controle da abertura externa, a revalorizagao
das empresas estatais e a recusa em dar continuidade as privatizacdes.

O objetivo nesse subitem ndo é realizar uma analise profunda do governo Lula em
relacdo ao meio rural com os detalhes que fizemos na consideracdo dos periodos anteriores.
Mas, sugerir alguns elementos que representam continuidades do governo com o projeto
neoliberal, assim como sublinhar outras medidas do governo que significam a abertura de
claras janelas de oportunidades para o avanco do projeto democratizante no meio rural. Essa
perspectiva de criar oportunidades para o avango do projeto democratizante sem promover
rupturas significativas com o projeto neoliberal foi uma das caracteristicas da complexidade
do governo Lula, cujos resultados estamos vendo no atual momento politico (grifos meu).
Todavia, foi nesta onda de oportunidades criadas para avancar o projeto democratizante que
foram feitas muitas tentativas para avancar na redefinicdo do significado tanto do conceito de
rural, como da nogdo de desenvolvimento rural sustentavel.

Entre os elementos que configuram a continuidade do Governo Lula com o projeto
neoliberal, principalmente em relacdo a agricultura familiar e o meio rural, segundo Delgado
destacam-se:

1) A manutencdo pelo menos em parte, do “ajustamento constrangido a
globalizacdo”, principalmente no primeiro governo, com uma politica
macroecondmica que manteve a relativa contencdo dos gastos governamentais; a
restricdo da oferta monetéria associada a elevadas taxas de juros; o monitoramento
da taxa de cambio, alternando desvalorizacdo e valorizacdo, com um olhar na
balanca de pagamentos e outro na inflacdo; e abertura da economia e o livre

movimento de capitais.
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2) A importancia do agronegocio continuou intocada na economia e na politica
brasileiras, de maneira que, ndao obstante as importantes mudancas ocorridas na
politica externa brasileira, o agronegocio continuou determinando a agenda de
negociacoes comerciais internacionais sobre agricultura no Brasil.

3) A influéncia do agronegdcio na economia, na politica e no proprio governo foi
determinante para a decisdo governamental de permitir o crescimento da producao
de produtos transgénicos, especialmente da soja, ndao obstante a vigorosa oposicao
de todos os movimentos sociais do campo e inumeras ONGs.

4) De maneira geral, a continuidade do aumento da producao de produtos
agropecuarios de exportacdao, nos dois governos Lula, e a lideranca gigantesca do
agronegocio nesse processo, praticamente eliminando qualquer preocupacdo mais
consistente e permanente por parte do governo com a mudanca do padrdao
predominante de modernizacao da agricultura, ndo obstante sua preocupagao
anunciada com redefinicao das desigualdades no campo, a partir da inclusao de
agricultores até aqui excluidos do processo de modernizacao.

5) A inflexdo da importancia assumida pela reforma agraria no segundo mandado do
governo Lula, quando o tema perde prestigio dentro do governo. O nimero de
familia assentadas caiu bruscamente desde 2005 (seu apice no Governo Lula),
passando de 101 mil familias para 87, 5 mil, em 2006; 29 mil, em 2007; e 21,5, em
2008 (dados do INCRA apud Delgado). Ademais, o governo Lula praticamente
desistiu do mecanismo de desapropriacdo de terras para a reforma agraria, pois a
participagdo das terras desapropriadas no total das terras arrecadadas para reforma
agraria caiu de 40% no governo FHC para 5% no primeiro Governo Lula”
(DELGADO, 2010, p.59-63).

Ademais, o Governo Lula, também abriu um conjunto importante de oportunidades
para o aperfeicoamento e consolidacao do projeto democratizante no meio rural. Delgado,
lista algumas dessas oportunidades abertas:

1) A eleicdo de Lula representou um grande estimulo para a mobilizacdo da sociedade
civil em torno da concepcao de democracia participativa e para criagdo de novos
espacos publicos de participagdo em diversas areas (seguranca alimentar e
nutricional, cidades, meio ambiente, satide, desenvolvimento rural sustentavel e
solidarios etc.,) que ocorrem por meio da convocacdo de conferéncia municipais,

estaduais, e nacionais nessas areas tematicas.
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2)

3)

4)

A politica social e de distribuicdo de renda do governo Lula foi um dos pontos
fortes que fortaleceu o projeto democratizante, tanto nas cidades como no campo.
O Programa Bolsa Familia melhorou as condicoes de vida das parcelas mais
desprotegidas da populagdo e, ao mesmo tempo, quando acrescidos aos beneficios
da previdéncia social rural e de outras politicas destinadas aos agricultores
familiares, propiciou a revitalizacdo de pequenas cidades e comunidades rurais no
interior do Brasil, em especial no Nordeste, aumentando a renda, o emprego e o
consumo das suas populagoes.

O aumento do salario minimo real durante o Governo Lula, juntamente com a
continuidade do processo de desconcentracao regional da producao (industrial e
agricola) nacional estimulou ndo apenas a retomada do crescimento econdmico a
partir de 2007, mas uma mudanga no padrdo de crescimento.

O Governo Lula constituiu um aparato governamental mais consistente e
abrangente de apoio a agricultura familiar e outras populacdes e povos do meio
rural com relacdo as politicas de desenvolvimento rural baseada na agricultura
familiar destacam-se os seguintes pontos: a) revitalizacdo e o aumento
extraordindrio da disponibilidade de recursos e nacionalizacdo do PRONAF.
Embora os agricultores familiares mais tecnificados e integrados aos mercados
tenham sido o publico alvo, tradicional do programa desde sua criacdo, houve, a
partir de 2003, uma elevacao do acesso ao programa por parte de agricultores mais
pauperizados, em todas as regioes do pais. Vale destacar, o esforco realizado pelo
governo para criar linhas especiais de crédito para grupos de baixa renda
(PRONAF B, microcrédito), PRONAF A para assentados, mulheres, jovens,
agroindustria, agroecologia, agroflorestal, entre outros; b) foi criado o plano safra
para agricultura familiar por iniciativa do Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA). Este é mais um elemento de reconhecimento
da importancia e da complexidade da agricultura familiar na agricultura brasileira,
o plano safra representa uma tentativa de planejar anualmente o apoio a producao
desse tipo de agricultura, orientando a articulacio das diversas acgoes
governamentais a respeito — crédito, precos minimos, garantia de aquisicao, seguro
agricola, assisténcia técnica, entre outros; c) foi constituida uma politica nacional
de reestruturacdo do programa de assisténcia técnica e de extensao rural para os
agricultores familiares, quilombolas, assentados, pescadores artesanais, povos

indigenas e outros ptblicos do MDA; d) foi criado pela Companhia Nacional de
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Abastecimento (CONAB), do Ministério Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), o Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA), que buscou
complementar o PRONAF, com a comercializacdo e aquisicdo dos produtos
produzidos pelos agricultores familiares, circunscritas, ainda, aos produtos
alimentares.

5) Arecriagdo do CONSEA pelo Governo Lula, depois de sua extin¢ao pelo Governo

FHC, ap6s um curto periodo de vida durante o governo de transicado de Itamar
Franco, foi outra janela importante.

6) E por udltimo, sem querer esgotar esta lista, cabe ressaltar, que a adogdo pela
Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT)/Ministério do Desenvolvimento
Agrario (MDA) de uma politica de desenvolvimento rural territorial vem atender a
uma demanda de representacdes de movimentos sociais, de ONGs, de intelectuais,
e de técnicos governamentais comprometidos com a concepg¢ao e formulacao de
estratégias de desenvolvimento para o meio rural, desde antes do Governo Lula”
(DELGADO, 2010, p.63-69).

Nas duas ultimas décadas o debate sobre novas ruralidades ganha forca na Europa e
América Latina, principalmente em oposi¢do ao discurso de que o rural estaria fadado ao fim
com o desenvolvimento do mundo capitalista.

No Brasil, o que observa é que, apesar de sempre continuar com ideia de
modernizacdo da agricultura e de se manter ainda uma visao bastante setorial do mundo rural,
existe uma diferenca especialmente a partir dos ando de 1990, que é a interacdo dos
agricultores familiares na execucdo de programas publicos. Nesse periodo surgiram diferentes
espacos de dialogo e de participacdo, assim como novos temas, tais como, abordagem
territorial que surge como possibilidade de se pensar o desenvolvimento rural a partir desse
novo. Ao mesmo tempo em que surge como reposta, também contribui para valorizar o

espaco rural como importante para se pensar o desenvolvimento do pais.
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5. AABORDAGEM TERRITORIAL DO DESENVOLVIMENTO RURAL

As mudancgas que ocorreram a partir do término da década de 1980 no meio rural
brasileiro, trouxeram novos temas ao debate. A discussdo no momento atual ndo se encontra
mais centrada apenas nas potencialidades do setor agropecuario, mas caminha no sentindo de
se compreender a variedade de processos geograficos, econdmicos, politicos, sociais e
ecologicos que tém diferenciado o espago rural.

O enfoque territorial diante da diversidade de posi¢cdes busca qualificar a discussdo
sobre o rural por meio da apreciacdo das dinamicas sociais espaciais de um grupo. Conforme
Blume (2004), isso implica em lidar com novas perspectivas e novas técnicas de analise que
proporcionem ampliar o entendimento do espaco rural, tanto no sentindo de melhor precisar o

que é, quanto no sentindo de indicar onde se localiza, o seu “lugar” no espaco nacional. Esta
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sugestdo ndao é uma tarefa de facil execucdo, pois, preencher as duas indagacdes,
concomitantemente, implica em confiar em uma mesma posi¢do, uma abordagem que seja ao
mesmo tempo conceitual e pratica.

Assim, tem-se procurado através da abordagem territorial uma nova solugdo para este
desafio. A inclusdo da abordagem territorial como um novo enfoque para os problemas do
rural ndo se constitui num fato novo, pois esta ja vem sendo desenvolvida e utilizada desde o
inicio da década de 1990.

Para Shiavinatto (2013, p. 60), a abordagem territorial, tanto do ponto de vista
cognitivo como politico, tem ganhado relevancia nas ultimas décadas, muito em funcdo da
crise relacionada aos programas de desenvolvimento centralizados que ndo trouxeram os
resultados desejados. Mas, também, porque estudos e pesquisas’® tém demonstrado evidéncias
de um processo de redescoberta das territorialidades de determinas regides.

Porém esses estudos ndo tém se aprofundado sobre os potenciais desta abordagem e
quais seus significados (SHIAVINATTO, 20013). O os resultados dos programas de pesquisa
demonstram é que quanto mais diversificada e desconcentrada a distribuicdo dos trunfos
sociais e ambientais, maiores as possibilidades de interacdo social na direcio de uma
dinamizacdo econdmica e da coesdo social. Ou seja, maiores as vantagens de um territério
num processo de desenvolvimento (FAVARETO, 2007).

De acordo com Shiavinatto (2013), a ideia de territério utilizada nos estudos rurais
significa avancos em pelo menos trés grandes questdes: primeiro esvazia a visdo setorial do
desenvolvimento, no sentindo que deixa de considerar a agricultura o Unico setor. A visdao de
territério vai muito além dos limites fisicos de regido, incluindo a nogdo de espaco de relacdes
sociais, realcando o papel dos agentes sociais e suas organizacoes. Territorio é um espaco de
diversas atividades e diferentes agentes e, assim a dinamica territorial pode revelar recursos
inéditos, pois novas configuracdes e novos conhecimentos podem ser produzidos. Segundo
coloca como ponto central a importancia do tema da governanca social e seus mecanismos de
funcionamento. As relacdes ente os municipios e as organizacdes existentes num territério
podem reforca a nogao de cooperacgao entre as diferentes forcas sociais. Terceiro entendendo
territério como o “resultado da maneira como as sociedades se organizam para usar os
sistemas naturais em que se apoia sua producdo” (ABRAMOVAY, 2006, p. 2, grifo meu),

esta abordagem coloca em relevo uma nova relacdo entre sociedade e natureza.

5 Estudos sobre a industrializacao difusa (terceira Itdlia) de Bagnasco (1977), Brusco (1996); “Rural development
in the USA”, Galston & Baehler (1995), estudam as areas rurais dos Estados Unidos, analisando as vantagens
comparativas das 4reas rurais e o “Dora Project: dynamics of rural areas”, Universidade de Aberdeen, sobre a
diferenciacao economica das areas rurais européias.
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Neste capitulo, a ideia é compreender como esta abordagem surgiu e em que contexto,
para assim, entender seu significado e seu potencial como indutor de processos de
desenvolvimento. Além disso, o capitulo introduz a discussao sobre participacdo, territorio e
desenvolvimento enquanto categorias estruturantes da politica de desenvolvimento territorial,
apresentando os principais conceitos e pressupostos dessa politica, principalmente em termos
de atuacgdo/participacdo dos sujeitos dos territorios, elementos necessarios para a analise
desenvolvida nesta dissertagao.

5.1. Significados de Territorios

Para compreender as conjecturas da abordagem territorial de desenvolvimento, é
fundamental pensar na propria ideia de territério e nas particularidades inerentes ao termo. O
objetivo ndo é discutir de forma aprofundada esse conceito, mais introduzir alguns elementos
que contribuam para compreensao dos pressupostos da politica de desenvolvimento territorial.

Afinal, o que é territério e qual o sentindo desse conceito? A nocdo de territorio é
utilizada hd muito tempo pela Biologia para nomear espagos geograficos de grupos de
animais, mas é nas Ciéncias Sociais “que esta ganhou forca nos ultimos anos e vem sendo
utilizados pelas diversas disciplinas como base tedrica e conceitual para construir novos
referenciais de analise, definir e redefinir novos paradigmas para o desenvolvimento”
(SHIAVINATTO, 2013, p. 61).

Segundo Cazella, Bonnal e Maluf (2009), esse é um “conceito-mala” para os
geografos, ja que inseri diferentes sentidos, com diferentes concepcdes e abordagens
utilizadas para compreender e conceituar territorio. De forma ampla, o territério deve sempre
ser considerado dentro de um determinado contexto historico e é nessa perspectiva que se
pode tracar um horizonte geral de diversos autores que abordam, dentro de suas Gticas, a
questdo territorial e discutem esse conceito. Para Haesbaert (2004), a dimensdo que é
privilegiada depende principalmente dos recortes disciplinares e das problematicas que cada
autor pretende responder.

Schneider (2009) expde uma forma adequada de sintese das abordagens do conceito de
territorio nas Ciéncias Sociais. Essa separacdo se torna bem interessante na perspectiva de
relacionar territério e desenvolvimento. O mesmo aponta trés linhas que relacionam: 1)
territorio com poder; 2) territorio com identidade; 3) territorio com regido. Esses olhares nao
sdao excludentes, podendo ser complementares em muitos sentidos.

A primeira vertente relaciona territorio com poder, mais precisamente como espacos
de dominacdo. A definicao baseada nas relagoes de espaco — poder tem como vinculo mais

tradicional a associagdo entre territério e os fundamentos materiais do Estado
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(SHIAVINATTO, 2013). Freund (1977) relaciona territério e atividade politica. Segundo esse
autor, toda atividade politica se define primeiramente, por se desenvolver em um territorio.

Assim, territorio é compreendido como espaco de poder instituido. Logo, pode-se
dizer que territorio é um povo, uma populacdao que vive em uma determinada area geografica
e que tem um Estado que exerce poder sobre esse territério em nome desse povo (ARAUJO,
2003).

Ratzel (1990) compreende o territério como uma parcela do espaco, delimitada, com
ou sem a presenca do homem; com ou sem modificacoes provocadas pelos povos e com ou
sem presenca do Estado, revelando significados da ciéncia geogréafica e do territério em seu
periodo de vida e estudo.

Para Shiavinatto (2013) houve um acréscimo desse conceito para além da associacao
entre territorio e Estado. Surge a ideia de movimento e de vinculo entre mundo material e
ideal. A ideia de poder é muiltipla e pode se manifestar de varias formas e vinda de diversos
atores sociais, sempre na intencao de dominacao do espaco. Desse modo, territorio é o espaco
determinado e delimitado por e a partir das relacoes de poder (SOUZA, 1995)

Noutra perspectiva, Michel Foucault compreende o poder como conjunto relagdes
variaveis e multiformes; é exercido e se constitui na relagdo, historicamente. Existe poder sem
o rei:

Com poder nao quero dizer o ‘o poder’, como conjunto de institui¢des e de aparatos
que garantem a submissdo dos cidaddaos em um determinado Estado. (...) Com o
termo poder me parece que se deve entender a multiplicidade de relacdes de forgas
inerentes ao campo no qual se exercitam (...); o jogo que, através de lutas
incessantes, transforma-o, reforca-o, inverte-o; o apoio que estas relagdes de forgas
encontram umas nas outras (...) (FOUCAULT, 1978, p.82).

Para Saquet (2015), o poder é produzido nas relacGes, em cada instante; ndo é uma
instituicdo, mas o nome que se da a uma situacdo complexa da vida em sociedade. Nesse

sentindo, Foucault estabelece que:

o poder ndo é alguma coisa que adquire (...); o poder se exercita a partir de
inumeraveis pontos e no jogo de relacoes desiguais e moveis; as relacdes de poder
ndo estdo em posicdo de exterioridade com relagdo a outros tipos de relagcdes
(processos econdmicos, relacdes de conhecimento, relacdes sexuais), mais sdo
imanentes (...) tém, onde estdo presentes, um papel diretamente produtivo; o poder
vem de baixo (...) é preciso imaginar que as relagdes de forca que se formam e
operam nos aparatos de producdo, nas familias, nos grupos restritos, nas instituicoes,
servem de suporte a amplos efeitos que percorrem o conjunto da sociedade (...); as
relacGes de poder sdo, contemporaneamente, intencional e ndo subjetivas (...); onde
ha poder ha resisténcias (...). Isto significa o carater estritamente relacional das
relacées de poder (...) (FOUCAULT, 1978, p. 83-85).

Conforme Saquet (2015, p.32-33), o poder significa, nessa perspectiva, relacoes
conflituosa e heterogénea, variaveis, intencionalidade; relacdes de forcas que extrapolam a
atuacao do Estado e envolvem e estdo envolvidas em outros processos da vida cotidiana,

como familia, as universidades, a igreja o lugar de trabalho etc. Segundo ele, o
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desvendamento das relacdes de poder e da ideologia se faz fundamental porque, nesta, age-se
na orientacao e constitui¢ao do eu, do individuo integrando-o a dindmica socioespacial através
das mais distintas atividades da vida em sociedade. A ideologia molda comportamentos e
atitudes, condiciona normas e regras e vice-versa. O territorio, nesta multidimensionalidade
do mundo, assume diversos significados, a partir de territorialidades plurais, complexas e em
unidades. E esta é uma questdo imprescindivel, que marcou a redescoberta do conceito de
territério sob novas leituras e interpretacdes: mudam os significados de territérios conforme
se altera a compreensao das relagdes de poder.

Ainda de acordo com Saquet (idem),

o poder € inerente as relacdes sociais, substantivam o campo de poder. O Poder ndo
estar presente nas agdes do Estado, das institui¢des, das empresas.. enfim, em
relagdes sociais que se efetivam na vida cotidiana, visando ao controle e a
dominagdo sobre os homens e coisas, ou seja, 0 que Cluade Raffestin denomina de
trunfos do poder. E uma abordagem também multidimensional das relacdes de poder
que se traduz numa compreensdo multipla do territério e da territorialidade
(SAQUET, 2015, p.33).

De acordo com esse autor, as relacoes de poder sao um componente indispensavel na

efetivacao de um territério: “o campo da relacdo é um campo de poder que organiza os
elementos e as configuracdes” (RAFFESTIN, 1993, p. 53). Desse modo, sdo essas relagoes
que cristalizam o territério e as territorialidades: “o territério (...) é a cena do poder e o lugar
de todas as relacoes (...)” (idem, p.58). “O territorio é um lugar de relacdes a partir da
apropriagdo e producdo do espaco geografico, como o uso de energia e informacao,
assumindo, desta maneira, um novo significado, mas sempre ligado ao controle e a
determinacao social”. (SAQUET, 2015, p. 34).

A segunda vertente associa territorio como espaco de identidade. Nessa visdao o
aspecto principal é a identidade e o sentido de pertencimento ao lugar, ao territorio. Desta
forma, o territério re-valoriza a dimensdo local e reforca a sua dimensdo enquanto
representacdo e valor simbdlico.

Nessa concepgao, o territorio € visto como um construtor de identidade e de criacdao de
codigos e normas que criam relagdes sociais entre os individuos que ocupam um determinado
espaco e compartilham valores e sentimentos de pertencimento a um local e ou a um grupo
(SCHNEIDER, 2009). Destarte, o territorio se constrdi por meio da identidade dos individuos
em relacdo ao espaco que ocupam e utilizam (SAYAGO, et al, 2006). Todos estudiosos que
utilizam o termo territério sob essa perspectiva tém um foco principalmente na teoria do
capital social.

A origem do termo capital social vem dos textos de Bourdieu (1980) e Coleman

(1990), mas se tornou bastante conhecido a partir dos estudos de Putnam (1996). E necessério

83



deixar claro a diferenca entre o conceito utilizado por Bourdieu e por Coleman e Putnam.
Bourdieu utiliza a nogdo de capital social como elemento individual. O capital social de um
agente depende da rede de relacoes que ele pode mobilizar. Segundo ele, onde existe mais
capital social ha melhor aproveitamento dos recursos economicos e das habilidades humanas.
Ja Coleman e Putnam utilizam o termo capital social para se referir as relagdes sociais que
permitem a um grupo ou coletividade potencializar o uso de seus recursos econdmicos e
humanos.

Putnam (1996, p.177), conceitua o termo capital social como “... caracteristicas da
organizagdo social, como confianga, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a
eficiéncia da sociedade, facilitando as agées coordenadas”. Segundo este autor, o importante
é base cultural, o enraizamento histérico do processo de institucionalizacdao. Portanto, para ter
capital social é preciso ter uma base cultural natural. Ainda de acordo com Putnam, o capital
social é elemento decisivo no desenvolvimento.

Para Evans (1993), o capital social pode ser criado, desde que existam organizacoes
suficientemente fortes para sinalizar aos individuos, alternativas possiveis. Neste sentindo,
torna-se indispensavel uma acdo efetiva do Estado para apoiar e incentivar a criagdao e
fortalecimento deste tipo de capital.

Capital social significa relagdes sociais institucionalizadas na forma de normas ou de
redes sociais. Estas relacoes sociais sdo institucionalizadas porque representam actimulos de
praticas sociais culturalmente incorporadas na histdria das relacdes de grupos, comunidades
ou classes sociais (SHIAVINATTO, 2013, p. 64).

No entanto, existem criticas ao termo capital social. E uma delas é que ele nao reflete
toda a complexidade das relacOes sociais. O civismo ndo é necessariamente virtuoso. Isto €,
ndo € este o fator mais importante do desenvolvimento institucional. O capital social depende
das estruturas das interagOes sociais e do contexto sécio-politico-econdmico e ndo s6 de
histéria-cultural das comunidades (SHIAVINATTO, 2013).

Segundo Shiavinatto (idem), tem se dado grande énfase aos termos: participagdo,
empoderamento e descentralizacdo, sendo todos associados com a ideia de sociedade civil e
capital social. Estas no¢oes tém sido destacadas principalmente por Agéncias Internacionais
de desenvolvimento como a grande solugdo para resolucao dos problemas coletivos e o rumo
para o desenvolvimento. No entanto, o uso do termo capital social e os termos associados a
esta nogdo pode ser perigosa se mal utilizada. A utilizacdo errada e descontextualizada desta
nocao faz com que possam ser encobertas a natureza e os efeitos das relacdes de poder e

ignorados os conflitos de ideias e de interesses. “as rela¢des sdo muito mais complexas e
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dependem de outros elementos fundamentais, tais como o contexto em que se desenvolve este
capital social” (SHIAVINATTO, 2013, p. 64-65, grifo meu).

A terceira vertente associa territorio com regidao. “Essa linha é muito utilizada pela
economia regional, planejamento regional e geografia do desenvolvimento” (SHIAVINATTO,
2013, p.65). Ainda de acordo com essa autora, “Perroux foi um dos responsaveis em utilizar a
nocao de regido como espago que possui uma dindmica econémica e social definida. Os seus
estudos demonstram em que medida uma regidao pode ser caracterizada como polo de
influéncia e de atracdo devido a sua dinamica econdmica e social” (SHIAVINATTO, 2013,
p.65).

Para Schneider (2009), a associacdo do termo territorio a ideia de regido aconteceu a
partir do final de década de 1970 e durante os anos 1980, com o surgimento do que passou a
se chamar de novo regionalismo. Conforme Shiavinatto (2013), esse novo regionalismo
apresenta perspectiva analiticas sobre as possibilidades do desenvolvimento de territérios na
fase do capitalismo pds-fordista. “Questdes como desenvolvimento regional, inovagao
territorial, processo de localizacdo, enraizamento social e cultural (embeddeness) sao temas
prioritarios” (idem, p. 65).

Ainda de acordo com essa autora,

As duas maiores preocupacOes dessa perspectiva sdao explicar os padrbes de
desenvolvimento das regides a partir do modo como se articulam as forgas locais e
como se organizam 0s recursos nelas existentes (Krugman, 1998) e a explicacdo dos
processos de organizacdo dos distritos industriais neo marshallianos, que se utiliza
das ideias de processos locais de desenvolvimento e de inovagao, dando importancia
ao papel dos territérios como espagos de aprendizagem coletiva (MAILLAT, 1995).
Assim, essas ideias tornam-se elementos fundamentais para a compreensdo das
decisOes dos atores como resultado de processos de aprendizagem coletiva. Dessa
vertente surgem as abordagens de sistemas produtivos locais, desenvolvimento
enddgeno e as ideias de bases territoriais econdmicas de desenvolvimento (regido de
dominacdo de origem) (SHIVIANATTO, 2013, p. 65-66).

Haesbaert (2004) sintetiza que existem trés vertentes basicas sobre as diferentes
nocoes de territorio. A primeira é a politica — quando se refere 4s relacdes de espaco e poder
no geral — ou juridico-politica — quando se refere também a todas as relacdes espago-poder
institucionalizado. “Essa seria a concep¢do mais difundida, na qual o territério é visto, como
um espaco delimitado e controlado, através do qual se exerce um determinado poder que,
muitas vezes, é associado ao poder politico do Estado” (ROCHA, 2010, p. 40).

A segunda é a cultural ou simbdlica-cultural e privilegia uma dimensdo simbolica e
bem mais subjetiva. Nesse sentindo, o territério é visto, principalmente, como produto da
apropriacao/valorizacao simbdlica de um grupo e relagdo a seu espaco vivido.

A terceira é a economica. Para Haesbaert (2004) é a menos difundida e enfatiza a

dimensao espacial das relagdes econdmicas. O territorio € visto como uma fonte de recursos
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e/ou incorporado no embate entre classes sociais e na relacdao capital-trabalho, como produto
da divisdo “territorial” do trabalho. O autor considera necessario acrescentar, também, uma
interpretacdo mais remota, a naturalista, em que a nocdo de territorio esta baseada nas
relacdes entre sociedade e natureza, especialmente, no que se refere ao comportamento
natural dos homens em relagdo a seu ambiente fisico.

A génese do conceito de territério esta associada as formulagées de Friedrich Ratzel,
no contexto da unificacdo alema em 1871, vinculando territério aos fundamentos materiais do
Estado. Allies, citado por Rocha (2010), expde um olhar juridico da relagdo entre Estado e
territorio. Para Alliés, o territério francés é abordado como uma invengdo historicamente
datada, a partir da definicdo e da unificacdo dos espacos pelo Estado absolutista e, também, da
instituicdo de um espaco homogéneo para administracao/gestao.

Desta maneira, o Estado absolutista frances,

enquanto um Estado de transicdo ao capitalismo, obtém coesdo social e cria um lago
autébnomo com a sociedade civil. O Estado consegue apenas unificar o espaco; a
administracdo o torna homogéneo. Ja a revolucdo burguesa institucionaliza o
territorio que emerge do proprio Estado e é a prépria condicdo de formacdo desse
Estado. As relacGes de integracdo do espago e de sua comunicagdo interna sdo
caracteristicas funcionais da administracio de organizacdes publicas que
acompanham a construcdo do Estado absolutista. Dessa forma, o territério
homogéneo é produzido como espago auténomo, através da aplicagdo de técnicas da
ciéncia ao espaco. O territério é, assim, considerado como uma invencdo do poder
burgués para domesticar as interagoes sociais e o seu movimento espacial. E é nessa
base que se insere o principio da territorialidade moderna (ROCHA, 2010, p. 41)

Ainda de acordo com Rocha,

a pertinéncia dos territérios proprios dos Estados-nagdes estd corrompida. A
territorialidade foi atingida na sua pretensdo de definir um quadro de soberania e,
também, na sua vocacdo de controlar de forma determinante as acdes e as relacdes
sociais. Isso é reflexo de um conjunto de estratégias — politicas, econdmicas e
sociais — que marcam o contexto atual, caracterizado pela internacionalizacdo das
politicas econémicas e pela légica transnacional do mercado, e que contradizem o
principio da territorialidade. Nesse cenério, as logicas de mobilidade sobrepdem-se
as de territorializagdo: as empresas ja ndo se referem, na sua estratégia, a um espago
territorial preciso, mas as posi¢des que podem ocupar no seio de uma rede de
producao.

Assim, a constituicao do Estado moderno e a definicdo de seu territério por meio dos

desenhos das fronteiras e da instauracdao dos controles aduaneiros baseiam-se nos principios
da administragao territorial da Igreja Catdlica. No entanto, a constituicdo de mercados para a
distribuicdo das mercadorias produzidas no modo capitalista de producdo e a exploracao de
matérias primas provoca o surgimento de uma nova territorialidade que se realiza sob a tensdao
das lutas de classes, na diversidade dos tecidos sociais que se consolidam depois do século
XVI. (ROCHA, 2010).

Sack (1980) vé a territorialidade humana como um elemento indispensavel na vida

cotidiana, entendida como expressdo geografica do exercicio do poder em diferentes niveis
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(do pessoal ao internacional). A territorialidade enquanto expressdao do poder é utilizada de
diversas formas, inclusive para proteger, diferentemente do instinto sempre agressivo da
territorialidade animal.

Ao discutir as relagdes historicas entre espago, sociedade e tempo, Sack (1980)
entende a territorialidade como tentativa de um individuo, ou grupo social, de influenciar e
controlar pessoas, recursos e fendmenos, delimitando e efetivando o controle sobre uma area.
Portanto, € o resultado das relacdes economicas, politicas e culturais e, por isso, pode ocorrer
de diversas maneiras. “As politicas territoriais e a propriedade privada da terra sdo uma das
formas mais comuns de sua ocorréncia” (ROCHA, 2010, p. 42).

Na visdo de Raffestin (1993), o espaco é anterior ao territorio. Para ele, o territorio se
forma a partir do espaco, resultado de uma acdo conduzida por um ator sintagmatico (ator que

realiza um programa) em qualquer nivel.

O territério se apoia no espaco, mas nao é o espaco. E uma producdo, a partir do
espaco. Ora, a producgdo, por causa de todas as relacdes que envolve, se inscreve
num campo de poder. Produzir uma representacao do espaco ja é uma apropriacao,
uma empresa, um controle, portanto, mesmo se isso permanece nos limites de um
conhecimento. Qualquer projeto no espago que é expresso por uma representacdo
revela a imagem desejada de um territério, de um local de relacdes. (RAFFESTIN,
1993, p. 144).

Raffestin (1993) busca uma perspectiva multidimensional do territorio, baseada nas
diferentes relacOes sociais existentes que ndo se limitam apenas ao exercicio do poder estatal.
“E o que poderia ser denominado de “essencial visivel” das préticas espaciais, mesmo que
esses elementos ndo possam ser diretamente observaveis, pois podem apenas ser ligados a
decisdes. E através desses sistemas de tessituras, de nés e de redes organizadas
hierarquicamente que é exercido o controle, originando as relagoes de poder” (ROCHA, 2010,
p. 43).

Para Raffestin (idem), em diferentes graus, em momentos diversos e em lugares
variados, todos sdo atores sintagmaticos produzindo territérios. As ligacdes de poder surgem
de diversos pontos, e possuem intencionalidades. Cada sujeito elabora estratégias de producao
que conflitam com outras estratégias, em multiplas relacoes de poder.

Conforme Haesbaert (2004), a dimensdo politica, para além de sua perspectiva juridica
e estatal é a que melhor responde pela conceituagdo de territorio. Para este autor, territorio,
territorialidade é o conceito mais utilizado para enfatizar as questdes de ordem simbolica-
cultural. Nesse sentindo, territorialidade, além da significacdo genérica ou sentindo lato,
observada como a simples qualidade de ser territério, é muitas vezes compreendida em um

sentindo estrito como dimensdo simboélica do territorio.
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Ainda de acordo com esse autor, nessa perspectiva, se teria uma abordagem
integradora de territorio, a partir de uma concepcao em que o espaco nao pode ser
considerado nem estritamente natural, nem apenas politico, economico ou cultural. Logo,
territorio s6 poderia ser concebido por meio de uma perspectiva integradora entre as varias
dimensdes sociais, desempenhando, de algum modo, o papel que coube a regido como o
grande conceito integrador na perspectiva da Geografia classica.

O territorio é antes de tudo uma relacao que envolve apropriacdo, dominio, identidade,
pertencimento, demarcacao, separacao. Mesmo que nem todas essas caracteristicas estejam
presentes, pode-se considerar a ocorréncia do seu principio — o principio da territorialidade
(HEIDRICH, 2004).

A nocao de territério é retomada de forma expressiva nas ultimas décadas, com sua
utilizagdo crescente em distintas politicas publicas. Segundo Riickert (2005), a recuperagdo do
conceito resgata, por um lado, a dimensdo politica do espago, mas, por outro, gera confusdes
conceituais tanto no seu debate quanto na sua empregabilidade. Este autor evidencia que uma
nocao que tem sido muito propalada é a dimensdo do “uso do territorio”, idealizada por Berta
Becker, no inicio dos anos 1980. Depois, Milton Santos também passou a utilizar o uso do
conceito, enquanto “territorio usado” (por territério entende-se geralmente a extensdo
apropriada e usada). De acordo com Riickert (2005), a crise do Estado desenvolvimentista tem
levado a uma aproximacdo da geografia politica de um objeto mais amplo e “flexivel”, ou
seja, a multidimensionalidade do poder e da gestdo do territorio. “O uso atual do conceito de
territorio incorpora, de forma crescente, um carater multidimensional, destacando os multiplos
territérios e o processo de construcdo pelos diferentes atores das diversas territorialidades.
Esse é um dos eixos centrais que norteiam algumas recentes politicas publicas, cuja base é a
dimensao territorial” (ROCHA, 2010, p. 44).

Para Rocha (2010), o conceito de multiterritorialidade cria duas possibilidades de
“territorializacdo”: por um lado, uma alternativa econdmica, direcionada para a articulacdo do
territorio com mercados dinamicos; por outro lado, uma alternativa institucional, associada
com a relacdo dos atores locais entre si e com os agentes externos. E nessa perspectiva
institucional que o territdrio é considerado uma construgao social.

A ideia de territério parece inserir diversas dimensdes de um espago geografico, indo
além do fisico, do econdmico, mas resultando, sobretudo, os aspectos que revelam as
dimensoes caracteristicas dos seus proprios atores. Nesse sentindo, para Cazella, Bonnal e
Maluf, (2009, p. 37), o espago-territorio se diferencia do espago-lugar pela sua construgao a

partir do dinamismo dos individuos que nele vivem. A nocao de territério designa, aqui, o
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resultado da confrontacdo dos espacos individuais dos atores nas suas dimensdes economicas,
socioculturais e ambientais. O territério ndo se opde ao espago-lugar funcional, ele o
complexifica, constituindo uma variavel explicativa suplementar.

Ainda de acordo com Cazella, Bonnal e Maluf, (2009, p. 41), “[...] o territorio, mais
que um ‘conceito-mala’, é um conceito polissémico, cujos sentidos dependem do olhar
disciplinar de quem dele se vale, como também da problematica politica e social do contexto
em questao”.

Tartaruga (2005, p.11), ao analisar as contribui¢des do conceito de territorio da
Geografia para o debate sobre a abordagem territorial, coloca em evidéncia a nocdao de poder:
“[...] em termos praticos, o territorio deve ser determinado a partir do reconhecimento das
relacdes de poder projetadas no espaco entre os diversos atores”. Assim, o territorio é
entendido como uma “construcdo social”, que resulta do conjunto das relagdes sociais
existentes em um dado espaco.

5.2 A abordagem territorial

No Brasil, este debate ganhou maior relevancia a partir dos anos 2000, tanto em
termos de politicas publicas, quanto em termos académicos. A génese deste debate se deve
inicialmente a percepcdo das novas dinamicas espaciais, especialmente a partir dos estudos
sobre a chamada Terceira Italia. Depois, pelo redimensionamento dos modelos tradicionais de
desenvolvimento. Os procedimentos de descentralizacdo das politicas publicas trouxeram
entre outras questoes, um olhar mais localizado dos processos de desenvolvimento. Aparece,
entdo, a perspectiva do desenvolvimento local e territorial.

Durante muito tempo, os modelos de desenvolvimento adotado no Brasil tém se
pautado pelo crescimento econémico e setorial, produzindo efeitos indesejados e
imprevisiveis. Para Shiavinatto (2013), estes efeitos condicionam os padroes de destinacdo de
recursos e investimentos e distribuicdo de beneficios. Essa logica determina a distribuicdao
espacial das atividades econdmicas, a concentracdo territorial da populacdo, a localizacdo e o
grau de crescimento dos centros urbanos. Isto tem gerado um processo de diferenciacao
regional e aumento das diferengas sociais, as desigualdades e exclusdo. Portanto, uma politica
de desenvolvimento baseada unicamente no crescimento econdmico e setorial é insuficiente
para promover a melhoria da qualidade de vida da populacao.

Segundo Shiavinatto (2013), a estratégia de desenvolvimento regional existe ja ha
muitos anos no Brasil. Desde meados do século XX, a politica de integracdo nacional buscava
articular o Nordeste e Norte ao processo de expansdao do capital produtivo, via ocupacdo da

Amazonia e industrializacdo do Nordeste. A criacdo das agéncias de desenvolvimento do
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Nordeste, Norte e Centro-Oeste — Sudene, Sudam e Sudeco, respectivamente - é um exemplo
de estratégia de desenvolvimento regional. Atualmente, esta estratégia regional esta sendo
rearticulada na perspectiva de reducdo das desigualdades regionais.

De acordo com Rocha (2008), o Governo Federal teve um papel importante nesta
estratégia atuando através de incentivos fiscais, regulacdo econdmica e infraestrutura, atraindo
empreendimentos e capital para as Regides mais pobres do pais. A estratégia
desenvolvimentista estava baseada no aporte externo de capital financeiro e infraestrutura.

Conforme Aratjo (1996), com as criticas a eficiéncia e sustentabilidade das politicas
regionais aparecem outras abordagens do desenvolvimento que ganharam forca nas décadas
de 1970 e 1980. E o desenvolvimento local que evidencia as potencialidades endégenas, a
descentralizacdo politica e a mobilizacao das forcas locais como fator fundamental para o
processo de desenvolvimento. O espaco local tem pelo menos duas possibilidades num mundo
em globalizacdo: a insercdo do local no geral ou a identificacdo de brechas que dao
sustentabilidade ao local.

Nesta perspectiva, o governo apesar de sua relevancia, nao deveria atuar como agente
central do desenvolvimento. A solidez desta abordagem esta na forte relacdo entre Estado,
mercado e sociedade local. Segundo Buarque (2006), o desenvolvimento da regido depende
muito mais das habilidades e das capacidades em transformar atributos locais em fatores de
desenvolvimento socioeconomico do que das chamadas vantagens comparativas. O municipio
seria a unidade basica do desenvolvimento local, apesar de muitos problemas e solucées
extrapolarem estes limites, demandando uma abordagem mais ampla.

Na década de 2000, outras criticas foram sendo introduzidas a esta nogdo. A mais
importante se refere a visdao de que os limites municipais nem sempre sdo suficientes para
alavancar processos de desenvolvimento, eles podem se tornar obstaculos a formagdao de uma
rede territorial de desenvolvimento devido a cultura clientelista que predomina em diversos
municipios brasileiros (ABROMOVAY, 2002).

Desta maneira, a definicdo de desenvolvimento local ganha nova dimensao, e passa a
ser entendido como uma estratégia mais ampla baseada no conceito de territorio. Para Silva
(2005), o desenvolvimento territorial tem como fundamento a constatacdo das limitacdes do
desenvolvimento local, pois a promoc¢ao do desenvolvimento vai além dos limites municipais
e a percepcao de que novas institucionalidades territoriais facilitam a articulacdo e a
cooperacao de entidades publicas e sociedade civil. Ainda de acordo com esse autor, a
concepcao de desenvolvimento territorial, justifica-se pelas necessidades de integracdo de

espacos, atores sociais, agentes, mercados e politicas publicas de intervencao.
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De acordo com Rocha (2010, p. 46), a “redescoberta” categoria territorio tem
suscitado seu uso em varias areas. Esse é, por exemplo, o caso das politicas de
desenvolvimento rural, que passam a utilizar a ideia de territério enquanto uma perspectiva —
mais ampla — de desenvolvimento, em grande parte como uma resposta as politicas
tradicionais, caracterizadas como setoriais e hierarquicas. Insere-se, nesse sentindo, em um
cenario de critica as politicas de desenvolvimento centralizadas, que caracterizam o Estado
desenvolvimentista.

Ainda segundo Rocha,

a abordagem territorial também estd estritamente relacionada com uma série de
transformacgoes que vém ocorrendo no mundo rural, com a incorporacdo de novas
dimensGes para esse espaco, que ndo se limita mais a simples producdo de
alimentos. Lazer, turismo, moradia, preservacdo ambiental e mesmo a instalagdo de
industrias e de diversos tipos de servicos estabelecem novas dindmicas espaciais e
enfraquecem os ja ténues limites que buscavam diferenciar o rural e o urbano [...]
(ROCHA, 2010, p. 46)

Para Wanderley, o enfoque territorial
[...] tem como pressuposto o reconhecimento politico da necessidade de integracdo
aos processos gerais do desenvolvimento nacional e macrorregional, dos espagos e
das populagoes, marginalizados ou excluidos, por meio da valorizagdo dos recursos
naturais, sociais e culturais de cada territério, sejam eles ou ndo associados as
atividades agricolas. (WANDERLEY, 2000, p. 115-116).

Na concepgao de Schneider e Tartaruga (2004, 10),
[...] pode-se falar em abordagem, enfoque ou perspectiva territorial quando se
pretende referir a um modo de tratar fendmenos, processos, situacdes e contextos
que ocorrem em um determinado espaco (que pode ser demarcado ou delimitado por
atributos fisicos, naturais, politicos ou outros) sobre o qual se produzem e se
transformam. (SCHNEIDER; TARTARUGA, 2004, p. 10)

Conforme destacam esses autores, o territoério passa a ser empregado como uma
perspectiva de desenvolvimento, isto é, como uma variavel a ser considerada quando se
pretende fazer algum tipo de intervencdo sobre o espaco e as populacdes, que resultem em

alteracdes do quadro existente. Portanto,

o territério passa a ser visto e compreendido como a nova unidade de
referéncia e mediacdo das acdes do Estado e o enfoque no desenvolvimento
territorial torna-se, portanto, um modo de acdao que valoriza os atributos politicos e
culturais das comunidades e dos atores sociais ali existentes. Governanga local e
participacdo social tornam-se, neste sentido, atributos do desenvolvimento
territorial. (SCHNEIDER; TARTARUGA, 2004, p. 13).

A concepcdo de territério estd, assim, associada aos tipos diferentes de relagcdes que
sao construidas e reconstruidas em um determinado espaco, as quais dependem de um
conjunto de fatores, associados tanto aos aspectos produtivos — e as formas de uso do poder
que dai decorrem — quanto aos elementos simbdlicos, culturais etc (ROCHA, 2010). Logo, o
desafio o desafio para a abordagem territorial é dar conta dos diferentes e complexos

processos existentes de um dado espaco.

Construir uma proposta de andlise territorial que seja capaz de indicar o contetido e a
localizagdo no espago, simultaneamente, reveste-se de uma operacdo complexa que
faz apelo a confinidade entre as defini¢des analiticas e conceituais e sua

91



operacionalizacdo préatico-normativa. Ou seja, o desafio consiste em apresentar
referéncias teéricas que deem suporte a nocao de territério e, a0 mesmo tempo,
sejam capazes de indicar um modo de operacionalizacdo que permita estabelecer
critérios praticos de localizacdo e determinacdo de escala. (SCHNEIDER; BLUME,
2004, p. 115).

Na ideia de Schneider (2004), a abordagem territorial passa a ser um instrumento para
o planejamento e a intervenc¢ao no tecido social, com base em alguma escala — local, regional,

microrregional etc . Assim,

o territério seria uma unidade de referéncia, um nivel de operacdo e agregacdo,
adequado para operar o planejamento de agdes governamentais e politicas ptiblicas
que promovam mudancas e transformagdes multiplas no espaco social. O grande
perigo parece estar na dificuldade em operacionalizar essa proposta de enfoque
territorial. Propostas de territorializagdo podem ndo dar conta das diferentes
dimensoes existentes nos espacos rurais e, particularmente, das relacdes de poder

(ROCHA, 2010, p.49).
Delgado, Bonnal e Leite (2007) ressaltam que o debate sobre o desenvolvimento

territorial possui trés componentes essenciais:

[...] (1) as dindmicas econdmicas, sociais, politicas e culturais endégenas ao
territorio; (2) a arquitetura institucional predominante — a existéncia e conformagao
de agéncias e arenas estatais e de esferas publicas — e sua influéncia sobre a forma
como as politicas ptiblicas incidem no territério; e (3) os processos sociais e 0s
mecanismos institucionais através dos quais o territério se relaciona com o ‘fora do
territério’, com o ‘resto do mundo’. (DELGADO; BONNAL; LEITE, 2007, p. 22-
23).

Favareto (2006), ao fazer uma analise da abordagem territorial no desenvolvimento

rural questiona que esteja havendo uma efetiva transformacgdo institucional, ao contrario,
prevaleceria uma “inovagdo por adicdo” em uma eloquéncia do desenvolvimento territorial,
com acoOes em que ainda persistem velhas ideias e antigos valores, como o proprio carater
setorial dos programas e das instituicoes. Desta maneira, predomina a tensao entre uma
inercia institucional, pautada na logica setorial das acOes e dos investimentos, e um sentindo
territorial, e, nesse caso, intersetorial e multidimensional da nova visdao de desenvolvimento
(ROCHA, 2010).

As politicas de desenvolvimento territorial que vém sendo implantadas no Brasil desde
2003, utilizam essa nova abordagem cujos pressupostos passam pela incorporacdo dos
diversos atores do territério na formulacao, definicdo e implementacao das politicas ptblicas.
Conforme Rocha (2010, p. 50), na perspectiva do desenvolvimento rural, a as politicas de
desenvolvimento territorial incluem dois aspectos: primeiro uma mudanca na forma de
intervencdo tradicional no rural, superando as visOes setoriais e dicotdomicas; segundo, o
reconhecimento de que esse espaco é fruto de uma complexa rede de relacGes entre diferentes
atores, cuja participacdo nas estratégias de desenvolvimento assume papel chave.

Ainda de acordo com Rocha (idem), esses debates sobre participacao, territério e

desenvolvimento estdao articulados na formatacdo da politica de desenvolvimento territorial,
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que pode ser chamado de uma nova “geracao” de politicas de desenvolvimento territorial, em
contraposicdo aos modelos tradicionais. Além disso, suas caracteristicas esséncias sdo a
centralidade da participacdo social e a descentralizacdo para o desenvolvimento e o avango do
processo democratico, aspectos entendidos como capazes de gerar maior mobilizacdo de
recursos, sinergia, entre os atores, equidade, controle social etc, isto é, detentores de um
potencial para melhores resultados das politicas publicas.

5.3. As Politicas Publicas Territoriais no Brasil

No Brasil, ja existiam politicas publicas com enfoque territorial ha, pelo menos, duas
décadas. Mas, foi depois de 2003 que o enfoque territorial deixou de estar associada ao espago
municipal para constituir-se em espacos intermunicipais. Nesses espacos, através do enfoque
territorial, (...) “motivam-se os atores sociais locais a construirem estratégias de
desenvolvimento por meio de projetos eleitos, sustentados por uma concertacdo social
viabilizada pela construcdao de um pacto territorial com vistas ao desenvolvimento endégeno”
(ORTEGA, 2015, P. 28).

Como mostra Ortega (2015), a proposta de utilizacdo do enfoque territorial como
estratégia de politicas ptiblicas para o desenvolvimento rural aparece, pela primeira vez, como
recomendacdo do Banco Mundial em seu relatério anual de 1996 — a nova visdo de
desenvolvimento rural (grifo meus), com a defesa de novos paradigmas institucionais em que
se passaria de um enfoque setorial rural para o territorial.

Nesse periodo, prevaleciam os ideais do Consenso de Washington® e o
intervencionismo estatal passou a ser abominado. Além disso, os organismos multilaterais,
particularmente, Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional (FMI), dentre outros,
recomendavam a adocdo de medidas de regulamentacao da economia, de privatizagoes, maior
abertura comercial, politica fiscal e monetaria restritiva, submissdao as pressdes do mercado
para o pagamento da divida publica, abandono do planejamento ptiblico.

De acordo com Ortega (2015, p.29),

nesse contexto é que propagaram-se as politicas de desenvolvimento territorial rural,
a partir da inducdo de arranjos socioprodutivos para que, de maneira autbnoma e
endégena, fossem deflagradas projetos de desenvolvimento virtuosos. Nesses
termos, o documento do Banco Mundial (2001) recomendava a criacdao de novas
institucionalidades, aproveitando a sinergia cooperativa entre os atores, que
propiciaria ganhos de escala, para uma nova inser¢do em circuitos econdmicos
regionais, nacional e internacional.

Vale observar que, ainda que o objetivo fosse o de construir processos de
desenvolvimento, o carater autonomo e endogeno recomendado representava uma
verdadeira desobrigacdo do Estado de maiores responsabilidades pelo sucesso ou

6 O termo Consenso de Washington foi cunhado pelo economista norte-americano John Williamson, em
1989, para caracterizar as politicas de liberalizacdo econdmica promovida pelas instituicGes financeiras
internacionais. No entanto, o seu uso transcendeu esse significado dado pelo autor e passou a ser adotado como
sindénimo de neoliberalismo.

93



pleo fracasso de suas experiéncias, Em nada, portanto, essa proposta se conflitava
com as politicas neoliberais recomendadas, naquele momento, pelo Consenso de
Washington.

5.3.1. As politicas territoriais rurais no governo de FHC
A primeira experiéncia de politica publica de uso do enfoque territorial rural no Brasil

esta vinculada a criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf), através do decreto n° 1.946, de 28 de junho de 1996. Esse programa tinha como
objetivo promover o “desenvolvimento sustentavel” dos agricultores familiares, crescendo sua
capacidade produtiva, gerando emprego e melhorando sua renda. O programa oferecia aos
agricultores familiares linha de crédito direto e linha de crédito para capacitagao, além dessas
linhas de créditos, foi criada outra, denominada de “Infraestrutura” e Servicos, que pode ser
caracterizada como sendo um primeiro modelo de politica territorial no Brasil.

Os municipios selecionados, pouco mais de mil, para que fossem selecionados, tinham
que ter forte presenca da agricultura familiar, e deveriam constituir um Conselho Municipal
de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Cmdrs) cuja composicao requeria pelo menos 50% de
representante daquele seguimento social. Esse Conselho teria a funcdao de elaborar um
diagnéstico da realidade municipal, a elaboragcdo de um plano Municipal de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (Pmdrs) e sua gestdo (ORTEGA, 2015).

O objetivo basico do Pronaf Infraestrutura e servigos era a constru¢do de obras e a

aquisicao de servicos comunitarios, com foco no desenvolvimento dos municipios. E ainda,

eliminar gargalos que estdo retardando ou impedindo o desenvolvimento rural em
area em que predomine a presenca de agricultores familiares. [...] Como exemplos
de infraestrutura financidvel no ambito do pronaf, cita-se: rede principal de energia
elétrica, canal principal de irrigacdo, estradas vicinais, armazém e abatedouro
comunitario, habitagdo rural, unidades didaticas, etc. [...] Podem ser financiados
servicos de apoio ao desenvolvimento rural prestados por entidades publicas ou
privadas que contribuam para o fortalecimento da agricultura familiar, como a
assisténcia técnica e extensdo rural, pesquisa agropecuaria etc (BRASI, 2000, p.13)

As dotagOes orcamentaria para o financiamento dessas acOes estariam disponiveis para
aqueles municipios selecionados pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CNDRS)9 a partir da analise de um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Pmdrs) aprovado pelo Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (Cmdrs) (ORTEGA, 2015).

Para Abramovay e Veiga (1999, p.7), essa linha de financiamento tinha, ainda, a
“pretensdo inovadora” de mobilizar, facilitar e regular as atividades da sociedade,
complementando-as sem substitui-las. Buscava-se, dessa forma, o protagonismo dos
agricultores familiares no planejamento, implantacdo e avaliacdo de projetos de carater
municipal e comunitario numa clara perspectiva de fomentar o desenvolvimento autonomo e

endégeno nestes territorios.
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Segundo Ortega e Cardoso (2002), embora a linha de crédito Pronaf “Infraestrutura e
Servicos” constituia-se em importante iniciativa de construcdo de politicas publicas
descentralizadas, bsseada numa abordagem territorial, mas, destacam os limites desta politica

como eixo estratégico para o desenvolvimento local. Conforme tais autores,

o Pronaf pode e deve ser pensado como eixo fundamental e estratégico para o
desenvolvimento local. Entretanto, cabe perguntar até que ponto o Pronaf
infraestrutura, pensado enquanto uma politica de desenvolvimento local tem
efetivamente contribuido para a viabilizacdo de uma concertacdo de interesses capaz
de engendrar um pacto territorial, ou seja, uma capacidade socioterritorial de
articulacdo de interesses diversos em torno de um projeto, vidvel de
desenvolvimento local (p.299).

Ainda de acordo com Ortega e Cardoso (idem), essa dificuldade de construir um pacto
local em torno do desenvolvimento, se deu devido os poucos recursos oferecidos pelo
programa para as melhorias em infraestrutura que essas localidades requeriam, como pela
formatacdo iminentemente agropecudria dos projetos elaborados e da dificuldade em se
incluirem segmentos sociais urbanos em municipios de perfil rural.

Também na década de 90, outras experiéncias de politicas de desenvolvimento local,
com carater municipal, sdo executadas. No término dessa década, o governo Fernando
Henrique Cardoso efetuou a criagdo do Programa Comunidade Ativa, direcionado a
municipios extremamente pobre e de perfil rural. Este programa foi criado com a finalidade
combater a pobreza e promover o desenvolvimento por meio da implantacao de féruns de
“Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel” (DLIS), inserindo-se as estratégias de
desenvolvimento territoriais/local através da implantacdo de arranjos sociais municipais.

Para Ortega (2015, p. 31), esses programas territoriais, tanto o Comunidade Ativa
como o Pronaf, buscavam aumentar a eficiéncia das politicas publicas através de acdes locais
(de carater municipal) autbnomas e enddgenas. Nesse sentindo, com pequenas dotagdes
orcamentarias esperava-se que, através da capacidade de organizagdo local, acionando seu
capital social, os processos de desenvolvimento fossem deslanchados.

No entanto, nesta década, a hegemonia do pensamento neoliberal na orientagdo das
politicas publicas levou a inducdo da constituicdo de arranjos socioprodutivos incapazes de
alcancar as finalidades esperadas, o de promover um desenvolvimento capaz de sanar
problemas como a pobreza e a levar o territério a uma inser¢dio em mercados mais
competitivos. Ou seja, [...] “municipios de baixos indices de desenvolvimento humano, baixo
capital social, infraestrutura precaria e poucos recursos ndao conseguiram alcangar objetivos
tdo ambiciosos em suas proposicoes legais” (ORTEGA, 2015, p. 32).

5.3.2. As Estratégias de Desenvolvimento territorial do governo Lula
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Em 2003, na gestao do governo Lula, ocorreram mudangas significativas nas politicas
publicas de desenvolvimento territorial rural. O governo passou a adotar a concepgao de
territérios, de carater intermunicipal, ou seja, territorios constituidos em espacos geograficos
continuos, que aglutinaram municipios selecionados por critérios como o Indice de
Desenvolvimento Humano, com elevada pobreza, presenca grande de agricultores familiares,
beneficiarios de programas governamentais de transferéncia de renda, como Bolsa Familia,
dentre outros.

No entanto, o enfoque territorial continuou sendo estratégico como alternativa para o
desenvolvimento de municipios de perfil agrario e, essencialmente, de predominancia de
agricultura familiar. Conforme Ortega (2015, p.33), exemplos de programas dessa natureza
sdao os casos dos Consorcios Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento
Local (Consads), criados no ambito do Programa Fome Zero, dos Territorios Rurais da recém-
criada, em 2003, Secretaria de Desenvolvimento Territorial do Ministério do
Desenvolvimento Agrario e, mais recentemente, em 2008, os Territorios da Cidadania, que
esteve sobre a coordenacao da Casa Civil.

O enfoque territorial adotado, por esses programas, em 2003, traz inovacOes em
relacdo as experiéncias anteriores. Além do carater intermunicipal, o rural passou a ser
compreendido como espago e ndo como setor agropecudrio, se diferenciando das politicas
agrarias tradicionais. Por isso, ao tomarem o conjunto de municipios como referéncia para
suas acoes, seus espagos urbanos também deveriam ser contemplados. Assim, o desafio
apresentado era o da superacdo da velha dicotomia rural-urbano utilizada na formulacao de
politicas publicas.

5.3.2.1.  Consorcios de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Local (Consads) —
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Os Consads, iniciado em 2003, sdo iniciativas do Programa Fome Zero, cujo objetivo
basicamente, era a erradicacdo da fome por meio de ac¢Ges integradas e estruturadas por uma
politica nacional permanente de seguranca alimentar e nutricional (Programa Fome Zero,
2003). No ambito das acOes territoriais, “a instalacdo dos Consads constitui-se numa
estratégia de cooperacao entre o poder publico e a sociedade civil voltados para o fomento, o
apoio logistico e a canalizacdo de recursos para as iniciativas territoriais, projetos e acoes
estruturantes, visando a geracao de emprego e renda com a garantia de seguranca alimentar e
desenvolvimento local” (ORTEGA, 2015, p.35).

Em 2003, foram criados quarenta Consads, destes, vinte e seis foram criados levando-

se em consideracdo a implementacdo de um por estado da federagdo e outros quatorze tendo
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como critérios para a criagdo sua localizacdo nas Regides Norte e Nordeste, Consads
Interestaduais, consads com mais municipios com cartdo-alimentacdo e localizados em
Mesorregides diferenciadas do Ministério da Integracdo Nacional e do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestao. (ORTEGA, 2015)

A Selecdo desses territérios obedeceu aos seguintes critérios:

“municipios com baixos indices de Desenvolvimento Humano e pequena populacéo,
territorialmente excluidos dos eixos de acumulagdo de riqueza. Sdo municipios com
perfil rural, com grandes caréncias infraestrutura, cujas atividades econémicas e de
subsisténcia reside, na maior parte dos casos, agricultura familiar” (FRANCA, 2003,

p. 7).
Para Ortega (2008) a ideia dos Consads esta alicercada na nocdo de desenvolvimento

local, tendo como acdo norteadora a busca da seguranca alimentar, que seria alcancada nao so
mediante politicas publicas e acdes compensatdrias, mas também por meio da busca de uma
dinamizacdo economica dos territorios atendidos. Assim, a busca da seguranca alimentar no
territério pode ser apreendida como estratégia orientadora para o desenvolvimento desses
territorios deprimidos.

O Consads sdo iniciativas que presumem descentralizacao da gestdao publica,
combinando estratégias “bottom-up” e “top — down” e que preveem novas estruturas de
governanga e participacdo social para elaboracdo de planos de desenvolvimento territoriais

(SHIAVINATTO, 2013).

5.3.2.2. Os territérios rurais Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(SDT/MDA)

Em 2004, no inicio do governo do presidente Lula, foi constituida, no Ministério do
Desenvolvimento Agrario, a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), com a
finalidade de reorientar a estratégia das politicas de desenvolvimento rural daquele ministério.
A SDT é efetivamente formalizada com a missdo de “apoiar a organizacao e o fortalecimento
institucional dos atores locais na gestao participativa do desenvolvimento sustentavel dos
territorios rurais e promover a implementacgao e integracao de politica publicas”.

O objetivo da SDT era o de encontrar uma melhor integracdo e articulacdo das
politicas publicas do governo federal, estadual e municipal com a sociedade civil, em torno o
desenvolvimento de territorio, visando promover e acelerar a superacdo da pobreza e das
desigualdades sociais no meio rural, especialmente, as de género, raca e etnia, através da

estratégia de desenvolvimento territorial (Brasil, 2003).
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Em de 2004, também, é criado o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territérios Rurais (PDSTR)’. “O apoio ao desenvolvimento dos territorios rurais é baseado na
abordagem territorial como referencia conceitual, conforme as diretrizes da SDT” (ROCHA,
2010, p. 51).

De acordo com esta abordagem territorial, o territério é compreendido como um

espaco socialmente construido,

[...] um espaco fisico, geograficamente definido, geralmente continuo,
compreendendo a cidade e o campo, caracterizado por critérios multidimensionais
tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as institui¢cdes
- e uma populacdo com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam
interna e externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir
um ou mais elementos que indicam identidade e coesdo social, cultural e territorial.
(BRASIL, 2005, p. 7-8).

Para Bonnal e Maluf (2009), o territério, na concep¢do da SDT é definido como um

espaco geografico construido com base em uma identidade local, e deve ser entendida como

um duplo convite.

De um lado, ela é uma incitagdo para reivindicar tratamento diferenciado com base
em especificidade afirmada, seja, ela cultural, econdmica ou ambiental (extrativistas,
quilombolas, etc). De outro lado, ela é um convite para empreender acdes coletivas
com vista a construcdo de uma imagem coletiva que possa dar sentido a projetos
especificos locais. Essa acepcdo do conceito de territério é coerente com a vontade
da Secretaria de promover uma dindmica programdtica ascendente e participativa,
assim como possibilita buscar complementaridade com politicas de desenvolvimento
territorial de outros setores do governo (BONNAL; MALUF, 2009, p. 98).

Nessa estratégia territorial estd incluso um olhar multidimensional do
desenvolvimento, incorporando o0s aspectos econdmicos, socioculturais, politicos-
institucionais e ambientais. Como pressuposto basico, a valorizagdo da participacdo e o
envolvimento de distintos atores sociais (governamentais e ndo governamentais) (ROCHA,
2010).

Ortega (2008; 2015), elenca alguns pressupostos inovadores considerados na
implantacdo da politica de desenvolvimento territorial: o enfoque territorial; superacdo dos
limites municipais; uma visdo do rural para além de uma visdo setorial da agricultura; uma
visdo de superacao da dicotomia rural-urbano; a inser¢cao em mercados dinamicos (regionais,
nacionais e internacionais) é parte do processo de desenvolvimento; descentralizagdo
administrativa e/ou politica precisa ser considerada na introducdo de inovagoes tecnologicas
produtivas e organizacionais, gerando novos modelos de governanca local; a concertagcao
social é a base para essa nova governanca, com a construcdo de pactos territoriais entre
distintos atores e; pacto territorial que viabilize a promocgao do desenvolvimento endogeno.

Bonnal e Maluf (2009) considera o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos

Territérios Rurais como uma das politicas do Governo Lula que mais se diferencia das

7 Incialmente a sigla Pronat
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adotadas em outras gestoes, devido dois aspectos: o processo escolhido para elaboracdo e o

tipo de recorte territorial aplicado.

Efetivamente, ao optar pela elaboracdo do programa a partir da articulacdo de
dindmicas sociais locais, a SDT se afastou da tradicdo da planificacdo publica
descendente e centralizada. A SDT inovou, igualmente, quando determinou trabalhar
em cima de territérios ‘construidos’, que se diferenciam das unidades
administrativas estabelecidas pela Constituicdo de 1988. (BONNAL; MALUF, 2009,
p. 97).

O programa, segundo estes autores, foi implantado baseado em experiéncias de

desenvolvimento rural de organizaces ndo governamentais e movimentos sociais,
principalmente do Nordeste, tendo sido fundamentais as experiéncias dos projetos Assocene
(Projeto Umbuzeiro), Dom Helder Camara e Polos Sindicais. Ademais, houve a participacao
de pesquisadores universitarios e técnicos de agéncias de cooperagdo, principalmente, do
Instituto Interamericano de Cooperacdo Agricola (IICA), contribuindo nos debates de
questoOes conceituais que embasam a politica, como “ruralidade” e “territorialidade”.

De acordo com Perafan (2007, p.224),

Trazer para 0 MDA essa nova abordagem de desenvolvimento na perspectiva
territorial e a consequente criacdo da secretaria, de um lado, tem a ver com a
influéncia exercida pela academia brasileira que discutia, desde os fins de 1990, o
tema do desenvolvimento territorial e sua estreita relacdo com uma nova percepgao
de rural. De outro lado, o interesse pelo que se comegou a chamar de novo enfoque
do desenvolvimento foi influenciado pelos trabalhos de organismo internacionais
como o IICA e o CIRAD. Estas duas fontes, que se complementaram e
compartilham espacos de discussdo, encontraram um ambiente receptivo no governo
nacional por meio de um 6rgdo inicialmente chamado de Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural, do Nucleo de Estudos Agrarios e Desenvolvimento Rural
(NEAD) e, desde 2003, na mesma SDT [...].

De acordo Rocha (2010, p. 53), esse novo enfoque da politica de desenvolvimento
rural, baseado na abordagem territorial, reflete, em grande parte, um cendrio de criticas ao
conjunto de politicas publicas de desenvolvimento até entdo adotadas, particularmente no
meio rural, associado a um processo de revalorizacdo da agricultura familiar e da sua
importancia socioeconomica na construcdo de uma nova proposta de desenvolvimento. Nesse
contexto também se insere em um debate sobre o papel do Estado na promoc¢do do
desenvolvimento, em especial nos espacos menos desenvolvidos.

5.3.2.3.  Programa Territorios da Cidadania

Os Territérios da Cidadania foram criados na perspectiva de constituirem-se em um
dos eixos de acao do governo federal com objetivo de promover e acelerar a reducao da
pobreza e das desigualdades sociais e econdmicas utilizando a estratégia do desenvolvimento
territorial sustentavel e tendo, como principio, a integracdao distintas de politicas publicas,

implementadas através da participacdo social e tomando o territorio, como unidade referéncia.

99



Essa estratégia, conforme o Decreto® que constitui o Programa, contempla os seguintes itens:
integracdo de politicas publicas com base no planejamento territorial; ampliacdo dos
mecanismo de participacdo social na gestdo das politicas publicas de interesse do
desenvolvimento dos territorios; ampliacdo da oferta dos programas basicos de cidadania;
inclusdo e integracdo produtiva das populagdes pobres e dos segmentos sociais mais
vulneraveis, tais como trabalhadoras rurais, quilombolas, indigenas e populacées tradicionais;
valorizacdo da diversidade social, cultural, economica, politica, institucional e ambiental das
regioes e das populagoes.

Para alcancar esses objetivos, explicitou-se em seus documentos oficiais, que a
estratégia a ser utilizada pelos Territérios da Cidadania é a da inclusao produtiva das
populacoes pobres dos territérios, o que justifica a adocdo de acOes governamentais
coordenadas, de forma planejada através de integracdo de politicas publicas. Logo, se conclui
que houve uma transformacao expressiva de orientagdo, em que as acdes top-down passam a
ser mais importantes, seja no numero delas, seja na quantidade de recursos empenhados.
Portanto, “pode-se dizer que essa orientagdo representa uma autocritica governamental
entorno dos programas territoriais, criados na perspectiva do desenvolvimento endégeno dos
anos 90. Ha, portanto, depois de uma certa continuidade, uma ruptura significativa,
reconhecendo-se a importancia do papel do Estado para além da indugdo da constituicdo dos
arranjos socioprodutivos” (ORTEGA, 2015, p.41).

Os Territdrios da Cidadania foram implantados a partir dos Territorios Rurais sendo
priorizados os territérios denominados de “deprimidos” (ORTEGA, 2015). Em 2008, foram
instalados 60 territorios, com o envolvimento de 19 ministérios. Em 2009, foi ampliado para
120 territorios em todo pais, envolvendo 22 ministérios.

Na escolha e priorizacao dos Territorios Rurais incluidos no Programa Territorios da
Cidadania foram adotados os seguintes critérios: menor Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH); maior concentragdo de agricultores familiares e assentados da Reforma Agraria; maior
concentracdo de populacdo quilombola e indigenas; maior beneficidrio do Programa Bolsa
Familia; maior nimero de municipios com baixo dinamismo econémico; maior organizacao
social; maior concentracdo de municipios de menor Indice de Desenvolvimento de Educacio
(IDEB); pelo menos um territorio por estado da federacao (BRASIL, 2008b).

Como ja foi dito anteriormente, em 2009 foram mobilizados 22 ministérios ou
secretarias com status ministerial que passaram a compor o Grupo Interministerial de

Execucdo e Acompanhamento dos Territérios da Cidadania. Destes, 15 realizavam agoes

8 O Programa Territ6rios da Cidadania foi instituido pelo Decreto de 25 de fevereiro de 2008, tendo sofrido
alteracdes no Decreto de 23 de marco de 2009.
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diretas junto aos TCs, como sdo os casos dos seguintes ministérios: Desenvolvimento Agrario;
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Saude; Educacao; Integracao Nacional; Trabalho
e Emprego; Meio Ambiente; Cidades; Minas e Energia; Secretaria de Politicas para as
Mulheres; Secretaria da Igualdade Racial; Secretaria de Aquicultura e Pesca; Justica;
Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Cultura; Secretaria Geral da Presidéncia;
Planejamento, Orcamento e Gestao Secretaria de RelagOes Institucionais e Casa Civil.

Um menor numero desses ministérios compde o Comité Gestor Nacional dos
Territorios da Cidadania. O Comité €é composto por: Casa Civil; Ministério do
Desenvolvimento Agrario; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; Ministério da
Fazenda; Secretaria Geral da Presidéncia; Secretaria de Rela¢des Institucionais e Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Esse Comité tem como atribui¢oes definir os
territorios atendidos, aprovar diretrizes, organizar as acOes federais e realizar avaliacdes.
Nesse Comité, quatro 6rgaos forma uma espécie de coordenacdo executiva: a Casa Civil, o
MDA, a Secretaria de Relac¢oes Institucionais e o Ministério de Planejamento e Gestdo.

Nos estados, foram constituidos Comités de Articulacdo Estaduais, composto por
orgdos federais parceiros do Programa que atuam no ambito estadual, pelos érgaos estaduais
indicados pelo governo do estado e por até dois prefeitos de cada territério do estado por eles
escolhidos. Esse Comité tem carater consultivo e propositivo, e tem como atribui¢Ges: apoiar
a organizacao e mobilizacdao dos colegiados, promover a integracdo entre matriz de acoes
federais com programas estaduais e municipais, e indicar convergéncias, acompanhar
execucdo do Programa e auxiliar na sua divulgacdo. “Observa-se, assim, o fortalecimento da
coordenacdo vertical, na medida em que uma acao interministerial é organizada para articular
as diferentes acoes top-down” (ORTEGA, 2015, p.42).

Outra exigéncia, para que o territério possa ser incorporado ao Programa, é ter um
Colegiado Territorial constituido em que estejam presentes representantes das trés esferas de
governo e da sociedade civil local, numa composicdo paritaria. Dessa maneira, tais colegiados
passam a ter uma composicdo ampliada em relagdao ao que sao os colegiados dos Territorios
Rurais. Uma das tarefas desses Colegiados é contribuir para garantir a execucdo das agoes,
colaborando na apresentacdao de projetos, na definicdo da localizacdo de investimentos, na
articulagdo com conselhos setoriais ou comités, e exercendo o controle social.

Na criacdo dos Territérios da Cidadania foram definidas, pelo governo federal, 135
acOes organizadas em trés eixos estruturantes: apoio as atividades produtivas, cidadania e

direito e infraestrutura. E sete temas: Organizagdo sustentavel da producdo; Acao Fundiéria;
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Educacdo e Cultura; Direitos e Desenvolvimento Social; Sadide, Saneamento e Acesso a
Agua; Apoio a Gestdo Territorial e Infraestrutura. (BRASIL, 2009a)

Dessas 135 ag0es, 56 delas sdao para apoio as atividades produtivas, 51 as acdes de
cidadania e acesso a direitos e 28 para qualificacdo da infraestrutura. Segundo Ortega (2015,
p. 42),

os TCs, portanto, por sua concepgdo e gerenciamento, diferem de outros programas
de enfoque territorial por ndo se limitarem a enfrentar problemas especificos com
acoes dirigidas. Pretendia, em seu lancamento, articular diferentes a¢Ges para
promover o desenvolvimento, em que as ag0es governamentais tenham um papel
mais intervencionista que aquele da criacio dos Territérios Rurais,
fundamentalmente de indugdo da constituicdo dos arranjos socioprodutivos
territoriais.

O governo federal, anualmente, apresenta uma Matriz de Acdes em cada territério.
Essa matriz evolve um conjunto de proposta ou de acles para o territorio, com dados
descritivos e metas fisicas e financeiras territorializadas. A partir dessa matriz, o Colegiado
inicia 0 que o Programa chama de Debate Territorial, cujo resultado é a indicacao de
demandas e ou prioridades. Cada territorio deve indicar, com base na matriz apresentada, seis
acoes consideradas prioritarias, entendendo-se prioridade na perspectiva do préprio territorio
(BRASIL, 2009a).

De acordo com Rocha (2010, p. 65),

Essa Matriz de Acoes é consolidada pelo governo federal, gerando um Plano de
Execucao, base para o monitoramento e o controle social da realizacdo das agdes
pactuadas no territério. Por fim, o controle dessas a¢Oes ocorre através do Relatoério
de Execucdo, que detalha os estagios da execucdo fisica e orcamentario-financeira,
as restricdes, os riscos e as providéncias adotadas. Estdao incluidos no Programa
quatro tipos de politicas publicas, que representam, em sua esséncia, as préprias
atribui¢oes do Colegiado Territorial: politicas deliberativas (em que a sociedade tem
realmente a capacidade de decisdo); politicas consultivas (envolve apenas a
consulta); politicas de mobilizagdo (em que, por exemplo, a sociedade deve ser
mobilizada para participar de um edital); politicas de controle social (envolve apenas
a informagdo para que a sociedade possa fazer o acompanhamento).

Em 2008, foram incorporados no Programa 60 territérios com o envolvimento de 19
ministérios. Em 2009, foi aumentado para 120 Territérios da Cidadania em todo pais,

envolvendo 22 ministérios (figura 1).
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O conjunto dos 120 territérios atualmente incorporados envolve 1.852 municipios
brasileiros (33% dos municipios brasileiros), de acordo com os dados disponibilizados,
abrangendo uma populacdo de 42,4 milhdes de habitantes (23% da populagdo brasileira).
Tomando como base apenas a populacdo rural, sdo 13,1 milhdes de habitantes, representando
46% da populacdo rural do pais. Destes 120 territorios, 56%, (ou 46,7% do total) estdo
localizados no Nordeste.

Tabela 1 — Programa Territorios da Cidadania — Ntumeros de Territorios por regido
Brasil 2008 - 2009

Regioes 2008 2009 Total
Norte 13 14 27
Nordeste 29 27 56
Sudeste 08 07 15
Centro-Oeste 06 06 12
Sul 04 06 10
Total Brasil 60 60 120

Fonte: Brasil (2009a).
Em relagdo aos recursos orcamentarios previstos para as acoes dos Territorios da

Cidadania houve um aumento significativo quando comparado com o que é colocado para
outros programas. Em 2008, seu primeiro ano de funcionamento, foi aportado mais de R$ 10
bilhdes, valor que ultrapassa o dobro no ano seguinte, 21, 9 bilhdes, e volta a crescer, em
2010, alcangando R$ 23,5 bilhdes (tabela 2).

Ainda de acordo com os dados da tabela 2, chama a atencdo, a participacdo do tema
Direitos e Desenvolvimento Social, em que sdo previstas 13 acoes, dentre as quais, o

Programa Bolsa Familia, que, em 2010 recebeu uma quantidade de recurso de R$ 12,7
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bilhdes. Em 2008, o volume de recurso alocado para Direitos e Desenvolvimento Social
representava 49,5% de todo o orcamento alocado para o Programa Territorio da Cidadania, e,
em 2010, essa participacao, apesar do crescimento do volume alocado no tema, caiu para
39,2%, devido ao maior crescimento do volume de recurso alocado no Programa.

Tabela 2 — Investimentos no Programa Territorios da Cidadania
Brasil 2008-2010

Tema N° de acoes por Investimentos Realizados
tema em 2008 208 2009 2010"

Acoes fundidrias 12 178,8 297,8 457,0
Apoio a gestao territorial 07 18,3 9,6 32,0
Direitos e Des. Social 13 4.974,8 9568,9 9223,6
Educacdo e Cultura 32 503,4 1.032,8 880,3
Infraestrutura 12 1.049,9 2.168,0 4142,2
Org. Sustentavel da producao 76 1.657,6 5771,1 5167,9
Saude, saneamento e acesso a agua 28 1.628,7 3.122,3 3.599,4

Total 180 10.056,4 | 21.970,5 23.502,4

* Previsdo de investimentos com base nos anos anteriores
Fonte: adaptado de Ortega (2015).
Em seus primeiros anos, o Programa Territdrio da Cidadania buscava a universalizacao

de programas basicos de cidadania, como e o caso do Programa Bolsa Familia. No entanto,
em 2010, ocorre uma readequacao da matriz de acoes com a retirada de acdes mais universais
e implementacdo de acOes mais focalizadas e de maior capacidade de apropriacdo e gestao
pelos territorios. Assim, os recursos alocados ao Programa Territorios da Cidadania sdo
direcionados as acGes de Apoio a atividades produtivas, Cidadania e Direitos e Infraestrutura
(ORTEGA, 2015).

A tabela 3 apresenta os investimentos executados pelo Programa Territorios da
Cidadania em 2013. Observando a tabela, percebe-se que os recursos destinados ao Apoio a
atividades produtivas, representam apenas 21,6% do total aportado pelo Programa em 2013.
“Isso pode indicar que as ag0es governamentais e as demandas realizadas desse baixo ainda
estdo requerendo intervencdes na superacao da pobreza e na construcao de uma infraestrutura
basica para um desenvolvimento mais autonomo e endogeno desses territérios” (ORTEGA,
2015, p. 44).

Tabela 3 — Investimentos Planejados no Programa Territorios da Cidadania em 2013

Tema N° de acoes por tema Investimentos Executados
Apoio a atividades produtivas 24 R$ 1.191.224.3033.26
Cidadania e direitos 34 R$ 3.526.951.770,30
Infraestrutura 13 R$ 3.680.258.450,64

Total 71 R$ 9.198.434.524,20
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Fonte: MDA/SDT e Matriz 2013.
Os objetivos da politica de desenvolvimento territorial, narrados neste capitulo,

buscaram mostrar um conjunto de aspectos que caracterizam e embasam essa proposta de
desenvolvimento, pautada, principalmente, na participacdo dos atores nos territorios. Tais

elementos sdao importantes para analise desenvolvida nesta dissertacao.

6. O DEBATE ATUAL SOBRE PARTICIPACAO NAS POLITICAS PUBLICAS
6.1. A abordagem participativa
Na literatura, o assunto da participacdo ndo é novo, tendo um longo caminho,
especialmente na ciéncia politica. Envolve um espectro muito amplo de visdes e

entendimentos, com intimeras controvérsias sobre o seu significado. De maneira geral, os
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estudos e analises tratam a participacao associada a outros conceitos, como democracia e
cidadania.

As discussoes tedricas sobre a participacdo tem origem no século XVIII, com as
formulagdes tedricas de Jean-Jacques Rousseau e de tedricos do liberalismo com John Stuart
Mill e Alexis de Toqueville. De acordo com Gohn (2003) diversos autores consideram
Rousseau o teodrico da participacdo. “A sua teoria politica considera a participacao individual
direta de cada cidaddo no processo de tomada de decisdes de uma comunidade e a vé como
um modo de proteger os interesses privados, bem como assegurar um bom governo”
(ROCHA, 2010, p.71). Logo, para Rousseau, a principal finalidade da participacdo deveria ser
o carater educativo que exerce sobre as pessoas.

A participacao social no processo de decisao, no final dos anos de 1980, passou a ser
considerado como um mecanismo capaz de legitimar decisdes tomadas. Como mostra Sayago
(2000), ndo se trata de uma questdo nova, mas de uma nova leitura de experiéncias anteriores.
De acordo com autora, a definicdo de participacdo teria sido usada pela primeira vez na
década de 1960, como atributo de processos decisorios ou advocacy planning. A participagao
era entendida como a ligacdao entre o individuo e a sociedade, na mesma época em que
descentralizacdo era apresentada como a ferramenta que agilizaria a participacdo de baixo
para cima.

Ainda de acordo com Sayago (2000), na atualidade, percebe-se o uso constante do
conceito de abordagem participativa nos discursos governamentais, Organizacdoes Nao
Governamentais (ONGs) e de agéncia internacionais de desenvolvimento. Nesses casos, a
participacdo € vista como uma tabua de salvacdo, ao permitir a criacdo de novos canais e
mecanismo de relacdo ente a sociedade civil e esfera publica.

Numa perspectiva mais ampla, a participacdo social pode ser considerada como um
“processo de redefinicdo entre o publico e o privado, dentro da perspectiva de redistribuir o
poder em favor dos sujeitos sociais que geralmente ndo tém acesso” (JACOBI, 2003, p 332).
“A partir do momento em que se permite a criacao de novos canais de participacdo, visando a
tomada de decisOes e a gestdao local, a propria comunidade passa a ser protagonista do seu
desenvolvimento” (ROCHA, 2008, p.131). Mas, a nocdo de participagdo ndo deve de forma
alguma substituir a “obrigatéria acdo do Estado para alcancar o bem-estar de toda a
populacao” (SAYAGO, 2000,p. 55).

De acordo com Rocha (2008), o poder publico se torna cada vez mais flexivel a

participagdo de novos agentes nas decisoes. Isso se da, devido ao forte crescimento das
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organizacoes ndao governamentais (com o consequente aumento do poder de barganha no jogo
politico) e a fraqueza das estruturas de governo.

No Brasil, na década de 1970, devido os regimes autoritarios, ganha relevancia a ideia
de participacdo da sociedade civil como mecanismo de democratizagdo do Estado. Na década
de 1980, no periodo da transicdo politica e da abertura democratica, o termo foi associado ao
processo de descentralizacdo, em clara oposicdo aos regimes centralizados do periodo militar.
Nesse instante surge a participacao dos individuos nos processos de construcao de estratégia e
de tomada de decisdo, em propostas associadas aos movimentos populares, em atuacdo
conjunta com as comunidades eclesiais de base, oposicOes sindicais, algumas categorias
profissionais do funcionalismo publico, associacdes de moradores, dentre outros (GOHN,
2003).

De acordo cor Rocha (2010 p. 71),

O discurso participativo emerge com uma diversidade de significados, desde a
reducdo do custo de politicas publicas — através da participacdo social na execugdo
de obras e servicos ptiblicos — até a construcao de um “poder popular”, presente no
ideédrio dos “conselhos populares”, nos primérdios do Partido dos Trabalhadores.
Esta diversidade é expressa em uma gama de experiéncias participativas que
comecam a ser implantadas ao longo dos anos de 1980: do “ticket do leite” do
Governo Sarney as propostas de conselhos de politicas ptblicas — inicialmente, na
area da satde.

A década de 1990 é marcada pela inovacdo nos mecanismo de gestdao publica. Nesse
contexto, o termo participacao adquire novos significados, incorporando a ideia de cidadania
(ROCHA, 2010). Para Gohn (2003), na participacao cidada, a categoria central é a sociedade,
ndo mais a comunidade ou o povo. O conceito esta baseado na universalizacao dos direitos
sociais, na ampliacdo do conceito de cidadania e em uma nova compreensao sobre o papel e o
carater do Estado, remetendo a definicdo das prioridades nas politicas publicas a partir do
debate publico. Nesse sentindo, ha uma tendéncia a institucionalizacao. Exemplo disso, sdo os
conselhos gestores que funcionam como instancias de interlocu¢do e proposicdo, com a
participacdo da sociedade civil.

Bandeira (1999) ressalta que o crescimento do expediente da participagdo na
formulagdo e implementacdo das politicas ptiblicas pode ser atribuido ao préprio método de
democratizacdo, mas, também, reflete uma nova abordagem no contexto internacional, que
realca a importancia da participacdo da sociedade civil e da articulacdo de novos sujeitos
sociais para atividades relacionadas ao desenvolvimento. “Na literatura produzida pelas
proprias instituicdes internacionais, a falta de participacdo da comunidade é apontada como
uma das principais causas do fracasso dos programas e dos projetos de desenvolvimento”
(ROCHA, 2010, p.72).

Como afirma Rocha (2008, p. 131),
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em escala mundial, organiza¢des envolvidas com area de desenvolvimento passaram
a incluir a participagcdo social dos atores locais como parte fundamental de seus
processos, em todos os estagios das discussoes. O objetivo é a descoberta das reais
necessidades e a satisfacdo das aspiracbes de cada sociedade, por meio da
identificacdo de politicas sustentaveis e estratégias de desenvolvimento. Isso porque,
as politicas de desenvolvimento elaboradas desse o final da Segunda Grande Guerra,
formuladas e implementadas por meio de planos/programas/projetos com o suporte
financeiro estrangeiro, mas sem a participacdao dos comunitarios, ndo conseguiram
atingir o objetivo preconizado: eliminar o fosso entre paises ricos e pobres [...].

Ainda de acordo com Rocha (idem) “discussdao sobre esse conceito levanta a questao
do fosso entre governantes e governados. Muitas das vezes, a participacdo esta sendo usada
como estratégia vinculada aos interesses politico de manutencdo do controle. Sendo, em
alguns momentos, incentivada e, em outros, vetada; mantendo os lugares de dominacdo e
dominados™.

Muitas das iniciativas incorporadas nas politicas publicas podem ser vinculadas as
“recomendacOes” de organismos internacionais, seguindo uma agenda que se adapta ao
projeto neoliberal. Nesse sentido, a ideia de participacdo deve, também, ser entendida no
contexto de um novo modelo de desenvolvimento que preconiza o Estado minimo,
provocando profundas alteracdes na forma de lidar com as questdes econdmicas e sociais
(ROCHA, 2010, p. 72). Nesse sentindo, é a juncdo perversa entre dois projetos: um politico
democratizante e outro neoliberal, sendo que os dois exigem uma sociedade ativa.

Para Santos e Avritzer (2003, p. 28) deve-se ter atencdo para as ambiguidades e
vulnerabilidades da participacdo, sujeita a descaracterizagao, “[...] quer pela cooptacdo por
grupos sociais superincluidos, quer pela integracdo em contextos institucionais que lhe
retiram o seu potencial democratico e de transformacdo das relagdes de poder”.

Em relacdo aos estudos sobre participacao Avritzer (2007) ressalta que as analises
foram feitas com base em grandes divisdes espaciais e culturais ente regides participativas e
regides ndo participativas. Esses trabalhos sdo pautados na hipo6tese de que fatores culturais
tornam uma regido mais ou menos participativa. Esse autor ressalta que, também, no Brasil,
as pesquisas reforcaram um viés de uma dicotomia regional entre culturas participativas.
Portanto, dizer que a Regido Nordeste é menos participativa é um elemento basilar no senso
comum das ciéncias sociais brasileira.

Segundo Avritzer (2007), essa diferenca entre regides participativas e ndo
participativas tem sido objeto de diversas criticas teoricas, particularmente pela sua
incapacidade para explicar elementos empiricos da organizacdo da participacao. Ademais, a
sociedade brasileira é, sobretudo, muito complexa para ser dividida, pois, é possivel encontrar
estados no Sul do Brasil com pouca tradi¢do participativa, € o caso do Parana, e estados com

muita tradicdo participativa no Nordeste, é o caso de Pernambuco.
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Conforme Rocha (2010, p.73), os estudos sobre as experiéncias participativas tém sido
criticados, também, pela sua visdo dicotbmica e reducionista da realidade social e dos seus
atores. Tais estudos partem de determinagOes estruturais, com claras distingdes entre o Estado
e a sociedade civil, cujas “naturezas intrinsecas” implicam determinados padrdes de interacao.
Como Mostra Dagnino (2002, p. 281) é “a conhecida e bem difundida visdo da sociedade civil
como ‘polo de virtude’ e do estado como ‘encarnacdo do mal’ faz parte desse reducionismo”.

A divulgacao da ideia de participacdao nas politicas publicas revela um amplo campo
de exploracao sobre diferentes logicas de acdo, as particularidades dos discursos e o poder dos
atores envolvidos na constituicdo de novas instancias de tomada de decisdo. “As experiéncias
de participacdo social, resultantes da criacdo de novos canais institucionais, assumem uma
diversidade de estruturas e dinamicas e constroem e reconstroem padroes de interacdao entre os
distintos atores (estatais e ndo estatais)” (ROCHA, 2010, p74).

Na América Latina se apresenta uma nova leitura da disputa pela construgao
democratica. As tematicas que dominaram a analise da democracia na regido (a sua transicao
e a sua consolidacdo) foram substituidas por novas preocupacdes tedricas e politicas. Um dos
elementos que fundamentam o debate atual é justamente a multiplicacdo de experiéncias
baseadas na constru¢do de um novo projeto democratico; o mesmo ¢é baseado nos principios
da “[...] extensdo e generalizacdo do exercicio dos direitos, da abertura de espacos publicos
com capacidades decisérias, da participacdo politica da sociedade e do reconhecimento e
inclusdo das diferencas” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 14). A relevancia
dessas experiéncias permitiu uma renovagao do debate sobre democracia. Desta forma, “[...] a
democracia participativa emerge como resposta as caracteristicas elitistas e excludentes das
democracias eleitorais e as teorias que fundam a compreensdo limitada e limitante dessas
democracias” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 17). Ainda, os autores destacam a
interrelacdo que existe entre Estado e sociedade civil, historicamente construidas e
reconstruidas, revelando a necessidade de reconhecer a heterogeneidade de ambos.

No Brasil ha uma imensa literatura sobre o carater da sociedade brasileira que abrange
as mais diversas dimensdes e temas de analise da constituicao e organicidade do Estado e da

sociedade civil: as relagdes de poder entre ambos; os limites e possibilidades de consolidagdo da
democracia; as probabilidades de instauracdo de esferas publicas participativas dotadas de voz ativa
frente ao Estado etc (ROCHA, 2010).

O retrato da participacdo da sociedade civil brasileira nos espagos publicos, que aparece dos
resultados da pesquisa, mostra que “[...] o processo de construcdao democratica ndo é linear, mas

contraditorio e fragmentado” (DAGNINO, 2002, p. 279). Rocha (2010) chama atencdo que
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o peso das matrizes culturais no processo de constru¢do democratica é um
componente essencial desse retrato, onde as contradicOes e a fragmentagdo
mostram-se mais evidentes. Por um lado, como destaca a autora, o autoritarismo
social e as visOes hierarquicas e excludentes da sociedade civil e da politica
constituem obstaculos cruciais na constituicdo, mas, também, no funcionamento dos
espacos publicos. Por outro, é precisamente a confrontacdo desses padrdes que é
apontada como um dos principais resultados democratizantes de sua atuagdo
(ROCHA, 2010, P. 76).

Um dos resultados da pesquisa mostra que as relacoes que ocorrem ente o Estado e a
sociedade civil sdo sempre tensa e cheia de conflito. “O conflito e a tensdo serdo maiores ou
menores dependendo do quanto compartilham — e com qual centralidade o fazem — as partes
envolvidas: ou seja, dependendo da maior ou menor aproximacao entre os diferentes projetos
politicos” (ROCHA, 2010, p. 76). Dagnino (2002) desta o carater de construcdo historica
dessas relacOes, no sentindo de que elas sdo objetos da politica e, portanto, transformaveis
pela acdo politica. Isso evita o reducionismo, baseado em determinagdo estruturais, da
denticdo entre Estado e sociedade civil.

Os estudos recentes sobre politicas puiblicas tém fomentado o debate sobre os novos
canais institucionais de participacdo, bem como as inovagdes na gestdo publicas e a
revalorizacdo dos governos locais, na tentativa de um melhor entendimento dos impactos
desses processos e do préprio funcionamento do Estado. E incontestivel o crescimento da
pesquisa académica na area de politicas publica, fato relacionado as préprias transformacoes
na sociedade brasileira.

Na verdade, grande parte das mudancas na sociedade brasileira é fruto de um novo
modelo de interacdo entre Estado, mercado e sociedade civil, que promove o aparecimento de
novas questoes na agenda das politicas publicas, despertando a necessidade e a importancia da
investigacdo nesse campo de estudos.

Reis (2003) destaca a importancia de analises das relacdes entre Estado, mercado e
sociedade civil. A mesma evidencia que importantes estudos tém sido inspirados em agoOes
como democracia, capital social, inclusdo social e governanga introduzidos recentemente no
vocabulério das politicas publicas; mas, alerta, que a “[...] componente virtuosa associada a
cada um desses conceitos ndo nos dispensa do exame critico, sem o qual a pratica da andlise
politica perde sua dimensdo cientifico-reflexiva para tornar-se pratica politica” (REIS, 2003,
p. 14).

Luambo e Miranda (2007) procuram resgatar o caminho recente da agenda de pesquisa
centrada na participacdo e politicas publicas. Estas autoras, ao analisar as tendéncias recentes
na abordagem da participacdo, destacam trés grupos de estudos: os estudos sobre participacao
com base em variaveis exdgenas, evidenciando as condicOes da trajetéria politica da

sociedade e das estratégias de articulacdo e influéncia em que ocorrem as experiéncias; os
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estudos com énfase nas varidaveis enddégenas, relacionadas, por exemplo, ao grau de
organizacdo e ao modelo institucional com implicacdes para o desempenho dos processos
participativos; e os estudos que combinam elementos explicativos exogenos e enddgenos.
Para as autoras, dois tipos de problemas sdo mais comumente apontados nos processos
participativos: os problemas de acdo coletiva e os problemas de controle social.
6.2. Desenvolvimento, capital

social e poder local

Numa proposta de desenvolvimento, sob a perspectiva da sustentabilidade, o cidadao
pode exercer sua cidadania através da participagdo. Trata-se de um procedimento consciente e
conscientizador, no qual o sujeito explora sua capacidade de desenvolver e defender a si e a
sociedade, ou o seu meio. Assim, o desenvolvimento sustentavel esta estreitamente ligado a
existéncia de capital humano e social adequado, quantitativo e qualitativamente.

Mas, no pais de muitas e tdo marcantes diferencas socioeconémicas e culturais, como
o Brasil, este requisito ndo é facil de atender. Em municipios pequenos, por exemplo, a
existéncia de cooperativas e organizagoes sociais atuantes, bem estruturadas e bem dirigidas, é
fragil. O mesmo pode se dizer em relagdo a disponibilidade de recursos humanos devidamente
capacitados. Isso demonstra a necessidade imprescindivel de reforcar o tecido social, como
meio de conceber e pér em pratica modelos ou processos novos de gestdo compartilhada
(ROCHA, 2008).

Segundo Fisher (2002), citado por Rocha (2008), a gestdo do desenvolvimento social é
um campo de conhecimento e espaco de praticas hibrido e contraditério. Uma boa gestao é
essencial na governanca’® no poder compartilhado ou na acgdo coletiva gerenciada. A
governanca transformou-se em categoria analitica, associada a conceitos como participacao,
parceria, aprendizagem coletiva, regulacdo, sinonimo de bom governo. Logo, a gestdo do
desenvolvimento pode ser considerada como uma gestdo de redes, de relagdes sociais,
mutaveis e emergentes, afetadas por estilos de pessoas e comportamentos, pela histéria do
gestor, pela capacidade de interacdo e por toda a subjetividade presente nas relacdes humanas.

“Quanto maior a rede- ou seja, as conexdes horizontais e verticais estabelecidas entre
as pessoas e as instituicoes — e mais democratico o modo de resolucao de conflitos, maiores as
chances de se obter grandes resultados” (ROCHA, 2008, p.137). Nesse sentindo, a articulacao
de redes sociais se configura como a importante tarefa dos que propdem a promover ou

induzir o desenvolvimento local.

9 Governanga é definida nesta dissertacdo como a existéncia de canais (pessoas fisicas ou organizagdes) capazes
de lidera e organizar sujeitos ou coordenar as acdes em prol de objetivos comuns; ou promover processos de
geracdo, disseminacdo e uso de conhecimento.
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Ainda de acordo com Rocha (2008, p.137), a multiplicacdo dos vinculos sociais locais
— m geral, muito melhor quanto maior sua densidade — pode construir efeitos de escala
territorial. Sem o estabelecimento de aliangas estratégicas entre os distintos s e organizacoes
publicas e privadas torna-se muito dificil trabalhar a complexidade do quadro social atual.

No entanto, ndo ha férmulas prontas, mais dois elementos podem ser considerados
como indutores dessa sociabilidade: a confianca e a cooperacdo. A relacdao entre os atores
envolvidos é acdo reciproca que leva 4 transformacdo de comportamentos. Os atores
cooperam a medida que se relacionam. Portanto é preciso construir instancias de dialogo e
mecanismos participativos que consolidem a confianca e parceria.

Mas, como afirma Rocha (2008, p. 138),

A cultura politica brasileira é modelada a partir do poder sobre, da vontade de
dominacdo. E isso cria separatividade. O conceito de poder remete as relagdes de
forcas por meio das quais se processam aliancas e conflitos entre os atores sociais,
ha um desequilibrio nas relagcdes de poder, na qual alguns atores o exercem e outros
a ele se submetem. Os valores utilitdrios governam as prioridades e condicionam o
habito de buscar vantagem pessoal ou de grupos. Essa cultura politica predominante
bloqueia as possibilidades de trabalho em conjunto.

Uma das questdes cruciais é transformar interesses, opinides, as vezes divergentes,
opostos, em uma decisdo consensual, em beneficio de todos. Isso pode ser possivel
por meio de planejamento participativo, vinculado a aprendizagem, troca, de
experiéncias, fluxo de informagdes, inovacao coletiva.

Em suma, os elementos fundamentais para o aparecimento de uma nova
institucionalidade, destinada a ideia e a gestdo de politicas publicas na esfera do
desenvolvimento territorial, resumem na: “efetiva participacdo da sociedade nos processos de
tomada de decisOes; a descentralizacdo das acOes determinantes da implementacdao de
programas e projetos voltados para o desenvolvimento sustentavel; e assimilacao de uma nova
cultura quanto a gestdo da coisa publica, por parte de dirigentes e servidores publicos”
(URQUIZA, 2003, p. 11).

6.3. Participacdo e democracia

Nas ultimas trés décadas, em ambito mundial, aconteceram uma transformacdo na
forma de regime de muitas sociedades: um acontecimento global de transicdo para a
democracia, na qual regimes autoritarios cairam e deram lugar a democracias constitucionais
liberais.

No entanto, a democracia ndo é uma garantia, como consequéncia direta, de
prosperidade e justica social — apesar de ser uma premissa para obtencdo das tltimas. E
necessario que cada vez mais pessoas tenham oportunidade de participar do poder politico.
Nessa perspectiva, ao Estado cabe governar e a comunidade organizada cabe exercer fungao
de administrar o interesse coletivo (ROCHA, 2008, p.139). Bursztyn (2001) evidencia que o

Estado precisa fazer mais com menos. Isto é, o Estado atuando como ator indireto, mas nao
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ausente, se concentrando na regulamentacdo. Portanto, trata-se de um Estado que procura
conciliar basicamente trés principios complementares: descentralizacdao, coordenacdo e
flexibilidade.

Como afirma Rocha,

O questionamento do papel do Estado como principal agente indutor das politicas
publicas socias desencadeou o surgimento das politicas ptiblicas pautadas na
participacdo. A construcao de uma ordem societdria baseada na articulacdo da
democracia politica com a participacdo social permite uma maior permeabilidade da

gestdo as demandas dos diversos sujeitos sociais e politicos (ROCHA, 2008, p.
139).
De acordo com Jacobi (2003, p. 332), a multiplicacdo dos espagos de participagao

cidada favorece a capacidade de representacdao dos interesses e a qualidade e equidade da
resposta publica as demandas sociais.

No Brasil, a partir da Constituicilo Federal de 1988, a democracia vem se
consolidando e ampliando. A reorganizacdao de partidos politicos, a modernizacdo dos
sistemas eleitorais, a reconquista das liberdades civis e o fortalecimento do pacto federativo
comprovam essa afirmacdo. Adicionando-se a isso um crescente movimento entre o0s
brasileiros reivindicando uma participacdo direta e formal nas principais decisdes relativas ao

processo de desenvolvimento do Pais, notadamente pela via partidaria.

Por outro lado, também é crescente o nimero de experiéncias de parceria entre
governo Municipal e sociedade civil no pais. A participacdo desses setores acontece
em maior intensidade, desde a concepcdo dos projetos, na definicio de
investimentos prioritarios, bem como no controle social da execugao dos trabalhos e
da instalacdo dos servicos, a partir da constituicdo de espacos de concertagdo e
deliberacdo (como conselhos, féruns e comités) ou pela direta atuacdo das
associagOes de moradores , ONGs e universidades. Assim, observa-se a tentativa de
democratizagdo do processo de decisdao (ROCHA, 2008, p.141)

Assim sendo, os novos espacos publicos que estdo sendo edificados fazem parte das
profundas transformacdes que estdo ocorrendo nos modelos atuais de gestdo e de
representacdao social. Mesmo que iniciais, eles sdo essenciais para a constru¢cao de uma nova
institucionalidade publica democratica que mostre capaz de servir aos interesses do povo com

eficiéncia e eficacia, requisitos indispensaveis a prestacdao dos servicos publicos.

6.4. Participacao e descentralizacao
As mudancgas ocorridas em ambito mundial, principalmente na ultima década do
século passado, nas esferas politicas, geografica, econdmica, social e cultural, tém atingindo a
sociedade na constituicdio de novos paradigmas. “Dentre elas, tem-se a tendéncia de

diminuicdo da presenca legitimadora do Estado central” (ROCHA, 2008, p.142).
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Em diversos paises percebe-se um esfor¢o de reforma administrativa do aparato estatal
visando a descentralizacdo. Por isso, surge a necessidade dos organismos locais intervirem em
seus ambientes para a mobilizacdo da sociedade e usufruto de suas potencialidades.

Diante disso, conforme observa Rocha (2008, p. 142),

Alguns veem a descentralizagdo com um instrumento capaz de promover a
democratizacdo dos processos sociais, de aumentar a participacdo popular e reduzir
a injustica social nas localidades envolvidas. Porem, varias imperfeicoes sao
atribuidas a ela, tais preparados em questdes sociais no nivel local e regional; a falta
de infraestrutura local capaz de atender as demandas sociais; a fragilidade do
governo local em relagdo as elites locais ancorados no clientelismo e no
personalismo, entre outras.

Por outro lado, vérios argumentos consideram a descentralizacdo como uma forma
de reducdo dos gatos governamentais. A partir do reconhecimento que a
descentralizacdo poderia permitir um ajuste mais proximo entre as preferencias da
populacdo e o conjunto de bens e servigos publicos oferecidos pelo governo. Num
contexto de preferencias heterogéneas ente jurisdicdes, o tomador de decisdo
descentralizada pode adaptar a oferta de servigos, principalmente aquelas cujos
beneficios estdo geograficamente concentrados, para melhor adequé-las as
preferéncias da populagdo, em vez de padronizé-las para o Pais.

Como setor publico é fragil a manobras e pressdes politicas e pressdes das elites
locais, a descentralizacdo pode facilitar o favorecimento de determinados grupos locais
(SAYAGO, 2000). Assim, é necessaria a implantacio de praticas descentralizadoras
articuladas com uma nova engenharia institucional que alie participacdo com formas mais
ativas de representatividade. Esta forma de gestdo contraria o autoritarismo e o clientelismo
que sdo considerados barreiras a democracia (ROCHA, 2008).

Portanto, a participagdo é um instrumento essencial no processo de implantacdo da
descentralizacdo. Todavia, a simples participacio ndo garante a melhoria da gesto ptiblica. E
indispensavel que ela esteja presente em todo percurso de tomada de decisdao. Na medida em
que a comunidade interfere no esboco, na execucdo e avaliagdo das politicas ptblicas, a
descentralizacdo é reafirmada e seus objetivos atingidos. Porém, ndo basta apenas o interesse
do governo central pela descentralizacgao, se a sociedade civil organizada ndo estiver engajada.
E fundamental o aumento da capacidade de organizacio da sociedade civil, porem ele s sera

possivel através do acesso a informagao, que uma pré-condicdo basica ao controle social.

6.5. As mudancas institucionais nas politicas puablicas
As recentes mudancas nas politicas publicas, com a incorporacao de um conjunto de
mecanismos institucionais de participacdo, representam uma transformacdo institucional
importante. No entanto, os impactos desses novos desenhos institucionais ainda ndo estdao
claros e sdo bastante diferenciados, devendo ser analisados nos seus contextos particulares.

Rocha ressalta que
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As oportunidades geradas por essas mudancas institucionais nas politicas publicas
sdo apreendidas e processadas de formas distintas pelos diferentes segmentos da
sociedade e, para alguns atores sociais, representam constrangimentos. Nesse
sentido, essas oportunidades e constrangimentos geram uma nova correlacdo de
forcas na sociedade, podendo reproduzir, e mesmo ampliar, as relacdes de poder
desiguais, particularmente em determinados contextos (ROCHA, 2010, p.92).

Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) ao analisar a heterogeneidade da sociedade civil na
América Latina, pontuam que, algumas situacOes, politicas estatais direcionadas
seletivamente para determinados atores e demandas especificas geram uma diferenciacao

interna na sociedade. Ainda segundo esses autores,

em diferentes momentos histéricos os Estados da regido reconheceram e
incorporaram seletivamente os direitos de alguns atores, associagdes e movimentos,
deixando outros de fora. A acdo do Estado também estimulou a reconfiguracdo da
sociedade civil, como é o caso, por exemplo, da proliferacio de ONGs que
emergiram em alguns paises, como resultado do papel que lhes foi atribuido pelo
Estado na implementacdo de politicas neoliberais (DAGNINO;OLVERA;
PANFICHI, 2006, p. 28).

Conforme Meyer (2004), uma politica que permite abertura para um tipo de
participacdo, pode ser fechada para outros. Portanto, para serem de fato oportunidade carecem
ser identificadas e aproveitadas pelos sujeitos sociais, o que leva a crer que o sentido das
transformag0es institucionais ndo é resultado apenas da estrutura de oportunidade politica,
dependendo da configuracdo associativa especifica de cada contexto. Assim, em
configuragGes associativas especificas, mudancas institucionais podem representar
oportunidades ou constrangimentos para a participagao politica.

A abordagem territorial do desenvolvimento rural representa uma mudanga
institucional. Na sua concepcdo, introduz uma alteragao nas oportunidades politicas com a
incorporacdo de mecanismos participativos e a garantia institucional da participacdo da
comunidade. Contudo, é possivel observar que a forma como os sujeitos encaram o processo
de implantacdo da politica, como sdo efetivamente estimulados e como estdo aptos a se
engajar, é bem diferenciada (ROCHA, 2010, p.93).

A configuracdo institucional da politica de desenvolvimento territorial imprime a
inclusdo de uma grande heterogeneidade dos sujeitos, buscando considerar a diversidade
existente nos territérios. Nesse sentido, os espacos de discussdao representam um campo de
disputa dos mais diversos interesses e propostas e o0 dominio dos capitais necessarios para o
envolvimento nesse processo parece um aspecto fundamental para a compreensao e a analise
da dinamica de implantacdo da politica. (ROCHA, 2010).

Por isso, ao ndao ponderar as diferentes capacidades de atuacdo dos sujeitos a politica
cria ndo apenas oportunidades, mas, também, constrangimentos e limitacoes dependendo dos
recursos necessarios para a participagdo no processo, o que gera novos espacos de diferencial
social. Bedushi Filho (2008, p.2) afirma que: “[...] ao discutir e decidir sobre o futuro de suas
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regioes, os atores envolvidos participam de um jogo que pode ampliar ou reduzir suas
possibilidades de reproducdo social e dominacdo sobre outros atores”. Este autor chama
atencdo para importancia de introduzir a dimensdao politica das acOes dos atores para
compreender como nogao de territorio estrutura um novo campo e contribui para alterar
comportamentos e correlacoes de forgas.

Deste modo, se as experiéncias de desenvolvimento territorial tém provocado
transformagdes no comportamento dos atores, em fun¢do da sua inser¢do em um processo de
aprendizagem social, por meio da interacdo em instancias colegiadas com contornos
organizacionais que estimulam a pluralidade da participacdao (BEDUSCHI FILHO, 2007), é
importante pensar que é justamente essa “pluralidade” que condiciona oportunidades e
constrangimentos para a participacao. Isto é, na medida em que determinados atores (com o0s
recursos de que dispoem, sejam econdmicos, culturais, sociais etc.) estdo mais aptos para a
participagao, a exigéncia da diversidade ndo garante uma igualdade na forma como se efetiva
0 processo participativo. Contrariamente, pode gerar uma maior insercdo de determinados
atores em detrimento de outros (menos aptos, ou com recursos menos adequados para a
participagdo). Nesse sentido, a oportunidade politica gerada pela abertura de mecanismos
institucionalizados de participacdo para a discussdo de uma politica de desenvolvimento
territorial gera uma dindmica prépria em cada contexto especifico conforme as interagoes

existentes entre sociedade e Estado e as relacoes de poder predominantes (ROCHA, 2010).

7. DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL NO MARANHAO.
O objetivo deste capitulo é apresentar uma contextualizacdo do desenvolvimento
territorial no Estado do maranhdo, ressaltando aspectos historicos, politicos, e
socioecondomicos do Maranhdo, particularmente do rural; em seguida discute-se a trajetéria da

politica territorial no estado, buscando destacar alguns elementos especificos da desta politica
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no contexto maranhense; além de destacar as principais politicas publicas e o Perfil do
Colegiado Territorial no Territorio Campos e Lagos.
7.1. Aspectos da formacao social politica e economica do Maranhao

O Maranhdo contemporaneo representa uma hibridacao que articula o ajuste ao capital
mundializado, através do agronegdécio e do turismo, com dimensdes colonialista,
patrimonialista, fortes lagos de consanguinidade e compadrio, que se alastra e ramifica nas
transacoes comerciais, firmadas em redes corrupgdes, ultrapassando as fronteiras do Estado e
do pais. Nesse sentindo, trata-se de um espaco onde estdo presentes elementos ditos da
modernidade, com industrias com tecnologias de ponta, que se sustentam através de relagoes
socias de producao, caracteristicas do inicio da revolucao industrial na Europa, com praticas
de trabalho escravo e exploracao do trabalho infantil.

O Maranhdo esta situado entre uma area de transicdo entre a Amazonia, o Brasil
Central e o Nordeste, compreende uma area de 331.936,955 quilémetros quadrado, com uma
populacdo estimada, em 2016, 6.954.036 habitantes, sendo 63,1% dessa populacdo se
concentram na area urbana e 36,9% se concentram na area rural. Dessa
forma, o Maranhdo configura-se como o estado que apresenta a menor taxa de urbanizagao
entre as Unidades da Federagdo (UFs). O tnico estado do Nordeste a ter parte do seu territorio
coberto pela floresta amazonica, estando inserido na Pré- Amazdnia, com uma éarea de
123.369 quilometros quadrados, o que o situa, juntamente com o Estado do Piaui, na posicao
de Meio Norte.

As primeiras tentativas iniciais de ocupacdo e utilizacdo das terras do territério
maranhense, pelo homem branco de origem europeia, datam de 1612-1616, coma as incursoes
portuguesa e francesa, e de 1642 com a presenca dos holandeses. Para Porro (2004), essas
incursoes introduziram o gado bovino e os animais de carga no Estado, atividade que associou
a economia agricola, baseada na pratica do extrativismo pelos indigenas.

Nos anos de 1750 a 1850, a ocupacgao do Estado pelo homem branco se seu em duas
frentes. A primeira pelo sul, vinculada a pecuéria, caminho percorrido pelos vaqueiros vindos
da Bahia, em busca da pastagem nativas no sertdo maranhense. A segunda, mais vinculada a
agricultura, estabeleceu-se em terras mais proxima ao litoral (baixada Ocidental e Oriental),
ou Baixo e no Médio Mearim, Grajati e Pindaré. Originérios de escravos vindos da Africa e
de povos indigenas, e de uma minoria de descendéncia europeia, atuando principalmente na
producdo de Cana-de-acucar e do algoddao. Com o término do regime de escraviddo, esse

sistema entra em declinio e, paulatinamente, é substituido pela producdo da pecuaria
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extensiva, originando um campesinato que se sustenta através do uso comum de recursos e da
cooperacado entre unidades doméstica de producdao (PORRO, 2004; ALMEIDA, 1976).

Para Abreu (1996), as condicdes climaticas e da fertilidade do solo, e a disponibilidade
de terras devolutas atraiu, para 0 Maranhdo, grupos nordestinos, vitimas da seca, ou pela ma
distribuicdo de terras em seus lugares de origem. Segundo Andrade (1997), citado por Aratjo,
a frente de nordestinos avancava de Teresina até Caxias, em periodo de verdo, seguia pelo
Itapecuru, em direcdao ao Oeste, até Grajad, Mearim e Pindaré. Outra frente formada por
donos de gado seguia dois caminhos: um pelo sudoeste em dire¢cao a Barra do Corda e
Tocantins; e outra, pelo rio Paranaiba, indo em direcdo a Carolina. Observa-se, que tanto no
periodo colonial, como no periodo pos-colonial, o processo de ocupacdo em territorio
maranhense de origem a formacdo de duas regides: uma, onde prevalece a pratica da pecudria
extensiva e outra, onde predomina a agricultura.

Outro percurso de ocupacdo das terras devolutas, no Maranhdo, foi a Frente
Nordestina no Maranhdo. Trata-se do deslocamento de lavradores maranhenses no interior do
Estado, no inicio das duas décadas do século XX, em direcdo as terras livres, chamadas
“Bandeiras Verdes”, na tentativa de se libertar da situacdo de subordinacdo, pelo sistema de
aforamento e dos conflitos com os proprietérios de terras (ARAUJO, 2013).

Em 1969, outro instrumento juridico que possibilitou a entrada de empresas
agropecudria no Maranhdo foi a Lei Estadual de Terras, conhecida por Lei Sarney de Terras'.
A Lei dispoe sobre as terras devolutas e sobre a politica fundiaria do Estado, para sociedades
anonimas.

No periodo de 1970, a concepcdao de integracao nacional, através da ocupacdao da
Amazonia, induziu os planejadores, que consideraram as terras devolutas da regido como
“vazios demograficos”, “espagos vazios”. Essa compreensdao inspirou o Estado a uma politica
de colonizacdo oficial e apropriacdo privada de terras, por meio da posse do titulo, entrando
em confronto com o0s costumes tradicionais da regido e intensificando os conflitos,
principalmente nas faixas pioneiras e em regides de ocupacdo antiga, sobretudo em &reas
indigenas. Quatro anos depois, a colonizacado oficial foi substituida pela particular, passando o
Estado a incentivar a nova colonizacdo, patrocinada pelas empresas ou cooperativas de
trabalhadores provenientes do sul do Pais (ARAUJO, 2013).

Apos esse periodo, houve um forte debate acerca do modelo econdmico a ser adotado

no Maranhdo, pelos planejadores publico. Os planos governamentais e os estudos, de carater

10 Le n® 2.279, de 17 de junho de 1969, complementada pelo Decreto n°® 4.028, de 28 de novembro de 1969
(ARAUJO, 2013).
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» como alternativa

oficial, sobre a economia maranhense apontavam o “setor primario
econdmica para o Estado. Em seus estudos, Santos (2008) tem mostrado que deste o inicio do
século XVII, a base econdmica era a carne e couro, sendo que o gado era usado como base
alimentar nas fazendas. No Século XIX até 1960, o gado passou a ser criacao extensiva. No
periodo de 1970, os projetos fundidrios incentivaram a pecuaria. Na década de 1980, com os
Projetos de Assentamentos e, nos anos 2000, com as linhas de credito especificas para
agricultura familiar, intensifica-se essa tendéncia para a criacdo de gado. Em 2008, o
Maranhdo era o segundo maior rebanho do Nordeste. No entanto, outra orientacdo era dada
pelos chamados “industrialistas” que vinculava a nocao de desenvolvimento a industria e
atribuiam o atraso as atividades agricolas, pecuarias e extrativistas.

Ao estudar a estrutura fundidria maranhense entre 1970 a 1995, Mesquita (2006),
conclui que qualquer que seja a concepcao utilizada, todos eles apontam para uma estrutura de
acesso e uso da terra “extremamente desigual” e antidemocratica. Mesquita (2006) e Porro
(2004) usaram como referencia o Indice de Gini para a concentracdo fundidria no Maranhdo
(1950-1996), e observaram que este indice esteve acima de 0,90, nos ultimos 50 anos, com
uma tendéncia de recuo entre 1950 (0,93) e inicio dos anos de 1970 (0,926), até 1995 (0,901).

Ainda de acordo com Mesquita (2006), no periodo de 1960 a 1985em todas as
mesorregides maranhenses houve uma alteracdao positiva na concentracdao fundiaria, em
particular nas regioes oeste (25%) e centro (21%). Nesse mesmo periodo, excluindo o litoral
ocidental, todas as microrregioes sofreram uma intensificacdo na concentracao de terras,
principalmente as do Pindaré (99,7%), Presidente Dutra (95%) e do Médio Mearim (47%). A
partir de 19985 houve uma rapida queda m quase todas as mesorregioes.

Em relacdo as microrregides e municipios, no periodo de 1985 a 2000, a tendéncia de
uma queda na concentracdo da terra, essa queda predominando no sul, centro e oeste do
Estado. Em seus estudos, Mesquita (2006) classifica os estabelecimentos em: pequeno (10
ha), médio (entre 10 ha e 1000 ha) e grande (acima de 1000 ha). Mesquita, conclui que, no
periodo de 1970 a 1975, no Estado, os minifindios sdo muito expressivos, mas insignificante
em area apropriada. Nesse mesmo periodo os minifindios cairam de 85,4% para 84%, e
continuaram caindo até 1995 (73%). No que se refere a area, a queda foi muito maior. Em
1970, eles detinham cerca de 5,6%; em 1985, chegaram a 4,5%; e, em 1995, apenas 3,1%.

Na outra ponta, os latifindios ndo tiveram aumento expressivo, mas, quanto a area

apropriada, cresceram de 42% em 1970, para 44% em 1980; declinando para 36% em 1995.

11 O setor primario esta relacionado a producdo através da exploracdo de recursos da natureza. Podemos citar

como exemplos de atividades economicas do setor primario: agricultura, mineracdo, pesca, pecudria,

extrativismo vegetal e caca. E o setor primario que fornece a matéria-prima para a industria de transformacao.
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Enfim, considerando outro indicador, os nimeros mostram que a média dos pequenos
produtores sem terra (parceiros/ocupantes/arrendatarios) diminuiu de 1,8 ha, em 1970, para
1,4 ha, em 1995. Os estabelecimentos, mesmo dobrando sua participacdo (nimero e area),
tiveram sua area média diminuida, caindo 132 ha para 95 ha (ARAUJO, 2013).

De acordo com Asselin (1982), no periodo de 1980, com a expansdao da fronteira
agricola para os grandes projetos minero metalirgico, associado ao Programa Grande Carajas,
e da base de lancamento de foguetes de Alcantara, acrescentou-se o processo de transferéncia
de terras devolutas para corporagdes empresariais, dentre as quais: Varig, Mesbla, Sharp,
Sanbra, Pao de Acticar e Cacique, principalmente na regido do Pindaré. Esse processo ficou
conhecido popularmente como “Grilo” Pindaré, devido as formas fraudulentas como as terras
eram adquiridas e registradas em cartorios.

Mesquita (2006) ressalta que a pecudria extensiva consolidada, a introducao de
monoculturas de soja e eucalipto, a nova politica agricola e os programas de assentamentos
nos anos de 1990, como fatores que possibilitaram o aumento do nimero de proprietarios e da
area mediados estabelecimentos articulados ao agronegdcio. Esse autor ainda acrescenta que
acdo governamental com o crédito rural subsidiado, os incentivos fiscais e Estatuto da terra
inicialmente beneficiam a grande empresa e a concentracdo de capital. A partir de 1985, com a
pressdo dos movimentos sociais que surgem das situacdes de conflitos, o governo adota
politicas publicas especificas para agricultura familiar, a exemplo do PRONAF.

Atualmente, o Maranhdo destaca-se no cenario nacional pelas questdes fundiarias e
disputas pela terra, pelo alto indice de violéncia no campo, apesar de ter um grande niimero de
assentamentos de Reforma Agraria e areas tradicionais em processo de regularizacdo. Dados
do INCRA aponta que o estado tinha 1.025 areas de assentamentos, envolvendo 131.605
familias assentadas. No entanto, o reconhecimento da terra se constitui em um primeiro passo
para a permanéncia do trabalhador no campo, representando para o assentado a seguranca
legal. Também é fundamental que sejam garantidas as condi¢des basicas para se assegurar a
producdo no campo.

Do total de assentamentos existentes no Maranhdo, 261 sdo assentamentos estaduais, o
que corresponde a 32% do total de familias assentadas. Verifica-se ainda, 35 assentamentos-
casulo®, trés reservas extrativistas, cinco projetos de desenvolvimento sustentivel e
assentamento municipal. Os outros sdo considerados territorios federais (INCRA, 2013).

Essa realidade no campo maranhense referente as décadas de 1980 e 1990 chega a

primeira metade do século XXI sem sofrer significativas alteragées. De acordo com relatério

12 O assentamento-casulo é uma modalidade de projeto de Reforma Agraria criada e implantada a partir da
obtencdo de iméveis que podem abrigar acima de quinze familias (Incra, 2013, p. 5).
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da Comissdo Pastoral da Terra (CPT) de 2012, o Maranhdo, até 2001, liderava as estatisticas
de conflitos pela terra, perdendo esta colocagdo em 2012, para o estado do Para. O referido
relatério acentua que, em 2012, houve 157 conflitos pela terra, envolvendo 9.037 familias, no
Maranhdo (CPT, 2013).

Esses dados, se comparado ao de 2011, com o registro de 224 conflitos pela terra,
afetando 12.663 familias, revela que houve reducdo dos conflitos. No entanto, quando
se comparam as agressoes sofridas pelos trabalhadores rurais — como queimas de rogas e
expulsdo de familias —, constata-se que houve um recrudescimento da violéncia sofrida por
estes. Ainda de acordo com relatério da CPT, 23,5% dos conflitos por terra no Brasil sdo
protagonizados pelo poder publico (CPT, 2013, p. 21). Ressalta-se que, no Maranhdo,
os conflitos por terra envolvem, sobretudo, as grandes empresas de mineracdo, celulose e
petrdleo (CPT, 2012).

Hoje, a desapropriacao dos trabalhadores do campo da-se em funcdo da expansao do
agronegbcio e, historicamente, do avanco do latifiindio, provocado, especialmente, pela
agropecudria bovina, que interfere drasticamente na producdo da agricultura familiar. Essa
situacdo expulsa os trabalhadores rurais do campo em direcdo as periferias das cidades.
(IPEA, 2016).

As estatisticas sobre a situagdao basica no Maranhdo, referente a 2011, apresentada pelo
Programa das Nacoes Unidas pra o Desenvolvimento (Pnud) ressalta a precariedade em que
esta a maior parte da populacdo no que se refere a educagao basica. O estado tem 19,31% de
analfabetos entre sua populacdo de 15anos ou mais, taxa superior a média nacional, d 9,7%, e
mais alta que a do Nordeste, de 18,7%. A média de anos de estudo da populacdo maranhense
de 15 anos ou mais é de 5,6 anos de estudos. Também nesse item, o estado fica atrds da média
nacional, de 7, 2 anos, e do Nordeste, de 5,8 anos de estudo (PNUD, 2011, 18).

No que tange a oferta do ensino médio, ultima etapa da educacdo basica, os dados sao
ainda mais precérios. Conforme o relatério, o estado apresenta apenas 33% de cobertura para
este nivel de ensino, enquanto a média nacional é de 51,1%, e a nordestina, de 39,3% (idem).
Nesse sentindo, a oferta e a cobertura para o nivel médio de ensino estdo bem abaixo da
demanda. Vale ressaltar que o governo estadual é o responsavel por este nivel de ensino.

Em relacdo aos indicadores educacionais da populagdo rural, o referido relatério
afirma que no Maranhdo vive-se uma real crise de oferta para o ensino médio e os anos
fiais do ensino fundamental. No que se refere a participacdo da populacdo do meio rural
na oferta de servigos do ensino médio, o estado alcanca apenas 15% da populacdo, e 20%

para os anos fiais do ensino fundamental. Os dados evidenciam que a educagdo como
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um dos direitos basicos esta sendo negada aos jovens do campo no estado do Maranhdo
(Pnud, 2011, p. 19).
7.2 A politica de desenvolvimento territorial no Maranhao

A criacdo e a implantacdo do Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de
Territérios Rurais (Pronat), no ambito da Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), foram importantes para concretizar a
experimentacdo de espacos institucionais de participacdo em uma escala supramunicipal,
nesse caso, conferindo uma dimensao territorial a acao publica. O MDA passou, por meio do
Pronat, a destinar recursos do Pronaf, na sua linha de infraestrutura e servicos territoriais
(Proinf)" para cada territério aplicar em projetos de desenvolvimento rural.

Um territério rural, de acordo com o MDA, é formado por municipios que possuem
determinadas caracteristicas comuns quanto a configuracdo de sua estrutura socioprodutiva
rural. O principal elemento distintivo é a presenca marcante da agricultura familiar, que
conferiria a esses territorios uma identidade socioecondmica. No Brasil, agricultor familiar é
aquele que possui um estabelecimento agropecuario que ndo ultrapassa quatro modulos
fiscais; utiliza trabalho familiar para gerar renda, que deve ser majoritariamente oriunda da
atividade agricola, e gerencia os processos produtivos de modo familiar, ndo empresarial**.

A abordagem territorial do desenvolvimento rural vem sendo implementada ha mais
de uma década pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), como estratégia de
integracdo e implementacdo de politicas publicas visando o combate a pobreza, a reducao das
desigualdades sociais, a inclusdo produtiva e o fortalecimento da agricultura familiar. Esta
abordagem tém se configurado no Programa Desenvolvimento Regional, Territorial
Sustentavel e Economia Solidaria, no Programa Territérios da Cidadania, no Plano Safra da
Agricultura Familiar e no Plano Brasil Sem Miséria. A Secretaria de Desenvolvimento
Territorial (SDT), desde a sua criagdao em 2003, tém dado apoio direto aos agricultores
familiares, assentados da reforma agraria e do crédito fundiario, pescadores artesanais,
extrativistas, quilombolas e indigenas, na perspectiva de seu fortalecimento, para que em um
processo de desenvolvimento de longo prazo, estes possam tornar-se protagonistas do
desenvolvimento sustentavel dos Territorios que fazem parte.

A politica de desenvolvimento territorial no Maranhdo apresenta uma dindmica muito
particular. O marco da implantacdao da abordagem territorial rural data do ano de 2003,

quando a Secretaria de desenvolvimento Territorial (SDT) do Ministério do Desenvolvimento

13 O Proinf opera com recursos ndo reembolsaveis, acessaveis por organismos publicos, a exemplo das

municipalidades, e também por organizacdes ndo governamentais, no caso de recursos para custeio.

14 Lei n° 11.316/2006 disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/1ei/111326.htm.
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Agrario (MDA) iniciou uma politica Nacional de fortalecimento territorial, por meio do
Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais. Entre 2003 e 2009
foram realizadas diversas oficinas Estadual e territorial de Construcdao da Estratégia para o
Desenvolvimento Territorial, com objetivo de sensibilizar e mobilizar os atores sociais. Neste
periodo, atores da sociedade civil e do poder publico foram motivados sobre essa estratégia.
Atualmente existem 11 (onze) territdrios rurais homologados e reconhecidos pelo Conselho
Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRUS). Esses onze territorios abrangem
178 municipios, ocupando area de 262.140 km?, ou seja, 78 % da superficie total do estado, e
populacgdo de 4.437.144, os quais correspondem a 67 %, da populagao estadual.

Figura 2 — Territorios Rurais - Maranhdo
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Dez desses territorios sao apoiados pela SDT/MDA, os quais tém sua dinamica de
desenvolvimento alicercada em atividades rurais — agricolas e ndo agricolas, justificando a
implementacdo de acdes voltadas especificamente para o fortalecimento das organizacoes
sociais e das comunidades rurais. Dessa forma, em se tratando de potencializar a construgdo
participativa de um referencial de desenvolvimento territorial rural sustentavel para a
agricultura familiar.

Tabela 4- Territorios apoiados no Maranhao

N° de . Populacao Ano de
Territério Categoria Area km?
Municipios hab homologacao
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Alto Turi e Gurupi Cidadania 18 27.777,0 288.985 2007

Baixada Ocidental Cidadania 19 18.273,3 388.861 2007
Baixo Parnaiba Cidadania 16 19.178,8 411.525 2003
Campos e Lagos Cidadania 12 17.579,6 518.241 2007
Cerrado Amazonico Rural 22 40.952,4 685.860 2014
Cerrado Sul Rural 16 64.743,0 245.000 2014
Cocais Cidadania 17 29.970,4 767.787 2003
Lencd6is Maranhenses Cidadania 12 14.374,9 252.306 2003
Médio Mearim Cidadania 16 8.308,0 262.320 2007
Vale do Itapecuru Cidadania 10 8.932,2 268.335 2003
Vale do Mearim* Rural 15 12.050,4 347.924 2014

Total = 178 262.140,0 4.437.144 -

Fonte: Sit MDA, IBGE

A Acdo de Apoio a Projetos de Infraestrutura e Servicos em Territérios Rurais
(PROINF), operacionalizada pela SDT/MDA, tem contribuido para a qualificacdo de
processos produtivos e econdmicos da agricultura familiar nos Territérios Rurais do
Maranhdo. Parcerias com Estado e Municipios tém apoiado a aquisicao de equipamentos e a
construcdo de infraestrutura para a producgdo, beneficiamento, escoamento e comercializagao
de produtos da agricultura familiar. Estes resultados posicionam o PROINF como importante
instrumento indutor dos processos de inclusdo produtiva, de geracao de trabalho e renda e de
autonomia econdmica de familias e empreendimentos da agricultura familiar nos Territorios
Rurais.

A SDT/MDA tem investido, no Maranhdo, através do PROINF, recursos que visam a
dinamizacdo das cadeias produtivas da Madiocultura, Apicultura, Educacdo do Campo,
Fruticultura, Avicultura, Piscicultura, Pesca Artesanal, Artesanato e fortalecimento das redes.
O volume de recursos investido no Estado entre 2003 até 2014 é de R$ 25.665.076,80" (vinte
cincos milhdes, seiscentos e sessenta e cinco mil, setenta e seis reais e oitenta centavos).

A principal instancia de gestdo do processo de implementacdo dessa estratégia de
desenvolvimento territorial é o Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER), 6rgao
colegiado formado por representantes de organizacdes da sociedade civil presentes no
territério, e por representacdes do poder publico, em suas distintas esferas. Os Colegiados sdo
espacos institucionalizados de participacdo e de legitimacdo da politica publica, inserindo-se
nos processos de gestdo social dos recursos federais destinados ao desenvolvimento rural. As

quantidades de membros dos colegiados variam conforme o territorio.

@’ O Territério Vale do Mearim ainda ndo é apoiado pela SDT
15 PROINF- lista de projetos, Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT/MDA)
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Os Colegiados Territoriais tém papel fundamental na articulagdo, apoio e
acompanhamento dos arranjos institucionais que, no ambito do territério, se responsabilizarao
pela elaboragdo, implantacao e operacao dos projetos especificos; estimular e apoiar a criacao,
estruturacdo e operacionalizacdo de redes territoriais de prestacdo de servigos (assisténcia
técnica, formacao, tecnologias apropriadas, informacao/divulgacdo, etc); contribuir para a
integracdo territorial, articulacdo intermunicipal, buscando estabelecer relagdes horizontais de
cooperacado e oportunidades.

Outro instrumento de concertacdo social presente na estratégia de desenvolvimento
territorial é a Rede Estadual de Colegiados Territorial. A mesma é composta por quatro
representantes dos onze colegiados reconhecidos pelo CEDRUS e homologados pela
SDT/MDA. A Plenaria da rede é composta por 44 membros paritarios da sociedade civil e do
poder publico.

Tanto a Rede como os colegiados territoriais tém recebido apoio e assessoria de Ongs
estaduais (Forum Carajas, Tijupa, Sociedade dos Direitos Humanos, Inap, Codesu, Planeja,
Ethos), cooperativas (Cosert, Cospat), institutos (instituto Territorium) e universidades
(UEMA E UFMA). Atualmente cinco colegiados (Mearim, Itapecuru, Lencéis e Munin,
Campos e Lago e Baixada Ocidental) e a Rede tém recebido assessoria dos Nucleos de
Extensao em Desenvolvimento Territorial (NEDET), através do Laboratorio de Extensao
Rural - LABEX/UEMA e da Universidade Federal do Maranhdao (UFMA), campos Sao Luis
e Bacabal.

A Rede Estadual de Colegiados Territorial tem como finalidade discutir a estratégia de
desenvolvimento no Estado, dialogando com os 6rgaos nas trés esferas de governo, federal,
estadual e municipal. Desde que foi fundada a rede tem procurado o dialogo com o governo
do Estado do Maranhdo, na perspectiva de que este possa adotar a estratégia de
desenvolvimento territorial em todo territorio maranhense.

Na gestdao da governadora Roseana Sarney, a rede reuniu varias vezes com o0 secretario
de planejamento, Fabio Godim, na tentativa de fazer avancar a estratégia de desenvolvimento
territorial e na perspectiva de que os 6rgaos estaduais pudessem adotar a abordagem territorial
na execucao das politicas publicas. No entanto ndo houve nenhum avango, os gestores e
formuladores de politicas ptiblicas do governo Roseana Sarney que participavam das reunides
ndo levaram para o restante do governo o dialogo sobre a territorializacao do Estado,
demonstrando falta de compromisso e interesse na estratégia de desenvolvimento.

Atualmente, a Rede Estadual de Colegiados com a assessoria do Laboratério de

Extensao Rural — LABEX/UEMA e outros parceiros retomaram o dialogo sobre a estratégia
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do desenvolvimento territorial no Estado, com o governo de Flavio Dino e iniciou, também, o
dialogo com o poder Legislativo.

Com o governo do Estado, esse dialogo tem se dado entre a Rede Estadual e o
Instituto Maranhense de Estudos Socioecondomicos e Cartograficos (IMESC). Ja houve trés
rodadas de reunides entre a Rede e o IMESC. Nessas reunides o IMESC apresentou o seu
recorte de divisdo Regional do Estado, dividindo o estado em 32 regides. Essa divisao
regional leva em consideracdo principalmente as cidades polos dessas regides, o fluxo de
mobilizagdo de infraestrutura. Enquanto que a Rede Estadual de Colegiados tem apresentado
a proposta da gestdo territorial dos Territorios Maranhense, conforme os conceitos ja
elencados nos paragrafos acima.

Na Assembleia Legislativa do Estado, o Deputado Fernando Furtado (PC do B),
provocou duas audiéncias publicas para debater a estratégia territorial no Maranhdos, onde se
fizeram presente o IMESC, secretaria de Planejamento, UEMA (LABEX), e outras entidades.
O IMESC novamente apresentou o recorte Regional e a Rede Estadual, LABEX-UEMA,
CODETER e outras entidades apresentaram o recorte territorial com 14 territérios.

7.3. Caracterizacdo do Territorio da Cidadania Campos e Lagos

O Territorio da Cidadania Campos e Lagos, homologados em 2008, pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario, esta localizado na regido Nordeste, na mesorregidao Norte
Maranhense. Esse territério situa-se na regido da Baixada Maranhense, composto por 12
municipios: Arari, Cajari, Matinha, Olinda Nova do Maranhdo, Palmeirandia, Pedro do
Rosério, Penalva, Sdo Bento, Sdo Jodo Batista, Sdo Vicente de Ferre, Viana e Vitoria do
Mearim. Possui uma area de 8.808,20 km?, populacdo total de 319.887 habitantes, dos quais
181. 305 vivem na area rural, o que corresponde a 56,7% do total. Possui 24.359 agricultores
familiares, 7.211 familias assentadas e 85 comunidades quilombolas. Seu Indice de

Desenvolvimento Humano (IDH) médio é 0,60. (MDA, 2015).

Figura 3- Mapa do Territério Campos e Lagos
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O territério da cidadania Campos e Lagos vém sendo articulado desde 2003. Diversas
Dentre as organizagdes coordenadoras desse processo tiveram maior participacdo: o portal da
Educacdo da Baixada — articulacdo de Secretarios de Educacao e o Instituto Formagdao. Em
2004, organizacdes juvenis foram se articulando, criaram os Foéruns de Juventude e se
inseriram com muita intensidade nesse processo. Em 2005, os Secretarios de Agricultura,
também, constituiram uma articulacio chamada Porteira da Agricultura, e passaram a se
envolver nesse debate (PTDRS, 20012).

Entre 2004 e 2005 foi realizado um conjunto de debates, em forma de coléquio, sobre
desenvolvimento local em nove cidades desse territério. Nesses coloquios foi aprofundando o
debate sobre perspectiva e propostas para o desenvolvimento das pessoas e da regido onde
viviam. Esses debates foram coordenados pelo Portal da Educacdo da Baixada, Porteira da
Agricultura, os Foruns da Juventude e o Instituto Formacao.

Nesse processo todo houve apoio de consultores do Maranhdo e de outros estados com
conhecimento em desenvolvimento territorial, agroecologia e arranjos territoriais. Além disso,
entre 2004 a 20012, o Instituto Formacdo tinha uma incubadora de Projetos Produtivos com
profissionais acompanhando e incubando projetos experimentais. Dois desses projetos se
destacaram no processo de producdo e comercializacdao do territério: as feiras do circuito

produtivo e a Agroindustria familiar “Agropolos”. Também, dois grupos de jovens,
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profissionais do Instituto Formacdo e secretdrios de Agricultura fizeram viagem de
intercambio para Santa Catarina, para conhecer o circuito de organizacdao e produgdo
agroecologica da Encosta da Serra Geral. Nesse mesmo periodo, jovens e agricultores
visitaram experiéncias desenvolvidas no Nordeste, principalmente na Paraiba (Mandalas) e
Pernambuco (Permacultura).

As reunides, encontros, intercambios, envolvendo jovens, dirigentes de educagdo e
agricultura, passou a se estabelecer como uma pratica constante de trabalho coletivo,
ocasionando mudancas na cultura de participagao democratica.

Em 2005, o conjunto de organizacOes acima elencadas, criou uma estrutura para
coordenar o debate e as proposicoes sobre desenvolvimento da baixada, com perspectiva de
“gradualmente ir se qualificando e assumindo o papel que até entdo tinha sido
desempenhado pelo Instituto Formagdo, visando consolidar estruturas fortes no proprio
territorio. Nasce com essa razdo ADS - Agéncia de Desenvolvimento Sustentdvel”.
(PTDRS, 2012, p. 16, grifos meus).

Para a criagdo da ADS realizou-se muitas plenarias, reunindo representantes da
sociedade civil e representantes das instituicbes governamentais. Além das organizagoes
protagonistas desde 2003, outras organizacdes foram incorporadas como o Movimento
Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB), Associacao das Comunidades
Negras Rurais Quilombolas (ACONERUQ), Colonias de Pescadores, Sindicatos de
Trabalhadoras e Trabalhadores Rurais (STTRs), diversas Associacoes. Foram, também,
“projetadas organizacdées como Acolhida nos Lagos (para turismo), Cooperlagos (para
agricultores orgdnicos e agroecoldgicos), Associagdo de crédito, Associacdo de Artesoes”
(PTDRS, 2012, p.18, grifo meus). Essas duas ultimas ndo chegaram a ser criadas.

Ainda em 2005, foi elaborado o documento intitulado Plano de Desenvolvimento
Territorial, com a participagdo nas discussdes dos secretarios de agricultura, secretarios de
educacao, juventude e das organizacoes sociais do territorio, sob a coordenacdo do Instituto
Formacgdo, com assessoria da AGRECO — SC e do professor Dr. Orlando Oscar Rosa, do
Departamento de Economia da Universidade Federal do Maranhdao (UFMA). Esse documento
foi aprovado no III Encontro de Desenvolvimento Local e Juventude, realizado na cidade de
Arari, com um publico de 200 pessoas entre técnicos de agricultura, secretarios de educacao e
agricultura, jovens, professores e liderancas de organizagdes articuladas na ADS.

Nesse evento foi convidado o Delegado do MDA e os articuladores estaduais para
participaram de uma mesa sobre arranjos territoriais e estiveram representando a Delegacia do

MDA, a consultora Mary Alba e assessores. Nesse encontro foi feita a primeira solicitacao
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formal a Delegacia do MDA para homologacdo do Territério Rural Campos e Lagos. Ap6s ao
Encontro foi enviado o plano discutido e aprovado e o material impresso do territorio para o
MDA, em Brasilia, dirigida ao Secretario de Desenvolvimento Territorial do MDA (PTDRS,
2012).

Em 2007, o territério Campos e Lagos torna-se pré-territério e ¢ homologado em 2008
pelo MDA como Territorio rural de identidade, e no ano seguinte é incorporado como
Territorio da Cidadania.

O reconhecimento do Territorio pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
incorporou sua populacdo nos programas e projetos do Governo Federal, abrindo novas
perspectivas de alavancar processos de desenvolvimento sustentavel em municipios que
apresentam baixos indices de desenvolvimento humano. Esse territorio possui indicadores
precarios que se reproduzem ha muitas décadas, evidenciando problemas d ordem estrutural e
de carater conjuntural devido a inexisténcia ou fragilidade das politicas de Estado, nas areas
de educacao, saude, habitagdo, economia e agropecuaria.

7.3.1. Elementos historicos

A sua colonizacdo comecou no inicio do Século XIX por Jodo Alves Pinheiro, que
depois de ter partido de Alcantara sede da capitania Cuma, fixou residéncia, ao redor desse
local, foi fundado a Vila de Sao Bento de Bacurituba, em 1883,depois tendo sido fundada a
cidade de Sao Bento e outros municipios.

A economia desse territorio é basicamente de subsisténcia e as principais atividades
econdmicas sdo extrativismo vegetal (babagu) e pesca. Grande parte da agua consumida nas
cidades do territorio é proveniente dos campos alagados ou de rios como: Pericumd, Mearim e
Pindaré.

No século XIX, a Baixada Maranhense era um grande polo produtor de algoddo, que
era exportado para Franga, Inglaterra e Holanda, produto que depois da independéncia do
Brasil, deixou de ser plantador em grande escala, contribuindo para a decadéncia do
Maranhdo. Existe nesse territorio municipios muitos antigos, criados no século XVII'¢, sendo
o caso dos municipios de Viana e Sdo Bento, verifica-se que caracteristicas predominantes do

modelo colonial de desenvolvimento ainda produzem impactos no presente.

16 Essa regido comecou a ser colonizada ainda no século XVII. A cidade de Sdo Luis, capital do estado do
Maranhdo foi fundada em 1612. A capitania secundaria de Cuma, que posteriormente deu origem ao municipio
de Sdo Bento, tem documentos que revelam sua criacdo no ano de 1621. Alcantara foi criada em 1640 e a cidade
de Viana, em 1757, Guimardes, 1758. Vitéria do Mearim, apesar de oficialmente ter sido criada em 1833,
contava, desde o século XVII, com a presenca de colonizadores que habitavam no que hoje constitui sua
demarcacao territorial. (PTDRS, 2012, p.24).
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Percebe-se que esses elementos continuam se apresentando, apesar das alteracGes da
economia de exploracdo de matérias primas e exportacdo, inerente ao periodo mercantil
capitalista do século X VI, para as caracteristicas da economia de subsisténcia, no século XXI,
no ambito de uma conjuntura em que ocorre o pleno desenvolvimento das praticas de
financeirizagao da economia mundial.

Ao estudar a Baixada Maranhense, onde esta incluso o territorio Campos e Lagos,

Lacroix afirma:

O capitalismo nascente na Europa Ocidental, impulsionado pela Revolucdo
industrial, ndo conseguiu desarticular as formas tradicionais de produgdo
maranhense que, a época imperial, conservaram uma economia mercantil,
determinante de fungbes e consumidora, além de uma economia natural,
determinada, de subsisténcia natural no setor agricola e industrial, com tecnologia
rudimentar. Nem podia ter sido diferente, uma vez que 'o dinamismo nesse primeiro
surto industrial na Inglaterra e na Europa Continental refor¢ou a conveniéncia de
importar alimentos e matérias primas dos paises atualmente subdesenvolvidos'.
(LACROIX : 1982, p.18)

Assim, nesse territorio, observa-se uma caracteristica que ndao € propria apenas a
economia do Estado do Maranhdo, mas que é propria do pais no conjunto de suas regioes, que
é a predominancia de um processo de desenvolvimento que ¢é desigual e diferenciado, o que
implica em articulacGes entre segmentos avancados e menos avang¢ados da economia como
um todo, ou seja, o estabelecimento de “relagdes de producdo capitalistas modernas ao lado
de outras atrasadas ndo capitalista, mais complementarmente integradas ao mercado”
(MESQUITA, 2006, p.36).

7.3.2. Elementos Geoambientais do territério

A Microrregidao Geografica Baixada Maranhense, composta pelos Territorios Rurais
Campos e Lagos e Baixada Ocidental Maranhense, € uma regido de aproximadamente 20.000
km? compreendida a partir do Golfdo Maranhense e o curso inferior dos Rios Mearim, Pindaré
e Grajati, curso médio do Rio Turiacu e Bacia do Pericuama. E um grande pantanal amazonico
constituido por cadeias de lagoas com extensos pantanos e campos que inundam no periodo
das chuvas, onde estd situado o mais extensivo reftigios de aves aquaticas do nordeste
(IMESC, 2013; PTDRS, 2012).

Esse territério tem como caracteristicas ser uma depressdo em forma de uma extensa
concha alongada que progressivamente, ainda que lentamente, se reduza gracas ao trabalho
incessante de sedimentacdo provocada pelos rios, por conseguinte, essas terras parcialmente
alagadas tém sua historia geologica representada por sedimentos antigos e recentes (IMESC,

2013, p. 29).
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A geomorfologia da Baixada Maranhense se apresenta como campos inundaveis ou
ndo, lagos, tesos e morros e, paisagisticamente, apresenta dois periodos um chuvoso e janeiro
a junho e estiagem de julho a dezembro (idem, p. 31).

Quando € no periodo da estiagem a paisagem

se apresenta em forma de campos, lagos, tesos e morros. Nesse periodo, o espago
rural é mondtono, a vegetacdo dos campos muda de tonalidade entre o verde, o
amarelo e o marrom e, conforme o prolongamento do estio se incluem os lagos
perenes, os tesos e 0s morros. Nesse periodo, a temperatura aumenta, a precipitagao
pluviométrica diminui gradativamente até desaparecer, o lencol fredtico reduz o
volume, aumenta a perda de 4gua e ocorre a percolacao, os campos secam, pois as
aguas que os cobriam desapareceram transportadas através dos igarapés, corregos e
outros sangradouros, dirigindo-se para os cursos inferiores dos rios da regido para,
finalmente, se confundirem com a massa liquida do Golféo.

Os lagos ddo vazdo a massa liquida que cobre os campos. Surge o capim verdejante
e quando a estiagem se intensifica, o solo gretado formando torrdes de argila que, as
vezes, dificulta o desenvolvimento da graminea e machucam os pés das pessoas
menos adaptadas ao ambiente.

Quando a estiagem se intensifica, o solo de aluvido nas areas dos campos mal
drenados, cujo sedimento é resultado dos continuos transportes dos terrenos das
zonas mais elevadas, se transformarem em torrdes argilosos, fraturados, ressequidos,
que dificultam profundamente a caminhada.

O periodo chuvoso acontece de janeiro a junho com maior intensidade entre abril e
maio. Nesses meses, a paisagem se apresenta em forma de lagos, tesos e morros. Os
campos inundados, pelo transbordamento dos lagos e dos rios, desaparecem em
virtude do indice pluviométrico, alto e constante, do nivel do lencol freatico que se
eleva e aflora impedindo a passagem da dgua das chuvas através dos poros dos solos
(percolacdo), da infiltragdo, evapotranspiracdo e transpiracdo das plantas.

Nesse periodo, os lagos transbordam formando grandes conjuntos de massa
liquida entremeadas pelos tesos, a esses conjuntos o homem rural chama de “mares”
(IMESC, 2013, p. 31-32)

Os campos classificam-se em baixos, mistos e altos e intercalam os lagos perenes.
Campos baixos sdo aqueles que estdo sujeitos a inundagdo no periodo chuvosos; Campos
mistos sdo aqueles que se inundam em parte, se localizam as margens do curso do Rio
Mearim. Campos altos ou dos tesos sao 0s que nao estao sujeitos e é para esses campos que se
processa a transumancia do gado no periodo da chuva.

Os lagos funcionam como coletores das aguas pluviais e dos rios. No periodo das
chuvas se distribuem em quatro grupos (Lagos de Viana, Lagos de Pinheiro, Lagos de Arari e
Anajatuba, Lagos de Conceicdo do Lago-Acu). Representam as partes mais concavas dessa
grande depressdo relativa que é esse territorio e, estdo separados pelos campos e estes
separados entre si pelos tesos que sdo partes sujeitas a inundagdo. Além desses existem outros
lagos que ndo fazem parte dos conjuntos citados, como Coqueiro em Sdo Jodo Batista e
outros.

Nesse Ambiente, onde a natureza a cada seis meses apresenta um cenario
especialmente diferente, vingam uma flora e fauna que se adaptam e colaboram para a

formacdo do ecossistema desse territério. A Flora espalha-se nos campos, nos lagos e tesos.
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Nos campos e lagos se desenvolvem harmonicamente, convivendo nesse ecossistema

especifico. (IMESC, 2013).

Conforme o Instituto Maranhense de Estudos Socioecondmicos e Cartograficos

(IMESC),

Nos tesos, especialmente nos mais extensos que se intercalam nos campos, se
apresentam em forma de arbustos e arvores, as vezes, quando ndo antropisada com
aspecto de mata: dentre as inimeras espécies destacam-se: jatoba (Himinacea
courbaril), angelim (Hymenolobium petraem Dulse), Sapucaia (Leajthus pisoius
camless) tatajuba (Bagassa geuanensis) algoddo bravo (Hipomia fistulosa), babacu
(Orbignya martmiaua) janauba (Himatanthus drastiaces), além de outras.

Nos lagos, formando moitas flutuantes sdo encontrados (as): mururu (Eichhornia
crassipes), aguapé (Pentederia cordata) considerada a vitdria-régia maranhense,
arroz bravo (Andiopogam agam hacepensis) e andré quicé (Ichnan thus Barra
Buriflorus). Canarana (Himenochne amplexicaulis) peropas ou corticeiras
(Erythrina speciosa) além de numerosas ninfeias, diversas articularias, salvinhas,
lemnéceas, azéolas que recobrem as aguas dando matizes lilases, amarelos e de
outras cores no periodo da floragao.

Nas aguas dos pantanos jazem submersas get6neas em consorcio com as coraceas,
diatomaéceas, clorofilaceas, possibilitando um bento e plancton variadissimo.
Dependendo da profundidade emergem juncos (Juncos effisus) canarana, algoddo
bravo, barrobas, aningas (mentrichardia linefera), corteira e jamari (Astrocaryun
janari) e uma diversidade significativa de vegetais hidréfilos. A aninga, a corticeira,
a tabua e perobas (Typha dominguensis) preferem as margens dos rios.

O murury, também conhecido como orelha de veado tem vida bentodnica, prendendo-
se ao fundo dos pantanos ou netdnea, vagando conforme a corrente e 0 vento,
quando as aguas aumentam.

Plantas diversas, com um sistema de raizes esponjosas, formadas de inumeros
filamentos cheios de pelos, enredam-se e mantém todo tipo de sedimentos e
pequenos seres que representam em grande parte o plancton lacustre. Consolidam-se
na superficie das aguas e formam balsedos com espessura consideravel que,
frequentemente, tomam o aspecto de ilhas flutuantes, como as observadas nos lagos
de Penalva. Quando se consolidam, se transformam em aterrados que
gradativamente assoreiam as conchas lacustres (IMESC, 2013, p. 35).

Ainda de acordo com o Instituto Maranhense de Estudos Socioecondémicos e

Cartograficos (IMESC),

Embora algumas espécies lacustres sejam encontradas nos rios e vice-versa, a
fauna entre esses dois ambientes é especifica. Na fauna lacustre, idéntica e numerosa
em toda a Baixada Maranhense, dominam os etnobrauchios, dentre os quais: a
curimaté (Prochilodus serofa), traira (Hoplias malaparoaus), piranha (Serralamus
nalttereri), acarai (Geophagus brasilienses) piau (Eleporimis obtusideus), tapiaca
(Curimata cyprinoides), piaba (Manihot esculenta crantz), jeju (Hoplerythinus
enitaeniaus) e anojado (Pygidium brasilienses).

Nos rios vivem o surubim (Pseudo plantintoria corruscans) o lirio (Ageneiosus
spp), o mandubé (Ageneiosus dentatus kner), piranha (Pygocentrus nattereri),
pescadinha (Manodor andflodom), mandi (pmelodus app), cascudo espada
(Loricaria teinsdeuchincri) também conhecido como peixe viola, arraia (Brycon SP)
jacaré (Caiman yacare), sucuri (Eunectes murinus); estes dois tltimos representam
ameaca aos pescadores e ao gado quando estes vao ao bebedouro.

No leito das enseadas sdo observadas, ainda que em menor freqiiéncia, as capivaras
(Hydrochoerus hydrochoeris) e as lontras (Lutra longicaudis).

Nos campos estdo numerosos queldnios, especialmente nos balsedos, seu habitat.
Uma variedade abundante de moluscos povoa essas aguas. Os itds (mytella
falcatall), cardes (Amarus scolopsceos Gm) e uma variedade de enxames de insetos
que em determinados periodo maltratam a populagdo e os animais. Ofidios sdo
numerosos; jurard (Podocnenus expansa), aves ribeirinhas e lacustres como pato
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(Anas platyrhynchos), marreca (Anas platyrhychus), paturi (Neta erythrophthalma),
ararapa (Cochliapius cochlearius), taquiri (Wisadulta amplissinus) mergulhdo
(Mergus octossetaeeeur), soco (Tigresonia loneatum), garca branca (Ardea Alba),
garca morena (Egretta caerulea) jaburu (Jaburu mycteria), jacana (Parra jucund),
cardo (Aramus guaratina), tetéu (Vanellus chilensis) e emas (Rhea americana)

embora rara.

Nas muitas “ilhas” dos campos estdo: o anu (Crotopliaga ani), alma-de-gato
(Paya cayana), mutum (Pauximitu), além de intimeras outras aves.
A fauna dos tesos foi praticamente dizimada através dos séculos, pelas atividades
predatdrias dos cacadores. Os animais que restam, sdo das mesmas espécies

encontradas na planicie. (IMESC, 2013, p.36)

7.3.3. Elementos demograficos, socioeconomicos

7.3.3.1.

Dados demograficos

Conforme os dados do Censo 2000 e 2010, o grau de urbanizacdo' do territério em

2000 era de 39,2%, enquanto que em 2010, passa para 43,3%, havendo um acréscimo da

populacdo urbana de 4,1%, significando a predominancia de municipios caracteristicamente

rurais. Somente trés municipios possuem grau de urbanizacao acima de 50%: Arari (59,4%),

Sao Bento (57,7%) e Viana (54,4%). Os municipios que compdem o Territério Campos e

Lagos sdao poucos populosos, sendo a maior populacdao encontrada em Viana, com 49.496

habitantes, seguido dos municipios Sdo Bento, com 40.736 habitantes, e de Vitoria do Mearim

com 31.217 habitantes. Ao observar os dados coletados no Censo Demografico 2000 e 2010,

nota-se o aumento da populagdo total que passou de 277.755 em 2000 para 319.887 em 2010,

uma variagdo de 15,17%. Com relacao a populacao rural, houve um acréscimo de 7,30%.

Tabela 05- Populacdo urbana e rural do Territério Campos e Lagos

2000 2010
Municipio Pop.total | Pop.Urban | Pop.Rura | Pop.total | Pop.Urban | Pop.Rura

(hab) a (hab) 1 (hab) (hab) a (hab) 1 (hab)
Arari 26.359 15.441 10.918 29.448 17.483 11.005
Cajari 13.339 3.746 9.643 18.338 4.284 14.054
Matinha 19.340 6.889 12.441 21.885 8.883 13.002
Olinda Nova do Maranhéo 10.112 3.413 6.709 13.181 5.981 7.200
Palmeirandia 17.260 3.197 14.063 18.764 3.459 15.305
Pedro do Rosério 17.952 2.938 15.04 22.732 5.890 16.842
Penalva 30.287 12.616 17.681 34.267 16.593 17.674
Sdo Bento 31.813 16.785 15.048 40.736 23.508 17.228
Sdo Jodo Batista 18.915 3.553 15.362 19.920 5.344 14.578
Sdo Vicente Ferrer 18.414 3.979 14.435 20.863 5.431 15.432
Viana 43.979 22.766 21.213 49.486 26.915 22.581
Vitéria do Mearim 29.925 13474 16.451 31.217 14.811 16.406

| Territério 277.755 | 108.787 168.968 319.887 138.582 181.305 |

Fonte: IBGE, Censo Demografico (2000); IBGE, Censo Demogréafico (2010). Elaboracao do autor.

17 Veiga (2001) critica os critérios utilizados no Brasil para a diferenciacdo entre “rural” e “urbano”. Conforme

(6]

autor, o grau de urbanizagdo “[...] corresponde a porcentagem das pessoas que residem em sedes de municipios e
de distritos, independentemente de qualquer consideragdo sobre suas caracteristicas geograficas. Por exemplo, de
nada importa a densidade demogréfica, um dos principais indicadores das concentra¢es populacionais préprias

as cidades, que as distingue dos niveis de rarefacdo que caracterizam o campo” (VEIGA, 2001, p. 101).
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7.3.3.2.  Dados Socioeconomicos

De acordo com os dados da tabela 06, ao analisarmos os indicadores Socioecondmicos
renda per capita, e pobreza percebe-se 0 baixo desempenho nas areas sociais e econdomicas do
territorio Campos e Lagos, refletida por meio dos altos indices de intensidade de pobreza, e
baixa renda per capita. Os municipios do territorio apresentam renda per capita inferior a 50%
do salario minimo, e a grande maioria esta muito abaixo da renda per capita do estado.

Apenas os municipios de Palmeirandia e Pedro do Rosario, respectivamente, com
renda de R$ 444, 52 e R$ 441, 50 estdo com renda per capita acima da renda do Estado. O
municipio de Cajari é o municipio de menor renda per capita, com R$ 145,00. Em relagdo ao
indice de pobreza os municipios que apresentam maior percentual sdo: Cajari com 51,36%,
Sdo Jodo Batista com 45,59%, Olinda Nova com 44,77%, Pedro do Rosario com 42,76% e
Palmeirandia com 40, 37% e percentual de vulneraveis a pobreza de 96,9. Em relacdao aos
vulneraveis a pobreza, todos os municipios estdo acima da média estadual. Tais indicadores

indicam um baixo poder aquisitivo da populacao do territério.

Tabela 06- Indicadores Socioecondmicos (Renda per capita, IDEB, Extremamente pobres e
Vulneraveis a pobreza)

Renda per capita- | % de Extremamente | % vulneraveis
Municipio
2010 (R$) pobres a pobreza

MARANHAO 360,34 22,47 63,58
Arari 210,09 21,94 88,80
Cajari 145,01 51,36 96,91
Matinha 161,49 27,83 91,88
Olinda Nova do Maranhéo 247,36 44,77 87,76
Palmeirandia 444,50 40,37 64,59
Pedro do Rosario 441,42 42,76 76,19
Penalva 154,00 28,63 94,34
Sdo Bento 147,34 31,08 94,79
Sédo Jodo Batista 182,63 45,59 91,44
Sdo Vicente Ferrer 153,65 41,57 96,51
Viana 165,37 23,39 93,78
Vitéria do Mearim 252,89 29,47 87,48

Territ6rio 225,48 35,73 88,71 |

Fonte: INEP/MEC; IBGE, Censo Demogréafico (2010). Elaboragao do autor.

Em 2013, o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) Brasil, o
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) e a Fundacdo Jodo Pinheiro assumiram o
desafio de adaptar o a metodologia do IDH global para calcular o IDH municipal (IDHM) dos
5.565 municipios brasileiros. O IDHM é um numero que varia ente 0 e 1. Quanto mais

proximo de 1, maior o desenvolvimento humano de um municipios.
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O Maranhdo ocupa a 26° posicdo entre as 27 unidades federativas brasileiras segundo
o IDHM, refletindo as condigdes locais de pobreza e exclusdao. O IDHM médio do territorio
passou 0,414 em 2000 para 0,581 em 2010 — uma taxa de crescimento de 40,4%. O hiato de
desenvolvimento humano, ou seja, a distancia entre o IDHM do territdrio e o limite maximo
do indice, que é 1 foi reduzido em 71,5%. Com base em 2010, os municipios de Arari,
Matinha, Sdo Bento e Viana sdao de médio desenvolvimento ( 0,600 < IDHM < 0,699), os
demais municipios sdo de baixo desenvolvimento.

O Indice de Gini é uma medida usada para medir o grau de concentracio de renda. Ele
aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente,
varia de 0 a 1, sendo que O representa a situacao de total igualdade, ou seja, todos tém a
mesma renda, e o valor 1 significa completa desigualdade de renda, ou seja, se uma sé pessoa
detém toda a renda do lugar. Os municipios de Arari, Penalva, Viana e Vitéria do Mearim
houve uma pequena reducdo nas desigualdades de renda, enquanto que Palmeirandia a
desigualdade de renda permaneceu estagnada, e nos demais municipios houve um
crescimento na desigualdade renda.

Tabela 07 — Indicadores Socioeconémicos (IDHM, Indice de Gini)

Municipio IDHM indice de Gini

2000 2010 2000 2010
MARANHAO 0,476 0,639 0,65 0,62
Arari 0,470 0,626 0,60 0,57
Cajari 0,331 0,523 0,45 0,63
Matinha 0,443 0,619 0,53 0,64
Olinda Nova do Maranhdo 0,442 0,575 0,56 0,60
Palmeirandia 0,383 0,556 0,57 0,57
Pedro do Rosario 0,316 0,516 0,56 0,58
Penalva 0,381 0,554 0,52 0,51
Sdo Bento 0,449 0,602 0,54 0,55
Sédo Jodo Batista 0,433 0,598 0,80 0,63
Sao Vicente Ferrer 0,423 0,592 0,58 0,62
Viana 0,457 0,616 0,58 0,57
Vitéria do Mearim 0,438 0,596 0,57 0,56

| Territdrio - - - -

Fonte: IBGE, Censo Demografico (2000); IBGE, Censo Demogréfico (2010). Elaboracao do autor.

Os dados do Instituto Maranhense de Estudos Socioeconomicos e Cartograficos do
Maranhdo (IMESC) para o Produto Interno Bruto (PIB) denota uma estrutura setorial em que
predomina, em todos os municipios, o setor de servicos, seguido da agropecuaria. No
territdrio, o setor agropecuario € responsavel por 22,46%, a industria por 4,54% e 0s servicos
por 73,00% do PIB. O municipio com maior participacdo na agropecuaria é o municipio de
Viana, e o de menor participagdo é o municipio de Sao Jodao Batista. Em relagdo aos servicos
o municipio com maior participacdo é Viana, e o de menor participacdo é Olinda Nova do
Maranhdo.

O setor de servicos destaca-se como principal atividade o comércio, um vetor
fundamental na economia do territério. Tem como principal caracteristica os pequenos
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estabelecimentos que comercializam produtos industrializados de primeira necessidade e
produtos agricolas como cerais e farinha de mandioca. Também podemos destacar as feiras
semanais ambulantes que comercializam confecgdes, utensilios domésticos, alimentos como
frutas, ovos, hortalicas, frangos e carnes. Outro segmento sobre a economia local que merece
destaque é o funcionalismo publico municipal que apesar de ser um dos principais postos de
trabalho possui baixos salarios.

O PIB do Territério Campos e Lagos atingiu R$ 125.990,42 mil em 2013, com
destaque para Viana que teve uma participacdo de 17,48% nesse total. A participacdo do
territério na producdo do estado do Maranhdo é insignificante (representa apenas 0,20% do
PIB estadual), representando a grande concentracdo espacial da economia maranhense.

Assim, o Territorio Campos e Lagos ttm uma economia baseada nos pequenos e
médios negocios de base familiar, informal e carente de infraestrutura, aportes financeiros e
assessoramento nas questoes gerenciais e organizativas.

Tabela 08 — PIB a preco de mercado corrente, percentual de participacao no PIB, valores

agregados a precos correntes. Ano de 2013
MUNICIPIOS Ne PIB % do Agr(r)i[;ecua Inflﬁstria Sgrvigos
Mil (R$) PIB Mil (R$) Mil (R$) Mil (R$)

MARANHAO 67.592.890 100% 6.838.067 11.366.496 41.721.318
Arari 62 163.903 0,23 45.676 7.225 111.002
Cajari 132 75.230 0,14 21.841 2.111 51.278
Matinha 108 98.245 0,16 25.007 5.422 67.816
Olinda nova do Maranhdo 154 59.284 0,11 13.888 2.336 43.060
Palmeirandia 114 89.145 0,17 23.476 3.530 62.139
Pedro do Rosdrio 107 99.384 0,17 16.502 3.333 79.549
Penalva 79 129.406 0,27 26.640 5.235 97.531
Sdo Bento 56 171.802 0,23 15.467 8.098 148.237
Sdo Jodo Batista 116 87.074 0,13 13.500 3.525 70.049
Sdo Vicente Ferrer 101 103.055 0,12 31.114 4.266 67.675
Viana 28 264.266 0,41 65.633 13.986 184.647
Vitoria do Mearim 60 171.091 0,25 40.880 9.515 120.696
Territorio 125.990,42 0,20 28.302,00 5.715,17 91.973,25 |

Fonte: IMESC, 2013. Elaboragdo do autor.

7.3.3.3.  Dados Fundiarios

Conforme dados do Censo Agropecudrio 2006, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), o Territério Campos e Lagos possui 24.359 estabelecimentos familiares, o
que representa 94,01% do total de estabelecimentos rurais existentes, revelando a importancia
desse segmento. Os indicadores sobre a area desses estabelecimentos revelam a elevada
concentracdo de terras: os estabelecimentos familiares ocupam 39,94% da area total dos
estabelecimentos rurais, enquanto os estabelecimentos nao familiares ocupam 60,06% da area
total dos estabelecimentos rurais. O total de estabelecimentos familiares do territorio
corresponde a 9,29% do total do estado para uma éarea correspondente a 3,76%. Ja os
estabelecimentos ndo familiares correspondem a 6,22% do total do estado para uma area

correspondente de 3,02% do estado.
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Tabela 09 - Estabelecimento e area da agricultura familiar, segundo as
Unidades da Federacao, Territorio e Municipios - 2006

Territério e Unidades da Agricultura familiar - Lei n® 11.326 Néo familiar
Federagdo Estabelecimentos ?ﬁ;)a Estabelecimentos ?}fae;
MARANHAO 262 089 4519 305 24948 | 8472143
Arari 587 9034 81 30179
Cajari 1619 23 318 89 21 733
Matinha 1614 9 149 93 7 371
Olinda Nova do Maranhdo 1259 4755 40 5697
Palmeirandia 2 247 10 294 177 29 520
Pedro do Rosdrio 3031 39 325 248 35421
Penalva 3191 14 073 83 25 380
Sdo Bento 1 805 9891 188 8 860
Sdo Jodo Batista 2529 17 791 68 16018
Sdo Vicente Ferrer 2 195 5 266 220 25 345
Viana 2971 16 387 176 25811
Vitéria do Mearim 1313 11 026 89 24 781
| Territorio 24 361 170 310 1552 256 114 ‘

Fonte: IBGE, Censo Agropecudrio, 2006. Elaboracdo do autor.

De acordo com dados do Instituto de Nacional de Colonizacao e Reforma Agrarios
(INCRA), o territério Campos e Lagos possui 7.111 familias assentadas em 87 projetos, para
uma area reformada de 130.988 hectares. O territorio corresponde com 4,6% do total de
familias assentadas no estado, 8,4% do total de projetos e 2,8% do total de area reformado no
estado. O municipio com maior nimero de projetos é Pedro do Rosario, e o municipio com

maior nimero de familias assentadas e area reformada é Vitdria do Mearim.

Tabela 10 — Familias assentadas, nimeros de projetos, area reformada -2015

Numeros de Familias Numeros de Area Reformada em
Municipio
Assentadas Projetos hectares

MARANHAO 156.727 1.026 4.736.699
Arari 624 13 8.254,00
Cajari 258 3 6.172,00
Matinha 182 1 1.654,00
Olinda Nova do Maranhao 206 3 2.014,00
Palmeirandia 748 2 5.002,00
Pedro do Rosario 1.416 37 39.155,00
Penalva 609 6 10.323,00
Sdo Bento 28 1 86,00
Sao Jodo Batista 0 0 0

Sdo Vicente Ferrer 37 1 79,00
Viana 805 5 13.025,00
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Vitéria do Mearim 2.298 15 45.224,00
Total 7.211 87 130.988,00
Fonte: DEA/INCRA (jan/2015). Elaboracgdo do autor

A tabela 11, mostram que os estabelecimentos do Territorio Campos Lagos ocuparam
cerca de 86.102 pessoas'®, o que corresponde a aproximadamente 29,1% do total dos
individuos nessa condicdo em estabelecimento agropecudrio no estado do Maranhdo. A maior
parte dessas pessoas esta ocupada nos estabelecimentos da agricultura familiar (89,6%).

No que se se refere ao conjunto de estabelecimento, o municipio de Viana é o
municipio que mais ocupa as pessoas nos estabelecimentos agropecuarios com cerca de
11.228 mil pessoas, o que corresponde a aproximadamente 13,04% do total de individuos
nessa condicdo em estabelecimento agropecudrio no Territério. O municipio com menor
numero de pessoas ocupadas € Arari, com 1.134 mil pessoas ou 1,31% do territorio.

No que se refere ao conjunto de estabelecimento, o nimero médio de pessoas
ocupadas por estabelecimentos agropecuario no territério é de 3, 3 pessoas, aproximando do
nimero médio do estado (3,5 individuos). O municipio com maior média de ocupagdo é
Olinda Nova do Maranhdo com 5,7 individuos, ficando bem acima da média do estado, e o
com menor média de ocupacao é o municipio de Penalva com 2,2 individuos.

Em relagdo aos estabelecimentos familiares, o nimero médio de pessoas ocupadas por
estabelecimento é de 3,2 individuos. O municipio com maior média de ocupacdo nessa
variavel é Olinda Nova do Maranhdao com 5,6 individuos, e Penalva, é o municipio com
menor média de ocupacado 2,1 individuos.

No ambito dos estabelecimentos ndo familiares, o nimero médio de pessoas ocupadas
por estabelecimento é de 6,0 individuos muito acima da média do estado. O municipio com
maior média de ocupagdo nesse segmento é Sdao Jodao Batista (9,5 individuos), e o com menor
média de ocupagao é Vitoria do Mearim.

Tabela 11 - Numeros de estabelecimentos, pessoal ocupado - 2006

N° de Pessoal ocupado N° de
Pessoal ocupado
estabelecimentos na estabelecimento
Municipio na agricultura nao
da agricultura da agricultura ndo
familiar
agricultura familiar familiar familiar
MARANHAO 262 089 857.931 24 948 133.669
Arari 587 1.832 81 547
Cajari 1.619 4.669 89 533
Matinha 1.614 6.088 93 742
Olinda Nova do Maranhdo 1.259 7.041 40 328

18 O Censo Agropecudrio considerou como pessoa ocupada no estabelecimento “todas as pessoas que
trabalharam em atividades agropecudrias ou em atividades ndo agropecudrias de apoio as atividades
agropecudrias, como motorista de caminhdo, cozinheiro, mecanico, marceneiro, contador e outros, bem como
produtores de exploragdes comunitarias, juntamente com as pessoas que tinham lacos de parentesco com eles e
que estiveram trabalhando no estabelecimento no periodo de referéncia”.
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Palmeirandia 2.247 8.929 177 718
Pedro do Rosario 3.031 6.755 248 1.717
Penalva 3.191 6.755 83 566
Sdo Bento 1.805 6.806 188 1.043
Sdo Jodo Batista 2.529 7.468 68 643
Sdo Vicente Ferrer 2.195 7.178 220 1.010
Viana 2.971 10.068 176 1.160
Vitoéria do Mearim 1.313 3.203 89 303
| Total 24.361 76.792 1.552 9.310

Fonte: IBGE, Censo Agropecuario, 2006. Elaboracdo do autor.

O processo de escraviddo no Maranhdo, como nos demais estados brasileiros, nao foi
aceita de forma passiva por parte de quem sofria esse tormento do trabalho forcado. Houve
muita resisténcia, algumas se misturaram com outras lutas. No inicio do século XIX, apoés a
Independéncia do Brasil, o Maranhdo vivenciou um periodo de muitos levantes. Estes eram
casados pelas condi¢oes de vidas das pessoas mais pobres e daqueles que tinham apenas a
propria vida, caso dos escravos e dos escravos fugidos.

Essa situacao contribuiu, no estado, para o aumento das fugas de escravos das
fazendas, ampliando as populacoes quilombolas que também cresciam. O termo quilombola
que foi utilizado e que significa um lugar ode se instalaram pessoas nomades, ou pequenos
grupos de viajantes foi utilizado no periodo da escravidao para definir o lugar onde os negros

que conseguiam fugir do trabalho escravo se acampavam.

A populacdo negra rural engendrou formas de apropriagdo de territérios sob a
vigéncia da repressdo escravista. Alguns conseguiram fugir do cativeiro e, em
grandes grupos ou pequeno nimero, formaram os mocambos. Outros conquistaram
seus territérios em plena vigéncia do regime escravista (PEDROSA, 2001, p. 2)

No Brasil, no periodo do Império, a quantidade de escravos fugidos necessarios para
constituir um quilombo deixou de ser cinco e passou a ser de trés pessoas, mesmo que nao
formassem ranchos permanentes. A presenca de quilombos imprimia tal receio aos brancos,
que qualquer agrupamento de escravos fugidos ja era como tal considerado, ndo importando
seu numero diminuto. No ambito do sistema escravocrata, os quilombos se constituiam como
espacos de liberdade e comunhado.

Até outubro de 2013, segundo a Fundagdo Cultural Palmares (FCP), existem 533
comunidades remanescentes de quilombos no Estado do Maranhdo, dessas 369 estdao
certificadas. Essas comunidades estdo distribuidas em aproximadamente 134 municipios, e
concentram-se principalmente nas regioes da baixada ocidental, do Munim, de Itapecuru, do
Mearim, de Gurupi e do Baixo Paranaiba.

O Maranhdo é um dos cinco estados no Brasil cuja constituicio reconhece as

comunidade quilombolas o direito a propriedade da terra. Essa garantia é fruto da luta do
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movimento negro, que conseguiu a inclusdo do artigo 229 na Constituicdo Estadual do
Maranhdo, promulgada em 1989.

O Maranhao é o segundo estado brasileiro com maior nimero de terras de quilombo
tituladas, ficando atras apenas do Para. Essas e outras conquistas reflete a luta ardua dos
quilombolas maranhense articulados na Associacdo das Comunidades Negras Rurais
Quilombolas do Maranhdao (ACONERUQ). Nesse processo de luta os quilombolas contam
com o apoio de outras entidades como o Centro de Cultura Negra do Maranhdao (CCN), a
Sociedade Maranhense de Direitos Humanos (SMDH) e o Ministério Publico Federal.

Muitas comunidades quilombola no Maranhdo lutam atualmente pela garantia de seus
territérios. A realidade da maior parte das comunidades é marcada por disputas e conflitos
envolvendo seus territorios. Em Junho de 2015, tramitava no Instituto de Colonizacao e
Reforma Agraria (INCRA) mais de 89 processos para a titulacdo de terras quilombolas situada
no Maranha.

No territério Campos e Lagos a situacdo ndo é muito diferente do estado. Existem 85
comunidades remanescentes de quilombo certificadas pela Fundacao Palmares. A certificacao
das comunidades €é a primeira etapa do processo de titulagdo, que pode culminar com a posse
definitiva do territorio.

A certificacdo expedida pela FCP amplia os direitos dos remanescentes de quilombos.
Pois, as associacdes quilombolas passam a ter acesso, com mais facilidade as politicas dos
governos federal e estadual como a titulagdo do seu territorio. Além de facilitar mais o acesso
para a participacdo em programas de habitacdo rural, agua potavel, saneamento basico, de
inclusdo produtiva, e em acgoes do Programa Brasil Quilombola e do Maranhdao Quilombola,

além dos beneficios destinados ao fortalecimento da agricultura familiar.

Tabela 12- Comunidade quilombolas certificadas -2013 -2016

Municipio Qantidade Comunidades Etapa atual processo FCP |

Arari - -

Bolonha Certificada

Cajari 03 Camaputiua Certificada

Santa Maria Certificada

Matinha 18 Bom Jesus Certificada

Curral de Varas Certificada

Cutia I Certificada

Cutia IT Certificada

Os Paulos Certificada

Faixa Certificada

Palestina Certificada

Santa Izabel Certificada

Carangueijo Certificada

Sédo Felipe Certificada

Graca Certificada
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Tapera Certificada
Sdo José do Bruno Certificada
Jacuica Certificada
Preguica Velha Certificada
Mo Sao Caetano Certificada
Sdo Francisco Certificada
Tanque de Valéncia Certificada
Caldo Quente Certificada
Olinda Nova do 04 Curva da Mangueira Certificada
Maranhao Olho D’agua/ Treze de Maio Certificada
Sado Benedito dos Carneiros Certificada
A Cruzeiro Certificada
Palmeirandia 02 Enseada dos Nogueiras Certificada
Boa Fé Certificada
Rio dos Peixes Certificada
Bornéu Certificada
Pedro do Rosério 07 Pedreiras Certificada
Sdo Jodo dos Campos Certificada
Imbiral Cabeca Branca Certificada
Santo Inacio Certificada
Caminho Novo Certificada
Santa Rita Certificada
Santo Antonio Certificada
Alto Bonito Certificada
Sao Joaquim Certificada
Sdo Joaquinzinho Certificada
Cedreiro Certificada
Penalva 15 - =
Simauma Certificada
Sdo José Certificada
Caminho Novo Certificada
Sao Miguel d(? Povoado Certificada
Querés
Ponta do Curral Certificada
Gap6 Certificada
~ Guarapiranga Certificada
Sdo Bento 02 Macajubal Certificada
Boa Fé Certificada
Bom Jesus Certificada
Palmeral Certificada
Cardo Certificada
Sdo Jodo Batista 09 Ilha dos Pocos Certificada
Capim Acu IT Certificada
Beirada Certificada
Quiriri Certificada
Chapada Grande Certificada
Canta Galo I Certificada
Ilha Sdo José Certificada
Madureira Certificada
Palmeiralzinho Certificada
Sdo Vicente Ferrer 09 Oratério Certificada
Chega Tudo Certificada
Santa Rosa Certificada
Charco Certificada
Sdo Francisco do Onério Certificada
Viana 16 Canarana Certificada
Cacoal Certificada
Cajueiro Certificada
Canarana Certificada
Capoeira Certificada
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Carangueijo Certificada
Contenda Certificada
Ferreira Certificada
Carro Quebrado Certificada
Melhora Certificada
Ponte de Tébua Certificada
Ipiranga Certificada
Mucambo Certificada
Ponte de Tabua Certificada
Sdo Manoel Certificada
Santa Rosa I Certificada
Vitéria do Mearim -
| Territorio 85

Fonte: Fundacdo Palmares, 2013, CPT, 2015 -2016

8. A POLITICA DE DESENVOLVIMETO TERRITORIAL: ATORES,
RECURSOS E PARTICIPACAO NA GESTAO SOCIAL DO TERRITORIO
CAMPOS E LAGOS
Nesta dissertacao argumenta-se que 0s interessem, estratégias, recursos e capacidade
das organizacGes que compoem as redes associativas dos territorios sdo bastante atipicas. Esta
diversidade condiciona as forma de relacionamento que se estabelecem entre essas
organizacoes e as instancias criadas pela politica de desenvolvimento territorial. Neste item
com base no questionario aplicado, procura-se analisar os principais aspectos identificados na
dinamica do desenvolvimento territorial no territério escolhido, o objetivo é entender a
participacdo dos diferentes atores na implantacao da politica de desenvolvimento territorial.
8.1. A politica de desenvolvimento territorial
8.1.1. Estrutura e funcionamento do CODETER do TCCL
Os territorios rurais, para SDT/MDA (2005), sdo espacos de integracao, articulacao e
concertacao da diversidade de atores sociais, identidades culturais, interesses politicos e
politicas publicas que neles se manifestam. Estas articulacdes e negociacdes, em um ambiente
com diversidade de visOes e interesses, precisam de institucionalidades do proprio territorio
que sejam reconhecidas e legitimadas como um espaco representativo levando-se em
consideracao a diversidade de atores do territdrio.

Logo, estas institucionalidades territoriais devem se constituir em espagos de debate
com transparéncia e participacdo. Deste modo, é de suma importancia compreender como

ocorre o processo de criacdo, estruturacdo e de funcionamento destas institucionalidades. E
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algumas questdes precisam ser levantadas: como se organizam as institucionalidades
territoriais? E que fatores podem atingir seu desenvolvimento?

O mecanismo institucional para implementacdao do Programa de Desenvolvimento
Sustentavel do MDA, se configura nos Colegiados de Desenvolvimento Territorial
(CODETER), ou em alguns casos, nas Comissoes de Instalacdo das A¢des Territoriais (CIAT).
Sdo féruns participativos responsaveis pela gestdo das politicas e programas de
desenvolvimento e, mais particularmente, pela aplicacdo dos recursos do Pronaf-
infraestrutura, antes atribuicdoes dos Conselhos Municipais (FAVERETO; SCHRODER, 207).

A formacdo e consolidacdo dos Colegiados Territoriais como espacos de gestdo
compartilhada entre as organizacoes da sociedade civil e poder publico nos Territérios teve
inicio em 2004, mais essas estruturas ja vinham se consolidando ha algum tempo. Os
colegiados territoriais tornam-se institucionalidade representativas do PRONAT nos territorios
rurais com o objetivo de qualificar o processo de planejamento e gestdo territorial.

No inicio, o Colegiado tinha apenas o papel consultivo e ndo obrigatorio, até torna-se
[...Jnuma cultura de planejamento, participacdo e negociacdo, que contribuira com muitos
beneficios ao processo de democratizacdo das decisdes relacionadas as politicas publicas
(SDT/MDA, 2010).

Os Colegiados Territoriais, segundo a Secretaria de Desenvolvimento Territorial
(2010), sdao constituidos a partir da consolidagdio de uma concepcao baseada no
desenvolvimento sustentavel e solidario, com enfoque territorial e acentuando principios
como a sustentabilidade, a pluralidade, a diversidade, a democracia participativa e a
solidariedade. Esta institucionalidade territorial pode ser denominada de Forum ou Conselho
(depende de cada territério) e deve ter como principal caracteristica na sua formacdo a
diversidade de institui¢oes, organizagdes e segmentos sociais e produtivos do territorio.

Os Colegiados Territoriais sdo instancias que a principio, deve ser constituida de forma
paritaria por representantes da sociedade civil e do poder publico de um territério que
elaboram e estabelecem através de consensos e pactuacOes que planos, projetos e acoes
precisam ser priorizados. Ademais, devem ter um papel de controle social da execucdao do
PRONAT e do Programa Territorio da Cidadania. De acordo com o MDA, essas instancias
permitem que representantes sociais, na maioria das vezes excluidos das discussoes acerca das
politicas publicas de desenvolvimento territorial, exercam papel de protagonista e possam
contribuir com a construcao das politicas de desenvolvimento.

Conforme os dados do Balanco de Gestdao 2003-2010 participavam diretamente do

processo de tomada de decisdo cerca de 11.700 representacdes da sociedade civil e dos
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poderes publicos, organizados em 449 camaras tematicas, que abordam as questdes de género,
juventude, comunidade tradicional, meio ambiente, cultura e outras.

No ano de 2006 a 2010, houve um aporte consideravel de investimento nas acoes
voltadas aos colegiados territoriais. Os recursos aplicados em apoio a gestdo social do, em
2010 aumentaram de forma crescente, passando de 4,7 milhdes em 2006, para mais de 27

milhoes, de acordo com a tabela 13.

Tabela 13 PRONAT — Recursos aplicados em apoio a gestdo territorial

ANO RECURSOS APLICADQOS (R$ 1,00)
NO ANO ACUMULADO
2006 4.686.311 4.686.311
2007 6.799.899 11.486.210
2008 16.289.600 27.775.810
2009 2.067.450 29.843.260
2010 27.000.000 56.843.260

Em 2008, com a implantacdo do Programa Territorios da Cidadania as CIAT sdo
substituidas pelo CODETER. Neste periodo hd um intenso processo de qualificacdo desta
instancia com discussdo e elaboracdo dos Regimentos Internos, de sua estrutura e composi¢ao
das diversas Camaras Tematicas e que se finalizam em 2010.

O Territério da Cidadania Campos e Lagos (TCCL) foi homologado em outubro de
2008 pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRUS) e incluido
no Programa Territérios da Cidadania em 2009. A inclusdo no Programa Territorios da
Cidadania significa, concretamente, uma ampliacdo da politica de desenvolvimento territorial,
ja que o Programa articula diferentes ministérios, ndo sendo apenas uma acao do MDA. Nesse
sentido, o territorio incluido no Programa Territérios da Cidadania passa a ter prioridade na
sua insercdo em determinadas politicas publicas, além de receber um maior volume de
recursos.

Entre 2003 e 2010 houve no TCCL um intenso processo de estratégia de mobilizacao e
sensibilizacdo dos sujeitos locais do territério em diversas oficinas, seminarios, encontros,
reunides, coldquios com objetivo de discutir propostas voltadas para o seu desenvolvimento.
Entre as organizacoes coordenadoras desse processo se destacam o Portal da Educacdo da
Baixada (articulacdo de Secretarios de Educacdo e o Instituto Formacdo), os Foruns de
Juventude (organizacoes juvenis) e Porteira da Agricultura (uma articulacao de secretarios de
agriculturas). O processo de territorializacdo € considerado de caracteristicas muito

peculiares, marcado pela participacdo da sociedade civil no reconhecimento do territdrio.
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Ap0s esta importante etapa, em 2001 e 2012, houve um processo de arrefecimento da
politica de desenvolvimento territorial no territério devido uma interrupcao do apoio do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), principalmente, na contratacio dos
assessores territoriais estaduais e territoriais, no Maranhdo. Esta interrupcdo prejudicou as
atividades desenvolvidas pelo Colegiado. O assessor territorial € o responsavel por
acompanhar o processo de concertacao do colegiado. Assim, nesse periodo, o colegiado teve
grande dificuldade para desenvolver suas atividades como instancia representativa do
Territorio.

Em uma tentativa de tipologia, uma avaliacdo da propria SDT classifica os territérios
em trés diferentes estagios: implantacdo, fortalecimento e consolidagcdo. De acordo com esta
tipologia, o Territorio Campos e Lagos estar, atualmente, na fase de consolidacao.

O Colegiado de Desenvolvimento Territorial do Territério Campos e Lagos foi
instituido em agosto de 2010, restruturado em Julho de 2015. De acordo com o regimento
interno atual, o Colegiado de Desenvolvimento Territorial € composto por representantes das
instituicdes da sociedade civil, com atuacdo comprovada e estrutura funcional no territério, e
dos poderes publicos instituidos da esfera municipal, estadual e federal, respeitando as
representacoes dos segmentos sociais.

A partir de 2009, com a inclusdo do Territério Campos e Lagos, no Programa
Territorio da Cidadania, o Colegiado passou a ter por base o principio da paridade, atualmente
0 mesmo é composto por 56 representantes, sendo 28 organizacdes do poder publico e 28 das
organizacoes da sociedade civil. Dentre as organizacdes do poder publico, 24 (vinte e quatro)
representam o poder pubico municipal; 4 (quatro) representam o poder publico estadual e
federal.

Ja as organizagOes da sociedade civil abrangem um conjunto diversificado, desde
sindicatos de agricultores, cooperativas, bem como organizacoes que representam oS
segmentos da reforma agraria, dos quilombolas, Indigenas, pescadores artesanais, jovens,
mulheres, quebradeiras de coco e Artesaos, ribeirinhos e extrativistas.

A indicacao dos representantes devera respeitar a questdo de género, geracdo e etnia,
salvo casos especificos de acordo com aprovacdo do Nucleo Diretivo e homologada pela
Assembleia Territorial.

A estrutura organizacional do CODETER Campos e Lagos possui as seguintes
instancias: Assembleia Territorial, Nucleo Diretivo, Equipe Local, Camaras Tematicas e
Nucleo Técnico. A Assembleia Territorial é o 6rgdo maximo ao qual competem todas as

decisOes estratégicas ligadas ao processo de desenvolvimento territorial. O Nucleo diretivo é
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eleito pela assembleia territorial com representacdo das forcas estratégicas atuantes no
territorio, e com a prerrogativa de executar as decisoes da assembleia territorial no que tange
os planos, programas e projetos, e de representacao politica, tanto no territério, quanto fora
dele. E formado por 06 (seis) membros entre poder ptiblico e sociedade civil. A Equipe Local
tem dentre suas atribui¢Ges, propor a criacdo e estimular o funcionamento do Férum
Municipal de Desenvolvimento Sustentavel e Solidario em cada municipio que fazem parte
do territério, e também, acompanhar e avaliar os projetos territoriais implementados nos
respectivos. As Camaras Tematicas sdo instancias de debate e formulacdo de temas
especificos ou abrangentes do processo de desenvolvimento do territério. Na composi¢do do
colegiado hd sete Camaras Tematicas: Agricultura Familiar e Inclusdo Produtiva, Meio
Ambiente, Juventude, Infraestrutura e Gestao Territorial, Género e Etnia, Educacdo Cultura e
Turismo e Desenvolvimento Social. O Nucleo Técnico é composto por profissionais das
instituicdes que atuam no territorio quer seja ela ptblica e da sociedade civil organizada, bem

como por profissionais autdnomos.

Figura 04 — Estrutura do Colegiado Territorial do Territério Campos e Lagos

CODETER

NUCLEO DIRETIV()

EQUIPE LOCAL

CAMARA TEMATICA

Fonte: elaborado pelo autor

O CODETER ¢ um espaco de participacao, discussdo, proposicdo, deliberacdo, gestdo
e controle social das politicas ptiblicas de desenvolvimento territorial. E uma instancia de
articulagdo, monitoramento, discussdo, planejamento. Os principios que regem o colegiado
sdo: autonomia politico-institucional; a pluralidade e a busca de formacdo de consensos; a

formacdo de parcerias e a cooperacdo; a integragao e a articulagdo entre as entidades publicas,
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privadas e da sociedade civil que atuam no territério; a regionalizacdo das politicas de
desenvolvimento; preservacdo da identidade territorial; o esforco no sentindo de garantir a
continuidade de acdes decorrentes das politicas publicas que favorecem o desenvolvimento do
Territorio.

Na atualidade, o Colegiado Territorial Campos e Lagos se encontra em intensa
atividade de mobilizacdo, debate das politicas publicas tanto federais, quanto estaduais. Desde
2014, o colegiado vem sendo assessorado pelo Nticleo de Extensdo e Desenvolvimento Rural
(LABEX)/UEMA®. O Labex é um nticleo ligado ao departamento de Ciéncias Agrarias da
Universidade Estadual do Maranhdo (UEMA). A assessoria do LABEX/UEMA, ao colegiado
territorial se dar a partir da chamada CNPq/MDA/SPM n° 11/2014 que propiciou o apoio a
implantacdo e manutencdo do Nucleo de Extensao em Desenvolvimento Territorial (NEDET).

O objetivo do NEDET é acompanhar a dinamica das politicas ligadas ao Programa
Territérios rurais, por meio de a¢Ges de extensdo e pesquisa, envolvendo a producdo de dados,
informagdes e conhecimentos; a difusdo de métodos e tecnologias sociais; o monitoramento,
avaliacdo e assessoria aos Colegiados Territoriais e o acompanhamento das iniciativas de
desenvolvimento territorial.

O colegiado, a partir da assessoria LABEX/NEDET, passou a contar com uma
assessora territorial em Gestdo Social, uma assessora territorial de inclusao produtiva, uma
assessora territorial de apoio a participacdao de mulheres rurais e assessor territorial de
juventude. Estes assessores passaram a contribuir com o Colegiado no acompanhamento e
planejamento das diversas atividades e acGes de Gestdo Social, das Camaras de Agricultura
Familiar e Inclusdo Produtiva, Juventude e Género e Etnia. No acompanhamento as reunides
do Nucleo Diretivo, das Assembleias Territoriais, no diagnostico participativo para
qualificacdo do Plano Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
(PTDRSS).

Em 20015, a Camara Tematica de Juventude convocou e realizou a Conferencia
Territorial de Juventude que reuniu a diversidade existente no territorio de jovens da cidade e
do campo para debater e formular propostas de politicas para juventude do Territério, do
Estado e do Brasil. O territorio elegeu uma expressiva delegacdo para conferencia estadual, e
conseguiu eleger representantes para conferencia nacional.

Em 2016, o Colegiado Territorial, por meio da Camara Tematica de Juventude e

Férum de Politicas Publicas de Juventude da Baixada Maranhense (FPPJBM), realizou o

19 Até o primeiro semestre de 2016, o LABEX, era institucionalmente Laboratério de Extensdo Rural, a partir
do segundo semestre de 2016, se constituiu em Nucleo de Extensdo e Desenvolvimento Rural. A partir de sua
aprovacdo no Conselho do Departamento de Ciéncias Agrarias.
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primeiro semindrio inte-territorial de juventude do campo e politica publica. Esse seminario
teve a participacdo de quase 600 (seiscentos) jovens dos municipios que compdem o territorio
Campos e Lagos e Baixada Ocidental Maranhense. Estiveram presentes jovens, ribeirinhos,
quilombolas, quebradeiras de coco, pescadores artesanais, assentados da Reforma Agraria,
extrativistas, indigenas. A partir das mesas redondas e oficinas foram tiradas diversas
propostas de politicas publicas de acesso a terra e ao territorio, educacao do campo, Ater, de
combate ao trabalho escravo, valorizacao da cultura local e territorial, geracao de emprego e
renda, politicas especificas para comunidades tradicionais. Essas propostas foram expressas
no documento intitulado Carta da Juventude Baixadeira, apresentada e aprovada no ultimo dia
do seminario.

A partir do seminario inte-territorial que tirou como proposta a realizacdao dos
seminarios municipais de juventude do campo, os Féruns Municipais de Juventude passaram
a discutir a realizacdo desses seminarios. E municipio de Penalva foi o primeiro a realizar o
seu semindrio com a participacdo de mais de 300 jovens do campo. O Seminario foi
articulado pelo Forum de Juventude local e pelo Sindicato de Trabalhadoras e Trabalhadores
Rurais do municipio (STTR).

Ainda em 2016, o colegiado realizou a conferencia territorial de Assisténcia e
Extensdao Rural. Nesta os diversos sujeitos do territério fizeram um balanco da assisténcia e
extensao rural no Territério, no Estado e no Brasil. Debateram e formularam propostas de
politicas de assisténcia e extensdo rural e o Territorio elegeu varios representantes para a
conferéncia estadual, e também, teve representante na conferencia nacional.

Outra acdo, de grande relevancia, realizada pelo Colegiado, através da Camara
Tematica de Agricultura e Inclusdao Produtiva foi a realizacdao da 2* mesa de didlogo sobre o
Programa de Infraestrutura dos Territorios. A mesa tinha como objetivo discutir solugdes e
parceria com o governo do Estado para que os projetos do PROINF funcionem e tenham
resultado e possa ser importante instrumento indutor dos processos de inclusao produtiva, de
geracdo de trabalho e renda e de autonomia econémica de familias e empreendimentos da
agricultura familiar no Territério Campos e Lagos. Estiveram presentes representantes da
Secretaria de Agricultura Familiar do Estado do Maranhdo (SAF), representante da Delegacia
Federal do Ministério do Desenvolvimento Agrario (DFMDA), prefeitos, Secretarios
Municipais de Agricultura, de Governo e Educacao dos municipios que compdem o territério,
além de representantes de diversos movimentos sociais. O principal resultado dessa mesa de
didlogo foi a assinatura do termo de gestdo dos projetos do PROINF, assinado pelo
CODETER, SAF, DFMDA e prefeitos.
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Outras atividades e acGes foram realizadas pelo colegiado, nesse periodo, tais como:
v' Diagnéstico participativo de qualificacio do Plano Territorial de
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario (PTDRS);
v Curso de capacitagdo realizado pelo LABEX, em avicultura, suinocultura e
piscicultura par jovens da comunidade quilombola Cacoal, Viana, Maranhao;
v Realizagdo de feiras de agricultura familiar em diversos municipios do
territorio;

v" Oficinas sobre comercializacdo dos produtos da agricultura familiar;

\

Semindrios, oficinas sobre os mercados institucionais (PNAE, PAA, PGMP);

<\

Mobilizagcdo de jovens, mulheres e povos e comunidades tradicionais para
participarem da politica territorial;

Restruturacao do Colegiado;

Eleicdo do novo Nucleo Diretivo do CODETER;

Elaboracao e aprovacao do PROIF 2015;

Elaboracao e aprovacao do projeto de PROINF para Mulheres;

AN NN

Elaboracdo e aprovacdo do Projeto de abatedouro de frangos em parceria com
a SAF;
v" Acompanhamento do projeto Estagio Vivéncia nos municipios de menor IDH
do territério;
v Acompanhamento do projeto Vivencia Rural realizado por alunos das Ciéncias
Agréarias da UEMA, nos municipios de Arari, Olinda Nova do Maranhdo,
Pedro do Rosario e Cajari.

De acordo com a coordenadora do CODETER, Zulmira Mendonga, a assessoria do
LABEX/NEDET, tem sido fundamental para realizacao dessas acdes do Colegiado. “A partir
desse apoio conseguimos avancar em diversas acoes, pois contamos com o acompanhamento
dos assessores territoriais”.

8.1.2. Construcao do PTDRSS

Na metodologia adotada pela SDT, o PTDRSS é o principal instrumento de apoio a
gestdo social por parte dos colegiados territoriais, e que deve estimular a constru¢do de um
novo modelo de desenvolvimento. De igual modo, prepara o terreno para a formulacdao do
projeto de desenvolvimento do territorio, baseado na experiéncia de planejamento e na analise
dos planos ja elaborados e em implementacdo nos territorios.

Quanto ao cenario de construcao e elaboragdo dos Planos Territorial de

Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS), dos 241 territérios, 155 elaboraram seus
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Planos e 86 ainda ndo tém seus Planos territoriais construidos. Desses, 103 elaboram antes de
2010. (BRASIL, 2016).

Em 2010, o MDA publicou a 2? edicdo do Guia para o Planejamento Territorial do
PTDRS, a partir dos referenciais da SDT, com a sistematizacdo da experiéncia acumulada, e a
colaboragdo da equipe técnica interna. O documento apontou novas orientagdes a partir dos
elementos constantes do Guia de Planejamento em 2005 (BRASIL, 2016).

Em 2005, O Portal da Educacdo da Baixada, a Porteira da Agricultura, os Foruns da
Juventude e o Instituto Formacdo decidiram iniciar o debate sobra a criacdo de uma estrutura
para coordenar o didlogo e as proposicdes sobre desenvolvimento sustentavel no Territério
Campos e Lagos, denominada de Agéncia de Desenvolvimento Sustentavel (ADS). A criacao
da mesma ocorreu em 13 de janeiro de 2006 (PLANO..., 2012).

De acordo com as informagdes contidas no proprio PTDRSS, o processo de
elaboracdo do Plano, coordenado pelo Instituto Formagdo e ADS, iniciou-se em 2005, a partir
de um debate aprofundado dos secretarios de agricultura, secretarios de educacdo, juventude
baixadeira e das organizacoes sociais do territorio. O Plano teve assessoria da AGRECO-SC e
do professor Orlando Oscar Rosar, do Departamento de Economia da UFMA. O Plano foi
aprovado no III Encontro de Desenvolvimento Local e Juventude, realizado em junho de
2005, na cidade de Arari, com a participacdo de 200 pessoas entre técnicos de agricultura,
secretarios de educacdo e agricultura, jovens, professores e liderancas de organizacoes
articuladas na ADS. No entanto, o plano ao ser encaminhado para o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), ndo teve aprovacgao dos consultores do ministério.

Conforme consta no proprio documento do Plano,

A histéria do TR Campos e Lagos enquanto territério articulado para acdes de
dinamizacdo de sua populacdo e de sua economia comeca em 2003. Esse processo
esta registrado, por isso, ao retomarmos a elaboragdo do PTDRS em 2010, conforme

modelo do MDA — SDT, tivemos a necessidade de resgatd-la (PLANO..., p. 20,

2012).

O documento aborda, ainda, como ocorreu a elaboragdo da 2? versao do Plano:

Para elaboracdo da 2* versdo, preliminar a esta que serd homologada pelo MDA,

seguimos 0s seguintes passos:

1- Resgate da sistematizacao realizada em 2005 (janeiro 2010);

2- Sistematizacdo dos dados da nova pesquisa (realizada entre 2008 e 2010) para
ser contemplado no texto do PTDRS — como diagnéstico (janeiro a junho
2010);

3- Reorganizacdo do texto-base para apreciacdo de trabalhadores da agricultura
familiar e de outros protagonistas e agentes de desenvolvimento do TR Campos
e Lagos, a partir das novas discussdes na Baixada e da proposta apresentada
pelo MDA para a elaboracdo dos PTDRs (janeiro a margo 2010);

4- Debate do texto da 2* versdo, em semindrios e plendrias municipais (abril a
junho de 2010);

5- Realizagdo de plenaria territorial especifica para aprovacdo do texto final julho
(2010);
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6- Producdo de livro e informativo com resultado do texto (agosto a dezembro,
2010);
7- Socializacdo do material impresso (fevereiro, 2011) (PLANO..., p.20, 2012).
Na elaboracgao da terceira versao do Plano, o do documento destaca que:
Para elaboracdo desta terceira versdao do PTDRSS, discutido e reconstruido a partir
de 2011, seguimos os seguintes passos:

1- Atualizacdo de dados do diagnéstico (julho a dezembro, 2011);

2- — Reunido com MDA para agendar processo de conclusdo e homologacao, com
definicdo de datas (dezembro, 2011);

3- Reunido com CODETER para agendar etapa final de revisdo (dezembro, 2011);

4- Reunido de Camaras de Agricultura, Meio Ambiente, Juventude, Movimentos
Quilombolas e Extrativistas para discussdo e revisdo da versdo atual (janeiro de
2012) — em processo;

5- Sistematizacao final do texto (janeiro, 2012) — em andamento;

6- Plenaria de aprovacao do texto (28 de janeiro de 2012) — ainda sera realizada
(PLANO..,, p.21, 2012).

O documento do Plano evidencia que

Para a elaboracdo deste Plano foram consideradas as diferencas, especificidades,
potencialidades, organizacdo e interesses de cada municipio, que no seu conjunto de
propostas e na referencia territorial dos lagos, consolidam esta regido como um
territério integrado ao projeto de desenvolvimento sustentavel. (PLANO...., p.239,
2012).

Essa compreensdo se da a partir de uma perspectiva de analise e compreensdo das
conjunturas, em que se produzem e reproduzem as condigdes objetivas e subjetivas,
das quais resultam o desenvolvimento ou o ndo-desenvolvimento local, que sdo
como balizas tedricas para a concepcao, elaboracdo e execucdao dos projetos
estruturantes e de consolidacao de circuitos produtivos e combate a pobreza, cujo
objetivo principal é promover uma articulacdo virtuosa, capaz de desencadear um
processo de transformacdo da realidade econdmica, social e cultural de cada
municipio de sua area de abrangéncia. (idem).

O Plano Territorial ressalta animacao econdmica, a revitalizacdo e valorizacdo do
espaco rural e das atividades da agricultura familiar, que tem os agricultores familiares, a
participacdo organizada dos jovens, da populacao representadas pelas entidades sociais
organizadas, principais protagonistas do territdrio.

O foco do Plano é a producao primaria com base agroecolégica, agregacdao de valor,
industrializacdo e turismo, e na sequencia, projetos em atividades econdmicas associativas
ndo agricolas no espaco rural. O mesmo fundamenta-se em trés fatores basicos:
associativismo, organizacdo e protagonismo local.

No Plano, foram definidos trés eixos aglutinadores de desenvolvimento: producdo para
geracdo de renda no TR Campos e Lagos, em atividades da agricultura familiar e de seu
entorno produtivo, conservacdo e uso racional dos campos, rios e lagos do territorio,
conservagao e uso racional das matas do territdrio. Para cada eixo foram definidos linhas de
acdo e projetos/programas especificos.

E importante observar no Plano do Territério Campos e Lagos, que a definicdo dos trés
eixos aglutinadores ainda esta limitada a uma visao setorial do rural, pois privilegia apenas as
atividades agricolas.
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Uma das dificuldades apontada pelos entrevistados no processo de elaboracdo do
plano foi a relacdo entre sociedade civil e poder ptiblico, “[...] esse processo de elaboracdao do
plano contribuiu pra gente abrir mais o didlogo com o poder e com as prefeituras que é quem
esta mais perto da gente” (Dona Conceicao). Essa dificuldade aponta uma ideia de oposicao
que tradicionalmente se estabelece nas relacdes entre Estado e sociedade civil, como entes de
naturezas opostas e légicas diferenciadas: “nao é facil colocar poder publico e sociedade civil
junto. Portanto, esta continua sendo o grande desafio da politica territorial” (Zulmira). Nesse
sentindo, parece existir certa resisténcia para uma acao mais compartilhada, tanto por parte da
sociedade civil quanto dos gestores publicos, principalmente nos governos municipais. No
entanto, o processo de elaboracdo do Plano proporcionou certa aproximagdo entre essas
esferas, iniciando, em certos casos, uma interlocucdo até entdo quase inexistente e, por isso,
repleta de conflitos.

Para os sujeitos entrevistados, o processo de elaboracao do Plano foi um momento de
aprendizado e de conhecimento do territério, pois descobriram potencialidades e caréncias.
Mas, houve grande dificuldade na propria compreensiao do que seria um Plano e na
formulagdo concreta de uma proposta de desenvolvimento.

8.1.3. O olhar dos sujeitos sobre a politica de desenvolvimento territorial

Sobre a diferenca da politica de desenvolvimento territorial, em relagdo a outros

modelos de politicas tradicionais de desenvolvimento implantado no territorio, os sujeitos

apontaram como relevante a participacao da sociedade civil,

Ha uma pequena democracia, um grande avango, o territério passa a ser um espaco
de democracia, porque a sociedade civil passa a decidir e participar do processo de
desenvolvimento; [...] principalmente se envolvendo, participando e definido as
politicas publicas no territério (ARIENILSON)

Outro ponto destacado é a interacdo entre os diversos atores do territorio, pois esta
permite conhecer a diversidade territorial, as potencialidades e as caréncias dos diversos
municipios que fazem parte do territério.

Para os participantes do Colegiado Territorial, o processo participativo é o grande
diferencial da politica de desenvolvimento territorial comparadas com os modelos das
politicas tradicionais de desenvolvimento. A sociedade é destacada enquanto principal
protagonista na construcao do desenvolvimento territorial. “A gente tem participagdo direta,
a gente propde, sugere e debate, prioriza, a gente que organiza e levanta as necessidades,
portanto, é dessa maneira que a gente participar” (INALDO).

Outro aspecto ressaltado é a relagdo entre poder publico e sociedade civil. A mesma é
vista pelos participantes do Colegiado como um avanco sobre os modelos tradicionais de
politicas publicas. Assim destaca um membro do colegiado
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Essa politica junta tanto poder o poder ptiblico como a sociedade civil; ndo dar para
fazer politica de desenvolvimento territorial s6 com o poder publico, como, também,
nao dar para fazer s6 com a sociedade civil, é necessario trabalhar com os dois
segmentos, e na medida do possivel tem se conseguido trabalhar com esses dois
ptiblicos (ARIENILSON)

Outros dois grandes fatores destacados pelos membros do colegiado no diferencial da
politica de desenvolvimento territorial foram a constituicdo do colegiado e o recorte territorial
que busca romper com o método de planejamento municipal. “a politica territorial é formada
por membros do poder publico e da sociedade civil que discutem ideias e alternativas de
desenvolvimento para um conjunto de municipios. Esse grupo tem a oportunidade de
pensar, de debater, de decidir” (ZE LUIS). Além disso, nos territérios que participam do
Programa Territorios da Cidadania, existe a integracdo de politicas publicas.

No entanto, embora destaquem o avanco ocorrido enquanto espaco democratico de
participacdo, as falas dos membros colegiados demonstram uma limitacdo no processo de
decisdo da politica, colocando as limitacdes existentes no poder de decisdao do Colegiado: “o
colegiado ndo decide sobre os valores de recursos do PROINF, sobre a matriz de politicas
publicas do Programa Territorio da Cidadania, tudo ja vem de Brasilia, mas opina. Portanto, o
diferencial é a participagdo da sociedade, a participacdo é pelo menos pra opinar” (Valmir).

A grande maioria dos participantes do Colegiado faz criticas ao processo burocratico
da politica, principalmente a morosidade do processo e efetivacdo da politica, além do
problema da captacao de recursos, pois o Colegiado Territorial ndo pode receber diretamente
0s recursos, estes sao recebidos pelo poder publico, que muitas das vezes estao inadimplentes
e, portanto, impossibilitadas de receberem os recursos publicos. E quando recebem ndo dao

andamentos nos projetos do PROINF, a grande maioria sdo “jumentos brancos®”.

Se o governo pudesse passar o dinheiro direto par a sociedade civil para que os
trabalhadores administrar o recurso, acredito que o projetos tinham maior
andamento, efetividade, resultado para os trabalhadores. Mais sé6 quem pode receber
é o poder publico, é pro isso que a maioria dos projetos estdo parados (MARCIO
NELIO).

8.1.4. O olhar dos sujeitos quanto ao funcionamento e gestao do colegiado como

instancia de governanca
Embora o Colegiado Territorial seja composto por uma grande diversidade de
organizacoes, tanto do poder publico quanto da sociedade civil, ainda sdo poucas as que tém
uma presenca mais significativa no colegiado. Os entrevistados identificaram uma fraca
participagdo do poder publico, principalmente das prefeituras. Dos 12 municipios que
compdem o territorio, em torno de cinco participam, em geral, representados, pelos

secretarios municipais de agriculturas, educacdo, de mulheres. Para Zulmira Mendonca

20 Adjetivo denominado pela populacdo aos prédios publicos construidos com recursos publicos e mais que
nao estao sendo utilizados pela populacio.
153



(coordenadora geral do Colegiado), “as prefeituras ndo participam com mais forgca porque
tem medo de perderem o poder e ndo estdo acostumados com o povo participando do
planejamento, ainda pensam naquela politicas atrasadas, que sé o poder publico faz tudo”.
Essa critica da entrevistada em relacdo ao poder publico municipal, demonstra o predominio
de uma concepcao tradicional na maneira de fazer politica, concentrada no Estado.

Outo ponto destacado € a ideia imediatista do poder publico, cuja presenca esta
vinculada a um interesse especifico, sem um olhar de longo prazo da politica de
desenvolvimento territorial. “a maioria dos prefeitos ainda ndo entenderam a politica
territorial; s6 participam quando tem projeto, quando ndo tem, ndo participam, quando
ndo tem dinheiro, eles ndo procuram”. (Zulmira Mendonca).

A pouca motivacdo do poder publico para participar do Colegiado Territorial, talvez
seja, devido esse ser um espaco de disputa entre diversos sujeitos, que pode representar perda

de poder para as prefeituras. Para Rocha (2010),

Esse espaco institui uma nova espacialidade supramunicipal: apesar de o municipio
ser ainda o caminho para a entrada de recursos (pois, muitas vezes, o0 repasse ocorre
via prefeituras), ndo é mais quem define a sua aplicagdo, ja que essa deciséo é fruto
da discussao no Colegiado (ROCHA, 2010, p.163).

Segundo o assessor territorial foram realizadas diversas reunides, oficinas com os
gestores publicos, na perspectiva de envolvé-los na politica. Essa foi uma estratégia utilizada
para motivar a participacao do poder publico.

De certa maneira, as organizacoes sociedade civil consideram a sua participagdo na
politica de desenvolvimento territorial “razoavel”. Os segmentos que mais participam sdo: o
movimento sindical, representado pelos Sindicatos dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais
(STTR) e pelos Sindicatos dos Trabalhadores na Agricultura Familiar (SINTRAF); o
movimento de mulheres representado pelas associacdes de mulheres e pelas quebradeiras de
coco; o movimento de juventude representado pelos Foéruns municipais de juventude e pelo
Férum de Politicas Publicas de Juventude da Baixada Maranhense. No Territorio Campos e
Lagos, é notdria a presenca forte dessas organiza¢des com atuacdo destacada no colegiado que
claramente assumiram e assumem a discussdo da abordagem territorial nesses espagos.
Conforme Favareto (apud Rocha, 2010, p. 155-156), a centralidade dessas organizagdes no
Colegiado ndo é um aspecto positivo: “porque essas organizacoes tendem a reproduzir no
ambito dos féruns o seu peso politico, tendem a reproduzir essa correlacdo de forcas que ela
tem formado territorios no ambito dos colegiados”.

Os entrevistados identificaram os quilombolas e indigenas como segmentos com
pouca participacao no Colegiado. Nesse caso, a pouca participacdao pode estar relacionada
porque estes segmentos estdo bastante envolvidos na luta pelo reconhecimento do seu
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territério. Outros segmentos que foram identificados como ausentes foram os assentados da
reforma agraria, cooperativas, setores empresariais, universidades, pescadores.

Embora a Universidade Estadual do Maranhdo (UEMA), através do Nucleo de
Extensdao e Desenvolvimento (LABEX/UEMA) ter uma atuagao mais presente através do
programa do MDA, Ntcleo de Extensao Nucleo de Extensdao em Desenvolvimento Territorial
(NEDET), os entrevistados ainda ndo identificam essa participacao, e tém feito fortes criticas
as universidades nesse processo. Outro 6rgao lembrado pela pouca participacdo foi a Caixa
Economica Federal (CEF), 6rgao de financiamento responsavel pela liberagdo dos recursos. O
envolvimento dos agentes financeiros seria de suma importancia, jad que uma das principais
questdes tém sido justamente as dificuldades para liberacdo de recursos.

Em relacdo ao tempo que cada membro participa do Colegiado, os mesmos
responderam que: 20 % participam a menos do um ano; 30% responderam que participa de 1
a 3 anos; 20% de 3 a 5 anos; 13,3% participam de 5 a 7 anos e 16,7% participam a mais de
7anos. Essa participacdo se dar nas seguintes instancias: plendrias, Ntcleo Diretivo, Nucleo
Técnico e Camaras Tematicas. Existem instituicoes que participam das quatro instancias
mencionadas. Os entrevistados consideram o funcionamento do colegiado, de modo geral,
como “razoavel” ou “forte”.

Referente a avaliacdo do processo de mobilizacdo dos membros do colegiado para
participar das reunides do Colegiado, 13% avaliam como fraca; 10% como razoavel; 57%
como forte e 20% responderam que ndo sabiam. Em relagdo a participagdo dos membros do
colegiado nas plenarias territoriais, 17% acham que a participagdo é fraca; 17% acham que a
participacdo é razoavel; 50% acham que a participagdo é forte e 16% responderam que nao
sabiam. As tomadas de decisOes no colegiado ocorrem para 27% por consenso; 57% acham
que é por votacdo e 17% ndo sabem como ocorrem a tomada de decisao.

A capacidade de gestdo do Colegiado foi avaliada pelos entrevistados como “razoavel”
ou “forte”, nas seguintes atividades: planejar as acdes comuns para o desenvolvimento do
territério, definir as responsabilidade de cada um, definir regras coletivas de funcionamento,
cumprir regras definidas e acordadas coletivamente, animar reunides e atividades do
Colegiado, tomar decisoes de maneira transparente e/ou democratica, encaminhar a resolugao
de problemas, lidar/resolver conflitos e acompanhar e avaliar as acdes desenvolvidas. Ja a
atividade definir regra de informacdes foi avaliado como “fraca”.

A grande maioria dos membros do Colegiado tem um razoavel conhecimento sobre os
seguintes temas: politica de desenvolvimento territorial, projetos PROINF financiados no

Territorio, realidade do Territorio e politicas publicas em geral.
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No que se refere ao papel desempenhado pela plenaria do Colegiado com relacdo a
projetos financiados pelo PROINF, para 24% dos entrevistados a plendria participa da
identificacdo das demandas do projeto; para 28%, a plendria participa na selecdo do projeto e
48% acham que a plenaria participa na aprovacao dos projetos. Os temas que foram tratados
com mais frequéncia no Colegiado foram género, juventude, desenvolvimento rural
sustentavel, meio ambiente, infraestrutura, seguranca alimentar.

Ainda de acordo com os entrevistados as politicas publicas que houve maior debate
nas instancias do Colegiado foram: Agroecologia, os Projetos de Infraestrutura (PROINF),
Minha Casa Minha Vida (MCMV), Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), Programa
Nacional de Documentacdo da Trabalhadora Rural (PNDTR), Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC), Assisténcia Técnica e Extensao Rural (ATER) e
Programa Nacional Alimentacdo Escolar (PNAE). E as politicas publicas que foram menos
debatidas nas instancias do Colegiado foram: Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade
Agropecuaria (SUASA), Terra Legal, Seguro Safra, Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), Microcrédito, Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA), Luz para Todos e
"PGPM-BIO. As politicas publicas que os membros do Colegiado tém mais informacao e
conhecimento sdo: agroecologia, cooperativismo, educacdio do Campo, MCVM, PAA,
PROINF, PRONAF, ATER, Luz para Todos, PNAE, PRONATEC. E as que tém menos
informacdo e conhecimento sdo: PGPM-BIO, PNDTR, SUASA, Microcrédito, Luz para
todos.

E importante ressaltar que este processo de participacdo nas instancias do Colegiado,
tem permitido a seus representantes uma melhor aprendizado em relagdo apropriacdao da
gestdao social como instrumento para implementacdo das politicas publica. Além de ter
melhorado o dialogo com o poder publico. Também, permitiu por parte dos membros do
Colegiado uma melhor compreensdao das dinamicas atuais do territério e o maior
entendimento das politicas publicas, e apreender as percepcOes de interesse presente no
territorio, e aumentou a capacidade de seus representantes em negociar com outros sujeitos,
ou mesmo com o Estado.

Na compreensdao dos membros do CODETER do territério Campos e Lagos, o
colegiado territorial passou a ter mais legitimidade na sociedade e seus membros passaram a
ter um melhor sentimento de pertencimento ao territorio, e melhor percepcao da necessidade
de territorializacao das politicas publicas, além de perceberem que houve avanco na qualidade

de vida da populacao do territorio.
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E interessante ressaltar que, apesar do Territorio demonstrar maior capacidade de
mobilizacdo de diversos sujeitos a participagdo fica limitada em alguns segmentos,
privilegiando ainda um carater setorial e demonstrando uma limitacdo na efetiva participacao
dos distintos atores. E importante observar, também, que grande parte das organizagdes
elencadas como mais participativas sdo as que estdo envolvidas em alguma instancia
especifica do Colegiado. Além disso, o perfil das organizacdes que sdo mais participativas é a
que estdo mais vinculadas a agricultura familiar. A articuladora estadual do territério Campos
e Lagos evidencia que essas instancias tém sido bastante ativas no territdrio, o que, de certa
maneira, contribui para centralizar a atuagao nesses atores, subtraindo em certa media um
pouco do desenvolvimento do conjunto do Colegiado.

No entanto, a centralidade dos interesses é um aspecto importante para entender a
participagdo nesses espacos. Poder publico e sociedade civil sdo motivados para a
participacdo e apresentam maior comprometimento na politica de desenvolvimento territorial
na medida em que esta tem capacidade de despertar interesses. Portanto, embora na
concepcao politica a participagdo seja entendida como um ganho para todos os sujeitos
territoriais, mas na pratica, essa nova institucionalidade provoca mudangas que sdo vistas de
formas diferentes. Para o poder publico municipal, por exemplo, significa perda de poder de
decisdo; para determinados sujeitos da sociedade civil, os temas muitas vezes discutidos ndao
sdo o foco da organizacdo; para outros, existe a possibilidade de obter recursos de fontes de
financiamento diversas. A participagdo muitas vezes tem um carater muito mais pragmatico
do motivagdes “idealistas”. E, particularmente, no caso do poder ptiblico municipal, ndo
participar pode significar uma estratégia, buscando o préprio enfraquecimento de uma politica
que altera fortemente a logica tradicional do poder loca 1 (ROCHA, 2010, p. 165-166).

8.1.5. O papel desenvolvido pelo assessor territorial

O assessor territorial*! atua no acompanhamento das diferentes atividades no territorio.
Tém como principais atribuicdes: realizar atividades de acompanhamento ao Colegiado
Territorial em apoio a gestdo social, ao planejamento territorial e ao funcionamento das
instancias de participacdo; acompanhar a execucdo dos projetos que constam da agenda de
trabalho do Colegiado Territorial, e que estejam relacionados a atuacdo do MDA realizar o
levantamento, sistematizacdo e registro de informacdes no Portal da Cidadania sobre os

projetos integrantes da matriz do Programa Territorios da Cidadania.

21 A denominagdo inicial era “articuladores territoriais”, termo presente nos documentos de referéncia da SDT.
Mais recentemente, o termo foi modificado para “assessores territoriais”. Adotou-se esse segundo termo
principalmente para diferenciar dos articuladores estaduais, profissionais contratados pela SDT que acompanham
as atividades desenvolvidas nos territérios.
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O assessor territorial é uma espécie de ligacdao ente a coordenacdo do Colegiado e os
sujeitos territoriais. No territério estudado, o assessor territorial tem apresentando um perfil
diferenciado. O assessor é um profissional contratado por uma organizacdo nao
governamental®.

No territorio Campos e Lagos, o assessor territorial tem sido de fundamental para o
processo de construcao, consolidacao da politica de desenvolvimento territorial, pois tem

demonstrado capacidade de mobilizacdo e articulacdao entre os sujeitos sociais.

[...] A assessora territorial, Suziane, tem sido de grande importancia para nés no
territério. Tem nos ajudados a construir nossas agendas, tem demonstrado
capacidade de didlogos com os gestores municipais. Tem mobilizados os diversos
sujeitos do territério, tem uma imensa capacidade para construir relagdes [...]
(ZULMIRA MENDONCA, coordenadora geral do Nicleo Diretivo).

A assessora territorial trabalhou durante muitos anos como assessora da secao regional
do Movimento Interestadual das Quebradeiras de Coco Babacu (MIQCB), no territério.
Talvez devido esta possuir uma vinculacdo histérica com a agricultura familiar facilita uma
maior capacidade de mobilizacdao dos segmentos da agricultura familiar, principalmente, as
entidades que tem se identificado como maior participacao na politica de desenvolvimento
territorial Campos e Lagos. Portanto, pelo fato da assessoria territorial ter credibilidade no
territorio, parece ajudar para um maior processo de engajamento dos sujeitos sociais no
processo de desenvolvimento territorial. No proprio olhar da assessora, a politica de
desenvolvimento territorial esta em sintonia com o que ela pensa sobre o que a mesma pensa
sobre o processo de desenvolvimento do territério do territério, e principalmente da

agricultura familiar.

A politica de desenvolvimento territorial busca envolver os atores do territério no
processo planejamento, e participacdo e decisdo das politicas ptblicas no territério.
As coisas ndo vém totalmente verticalizadas do governo federal, para o territério. Os
movimentos tém oportunidades de discutir e decidir sobre as politicas que envolvem
a agricultura familiar, principalmente sobre os PROINFs (SUZIANE

CORREIA, assessora territorial).

22 No inicio da politica territorial no Maranhdo, o assessores territoriais foram contratados pela ONG Bioterra.
Apés o encerramento do convenio com a Bioterra, o Forum Carajas passou a contratar os assessores. Com a
retomada da politica territorial pelo MDA, em 20013, os assessores territoriais passaram a ser contratados
através do programa Nucleos de Extensdo em Desenvolvimento Territorial. Este programa foi implementado por
meio da articulacdo institucional e operacional de Universidades Ptblicas Federais e Estaduais, dos Institutos
Federais de Educagdo Tecnoldgica, das instancias de gestdo social dos territérios e da SDT. O NEDET surgiu por
intermédio da parceria estabelecida entre a SDT/MDA, Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM) e o
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq). O processo de implementagdo desse
nuicleos ocorreram em duas etapas, sendo que na primeira etapa, ocorrida em 2013, foram aprovados 11 projetos
de 9 universidades para atingir 51 territérios em 8 estados com 135 pessoas envolvidas. A segunda etapa ocorreu
em 2014 para atender 138 territérios, com 90 projetos aprovados de 48 universidades em 24 estados com 511
pessoas envolvidas. Foi nessa etapa de 2014 que o territério Campos e Lagos foi atendido pelo programa Nedet,
de 2014 ate 2016, através do Nicleo de Extensdo e Desenvolvimento (LABEX/UEMA), (antigamente
denominado Laboratério de Extensdo Rural).
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O assessor territorial assume importancia por ser uma figura que articula os sujeitos
sociais, impondo uma dinamica ao territério. E por meio da mobilizagdo feita pelo assessor
que se organiza e fortalece um conjunto de sujeitos territoriais. Esses conjuntos de sujeitos
acabam ficando subordinado ao perfil do assessor, que define certas relacbes com as
organizacoes do territério, o que acaba tendo implicacbes em quem participa e como
participa.

De acordo com Rocha,

Na medida em que os assessores sdo recrutados entre as organizacdes dos territorios,
é através deles que se exerce parte da influéncia da configuracdo prévia do
associativismo sobre a forma que a politica de desenvolvimento territorial é
implantada em um espaco especifico. Ou seja, o assessor tanto pode trazer as
disputas quanto as coalizGes previamente existentes para o interior dos féruns e
mecanismos da politica, contribuindo fortemente para moldar suas caracteristicas
(ROCHA, 2010, p.171).

8.1.6. O resultado da politica

No se refere aos resultados da politica de desenvolvimento territorial, os entrevistados
destacam mais os aspectos relacionados ao processo de aprendizado, capacitacao e
organizacdo do que resultados economicos. Muitos dos projetos de infraestrutura que foram
aprovados e construidos ainda ndo estdo funcionando, ndo tem efetividade. Embora alguns
entrevistados apontassem a nao efetivacdao dos projetos de infraestrutura como um fator de
desestimulo, mais isso ainda nao tem sido um condicionante crucial de desincentivo a
participagao.

Com a implementacdo do Programa territério da Cidadania houve um grande
incremento na estratégia de desenvolvimento territorial, devido a entrada de varios
ministérios, o que proporcionou um aumento no volume de recurso. Os territorios que foram
incluidos no Programa tém prioridade nesses ministérios para a execucdo de algumas agdes e
recebem um maior volume de investimentos em comparagao aos demais territorios. O
territorio Campos e Lagos foi incluido no Programa desde 2008. A tabela 14 apresenta os
investimentos realizados no territério no ano de 2013, nos trés eixos do Programa: apoio a
producado; direitos e cidadania; e infraestrutura. O maior volume de investimentos foi no eixo
infraestrutura, e o menor valor foi no apoio a producao.

Tabela 14 — Programa Territdrios da Cidadania
Investimentos em 2013 (em milhdes R$)

| EIXODEACAO VALOR PREVISTO |
Apoio a producdo 75.839.222,11
Cidadania e direitos 475.960.900,76
Infraestrutura 986.323.847,32

\ Total 1.538.123.970,19 |

Fonte: Brasil (2013)
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Como ja citamos, o espaco rural vem tomando novos rumos, seja por meio de
preocupacOes ambientais, ou pelo desenvolvimento da agricultura, vinculando-se a demanda
da multifuncionalidade de seu espaco. A producdo dessa nova concepcdo sobre o rural nasce
em conjunto com suas transformacdes internas e da sociedade global. Nesta realidade,
observa-se que através do processo de modernizacdo, o meio rural inclui os atributos —
natureza e ambiente — além das atividades agropecudrias, estabelecendo uma forma
diferenciada de olhar o espaco rural, por parte da sociedade em geral.

Assim, reconhecendo esta tendéncia, o governo federal no ambito da SDT/MDA,
institui politicas publicas de carater multisetorial, ou seja, a ado¢ao de modelos alternativos de
desenvolvimento, de combate as desigualdades regionais, mas, sobretudo de acOes para o
enfrentamento da pobreza rural; ja que as populacdes destas dreas sdo as principais vitimas,
muito em funcdo do isolamento e da submissao politica que foram acometidos historicamente.

Em 2003, no inicio do Governo Lula, foi criado o Programa Sustentavel dos
Territérios Rurais (Pronat), que instituiu um novo formato de politica ao optar pela construcao
de uma nova institucionalidade — o territério -, fundado na representacdao dos interesses
sociais e econdmicos da agricultura familiar e que previa a coordenacdo e a articulagdao de um
grupo de municipios em torno de uma estratégia comum (LEITE et al., 2007; TORRENS,
2007).

Entdo podemos dizer que a perspectiva do desenvolvimento territorial, permite-nos
ampliar o olhar para além do agricola, e, desta forma adota-la nas formulacoes de politicas
publicas para o rural, através de um olhar ndo apenas produtivista, muito embora a agricultura
continue sendo a principal atividade no meio rural, sobretudo aquela volta a producao de
alimentos (GOMES E CONTERATO, 2015).

Assim, tendo como referéncia estas iniciativas que estdo em curso, nos permitem
observar, as estratégias que estdo sendo encaminhadas pelos sujeitos que participam dos
territorios, sendo que partes desses sujeitos estdo envolvidos ativamente nos colegiados
territoriais. Dentro dessas estratégias de planejamento, estdo acOoes de combate a pobreza
rural, fortalecimento da gestdo social nos territdrios rurais, bem como promover o
desenvolvimento sustentavel, por meio do Proinf.

Os projetos de Infraestrutura e Servicos em Territério Rurais é uma iniciativa do
governo federal, e com recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido (OGU), tem como
finalidade financiar os projetos estratégicos demandados pela plendria do colegiado territorial.
Estes devem estar em consondncia com o documento que orienta a execucdo do Pronat em

cada territério, ou seja, de acordo com 0s eixos e projetos estratégicos definidos no Plano
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Territorial de Desenvolvimento Rural Sustentavel (PTDRS) que é o principal instrumento de
apoio a gestao social (GOMES e CONTERATO, 2015, p. 9).

Os investimentos providos do Proinf tém como prioridade os projetos que contribuem
para o fortalecimento da agricultura familiar nos territérios, a gestdo social e acdes que
potencializem a identidade territorial (Brasil, SDT, 2011, p. 6). Assim, conforme as falas dos
atores sociais do territorio, os projetos do Territorio Campos e Lagos sdao demandas levantadas
pelos préprios beneficiarios.

O membro do Nucleo diretivo, Arienilson, destaca na sua fala como um dos pontos
mais importantes a participacdo na discussao e na defini¢dao dos investimentos, principalmente
nos recursos do PROINF. Segundo ele, “o recurso vinha para o governo do estado e o estado
botava o recurso para prefeitura. Dava-se de forma verticalizada, ou seja, de cima para baixo.
Desde 2003, houve uma inversao, o recurso vem, mas quem discute, decide, define e onde é
aplicado o recurso é o Colegiado” (ARIENILSON).

Em relacdo a qualidade da politica, os membros do nucleo diretivo considera que
existe um maior entendimento da politica e de sua importancia para o Territério, destacando a
questdo do controle social: “a nossa compreensao é que a politica territorial é importante e
ajuda no debate do controle social das politicas publicas. Agente percebe que é no territério
que acontece o debate das coisas” (ARIENILSON)).

Ainda de acordo com o membro do Nucleo Diretivo, em termos quantitativos, destaca
a aprovacao de alguns projetos como construcdo de Casas de Farinha, Aquisicao de Barracas,
agroindustrias, construcao de estradas vicinais. Conforme tabelas abaixo no territério Campos
e Lagos foram aprovados 08 projetos de infraestrutura, envolvendo compra de equipamentos,

investimentos e infraestura.

Politicas Publicas 15 — PROINF — Projetos apoiados no Territ6rio — 2003 -2014

AN . VALOR
MUNICIPIO OBJETO
0 (R$)

Pedro do Construgao de 4 casas de farinha, construcao de 8

2003 150.000,00

Rosario acudes e 10 cursos de capacitacao
Aquisicdo de Barracas, Balcoes, Caixas, Nichos
Olinda Nova do

2007 para aves, Aquisicao de caminhdo, e Qualificacao 233.719,00

Maranhao

de trabalhadores em agroecologia

Agroinddstria de beneficiamento de mandioca para
2009 Sao Bento 99.535,16
o municipio de Sao Bento

Construgao de Agroindustria de Beneficiamento de
2009 Matinha 111.869,00
Pescado na sede do Municipio

2009 | Olinda Nova do | Construcdo de Agroindustria de Beneficiamento de | 101.912,94
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Maranhdo Mandioca na Zona rural do Municipio

Construcao de Estradas vicinais na Zona Rural do
2011 | Sao Jodo Batista municipio, nos seguintes trechos do povoado de 487.500,00

Sabica a Conceicao (5,2km)

Implantacao de 01 agroindustria de Beneficiamento
2011 Palmeirandia 145.500,00
de Mandioca

Implantacdo de Calcamento em bloquete no
2013 Sdo Bento 500.000,00
povoado Roque

1.830.036,1
0

TOTAL

Fonte: CEF (04/05/15); CGMA/SDT (jul/2015)

Embora se constate a legitimidade nesta demanda - visto que a opcdo por determinado
projeto teve participacdo e representacdo dos sujeitos sociais - ndo nos impede que facamos
uma reflexdo, sobre como essas acOes estdo contribuindo para a efetivacio do
desenvolvimento territorial rural. Como evidencia a tabela, a maioria dos projetos financiados
pelo Proinf no territério Campos e Lagos, correspondem as acOes pontuais, ou seja, sdo
capazes de suprir demandas de apenas alguns setores do meio rural, e ndo abarca o enfoque
territorial, que é um dos esforcos mais importantes desta politica, que vem adotando um
recorte especifico — o territorio, que possibilita ter um olhar especifico sobre a realidade de
cada uma das regides do pais, e particularmente das areas rurais. Porém, ndo é o foco deste
trabalho detalhar e analisar sobre os resultados de cada acdo desenvolvida no referido
territorio.

Outro aspecto levantado na fala dos entrevistados é a questdo da participacdo nas
politicas publicas, principalmente na politica de desenvolvimento territorial. Ha um consenso
nos discursos de todos os entrevistados, sejam representantes do poder publicou ou de
organizacoes da sociedade civil. Ao colocar a questdao da gestdo social como um dos conceitos
primordiais que fornecem a base para estratégia de desenvolvimento territorial, a participacdo
assume um destaque central nesse processo, o que torna relevante compreender o olhar dos
entrevistados sobre participacao.

Para a coordenadora do Colegiado, Zulmira Mendonga, “participagdao € ter a
capacidade de ouvir, ter o direito de falar, ter o direito de propor”. Ja o membro da Camara de
Juventude, Inaldo Aroucha, associa a ideia de participacdo com o exercicio da cidadania.
“Antes a gente ndo era chamado para participar de nada, tudo vinha decidido de cima pra
baixo, chegava tudo pronto. A participagdo ela permite que as pessoas participem e que digam
0 que é querem; é uma forma de cidadania”. Outro aspecto que foi destacado em relagdo a

participagdo foi o poder de decisdo. Para Joaquim, membro Camara de Inclusdo produtiva, “a
162




Participacdao se dar quando temos a capacidade de decidir, ou seja, quando em algum
momento, ou em todos 0s momentos somos chamados a decidir sobre a definicdo dos projetos
produtivos”.

O Colegiado Territorial é um arranjo institucional de participacdo que envolve
distintos atores e, como em outros espacos participativos, o papel desses atores ndo esta
definido. ‘Esse é um espaco de disputa e conflitos em que os préprios interesses e capacidades
dos atores definem diferentes “papeis” (ROCHA, 2010, p. 178).

Ainda de acordo com Rocha (2015, p. 178), a participacdo na politica de
desenvolvimento territorial, bem como em outros espacgos participativos institucionalizados
retira dos atores sociais 0s seu mero carater de mobilizacao e reivindicacdo, ganhando agora a
possibilidade de proposicdo, que vai além da simples identificacdo dos problemas. A demanda
a “ser propositivo” com a consequente critica da postura “reivindicativa”, é uma mudanca

importante no discurso e na pratica que produz na passagem da década de 1980 para 1990.
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9. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo analisa a politica de desenvolvimento territorial tem
fortalecido o desenvolvimento sustentavel no Territorio Campos e Lagos. Universo empirico
teve como referéncia este territério do estado do Maranhdo, em que a politica vem sendo
implantada desde 2003. Buscou-se entender quais foram as estratégias, os interesses, a
participacdo dos sujeitos envolvidos na politica de desenvolvimento territorial.

A estrutura do CODETER do TCCL é marcada pela presenca de sindicatos de agricultores
familiares, cooperativa, bem como organizacoes que representam segmentos da reforma
agraria, dos quilombolas, indigenas, pecadores artesanais, jovens, mulheres, quebradeiras de
coco e extrativistas. A indicacdao de seus membros deve respeitar a questdao de género, geracao
e etnia. O colegiado é composto pelas seguintes instancias: assembleia territorial, nucleo
diretivo, equipes locais, camaras tematicas e nucleo técnico. A assembleia territorial é o 6rgao
maximo de decisdo estratégica sobre o processo de desenvolvimento territorial. O Colegiado
Territorial é uma instancia criada para viabilizar o didlogo e a negociacdo entre os diferentes
sujeitos — possibilitando a participacdo de representantes do Estado e da sociedade civil,
garantindo a gestao social do territério. Dessa maneira, gestdao social implica pensar a
construcao de um novo modelo de relacdao entre Estado e sociedade, que se contrapdes a uma
cultura politica tradicional de oposicao.

Todavia a participacdo do poder publico, particularmente as prefeituras municipais, é
muito pequena. O poder ptblico municipal parece considerar a sua participagao nesse espago
como perda de poder, ja que as decisdes sobre as politicas sdao decididas nos Colegiados
Territoriais e ndo mais nas prefeituras. Segundo Rocha (2010), na medida em que a politica
incorpora uma espacialidade supramunicipal, representa um limite ao poder local, associado
as praticas clientelistas, o que significa uma ameaca para esses atores (e nao uma
oportunidade, como pressupoe a politica). Por outro lado, o envolvimento das prefeituras fica
muito condicionado a uma “participacdo por interesse”, limitando-se as decisOes de
distribui¢do de recursos.

E necessario destacar que a politica de desenvolvimento territorial incorpora novos
arranjos institucionais, o territorio reconhecido como unidade de planejamento, possuem
espacos institucionais com poder de decisdao sobre politicas publicas. Mas, o poder de
execucdo é responsabilidade de outras esferas do Estado, principalmente os municipios que,
em geral, recebem os recursos. Os constantes problemas com liberagdo de recursos, nao

execucdo, dos projetos definidos pelo Colegiado acirram uma postura antagonica entre Estado
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e sociedade civil, fortalecendo a concepcao de entidades com naturezas distintas e logicas
diferenciadas. A falta de participacdo dos gestores ptiblicos municipais tem sido um elemento
de enfraquecimento da politica de desenvolvimento territorial, j& que partes das acGes
dependem do seu envolvimento.

No processo de elaboracdo do PTDRSS os sujeitos envolvidos na elaboracdo do plano
apontaram a dificuldade no didlogo entre sociedade civil e Estado. Segundo uma das
entrevistadas (Zulmira), “ndo é facil colocar poder ptblico e sociedade civil junto. Este
continua sendo o grande desafio da politica territorial”. Essa dificuldade aponta uma ideia de
oposicdo que tradicionalmente se estabelece na relacdo que se estabelece entre Estado e
sociedade civil, como entes de natureza opostas e logicas diferenciadas. Ou seja, parece
existir certa resisténcia para uma acao mais compartilhada, tanto por parte da sociedade civil
quanto dos gestores publicos, principalmente dos governos municipais. No entanto, o
processo de elaboracdo do plano proporcionou certa aproximacdo entre essas esferas,
iniciando, em certos casos, uma interlocucdo até entdo quase inexistente e, por isso, repleta de

113

conflitos. Isso se confirma na fala de Dona conceicdo, membra do Nucleo Diretivo, “a
elaboracdo do plano contribuiu para um maior didlogo entre o poder ptblico municipal e
sociedade civil”.

Outro ponto importante destacado pelos sujeitos no processo de elaboragdo do plano foi o
processo de aprendizagem e de conhecimento do territério, pois permitiu a descoberta de
potencialidades e caréncia existentes no mesmo. Mas, houve grande dificuldade na prépria
compreensao do seria um Plano e na formulagdo concreta de desenvolvimento.

No olhar dos participantes do Colegiado Territorial, o processo participativo é o grande
diferencial da politica de desenvolvimento territorial se comparadas com os modelos das
politicas tradicionais de desenvolvimento. A sociedade é destacada como principal
protagonista na construcao do desenvolvimento territorial. Embora destaquem o avanco
ocorrido enquanto espaco democratico de participacdo, também, ressalta a limitacdo no
processo de decisdo politica, colocando as limitacdes existentes no poder de decisdao do
Colegiado. Embora o Colegiado ndo decida sobre os valores do PROINF, da matriz de
politicas publicas do Programa Territorios da Cidadania, pois tudo ja vem de Brasilia, mais
consegue opinar e decidir pra onde vao os recursos.

Na percepcao dos proprios entrevistados, um dos maiores resultados da politica de
desenvolvimento territorial tem sido o processo de aprendizado. No entanto, integrar diversos
sujeitos em uma estratégia de desenvolvimento implica outra l6gica de construcao de politicas

publicas, ainda ndo compreendida pelos sujeitos de forma a avancar para um efetivo processo

165



de gestdo social. Os gestores publicos ndo estao preparados para essa nova maneira de fazer
politica, e a sociedade civil ndo tem ainda uma capacitacdo necessaria para a gestao do
territorio. Dos dois lados € necessario avancar muito na construcao do dialogo e da
interlocucdo entre Estado e Sociedade.

Outra questdo importante é o papel que o assessor territorial assume na politica territorial.
O mesmo é uma figura intermediaria ente a sociedade civil e o poder puiblico. Em um espaco
social abrangente como o territério, sem uma institucionalidade claramente definida — como
no municipio — e sem uma estrutura organizativa articulando uma rede de sujeitos, a figura do
assessor parece assumir papel central enquanto mediador que uni esses sujeitos dinamizando
o territério. E por meio da mobilizacdo realizada pelo assessor que se organiza e fortalece o
conjunto desses sujeitos territoriais. Esses conjuntos d sujeitos acabam ficando subordinado
ao perfil do assessor, que defini certas relacoes com as organizagoes do territorio, o que acaba
tendo implicagdes em quem participa e como participa.

E importante também destacar que em relacdo a qualidade da politica, existe um maior
entendimento da politica e sua importancia para o Territorio, pois a mesma permite que as
organizagoes tenham um maior controle social. Em termos quantitativos, forma aprovados
diversos projetos de infraestrutura, e esses projetos correspondem a a¢ées pontuais, ou seja,
atendem as demandas de apenas alguns setores do meio rural, ndo abarcando o enfoque
territorial, que é um dos esfor¢cos mais importante da politica territorial. Apesar do propésito
da politica territorial ser a sinergia e articulacdo dos sujeitos em torno de um projeto comum
de desenvolvimento, na pratica esta pode se configurar como um espaco de expressao d
interesses de diferentes sujeitos do territério, que disputam os recursos para projetos que
atendam os seus objetivos especifico, o que estimula conflitos e disputas de poder. Destarte,
diferente de uma visdo de sociedade homogénea que a maioria da literatura destaca, o que se
observa é um configuracdo associativa com sujeitos bastante variados, cujas especificidades
conduzem interesses conflitantes.

Ha no territério, uma contradicao entre o discurso ou concepgao territorial e, na pratica
uma visdo setorial. A discussdo territorial choca-se com sujeito e projetos de natureza
fortemente setoriais. Entdo, na area da politica de desenvolvimento territorial participam
principalmente organizacdes pertencentes ao meio rural, e mais especificamente, ao segmento
agricultura familiar. No territério, prevalece uma visdo setorial, definido a politica de
desenvolvimento territorial como algo vinculado ao rural, e um rural ainda limitado ao
“agricola”, o que tem afastado sujeitos vinculados ao espaco urbano e mesmo aquele ligados

as tematicas que tém uma relacdo direta com o rural. Além disso, no que se refere aos
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investimentos, prevalece, também, uma visdo setorial, direcionada para projetos com um
perfil basicamente econdémico e produtivo. Essa perspectiva para “setorializacdo” define
temas, interesses, e sujeitos atraidos para o Colegiado Territorial.

As politicas de desenvolvimento territorial simbolizam o que pode ser denominado de
uma nova “geracao” de politicas desenvolvimento, se contrapondo aos modelos tradicionais.
A opcao pela participagdo é o seu grande diferencial em relacdo as politicas de
desenvolvimento implantadas no pais. O destaque dado a sociedade e descentralizagcdo para o
desenvolvimento e o avango do processo democratico sdo aspectos entendidos como capazes
de gerar maior mobilizacdo de recursos, cooperacdo entre os sujeitos, equidade, controle
social etc., ou seja, detentores de um potencial para melhores resultados das politicas publicas.
Para concretizacdo dessas politicas, contudo, é necessaria a existéncia de uma sociedade civil
com uma configuracdo especifica, que proporcione condi¢oes de participacdo nos mecanismo
institucionais. As diferencas observadas na participacdo dos sujeitos sociais no territério
analisado demonstram que as condicoes de participacdo, associadas aos recursos, capacidades,
estratégias e interesses dos diversos atores, estdao longe de uma situacao “ideal”. Considerando
que a dinamica da politica de desenvolvimento territorial depende das condigcdes de
participagdo, uma questdo central que surge é como viabilizar a eficicia de mecanismos
participativos naqueles espacos considerados “vazios”, cujas configuracdes associativas sao
extremamente frageis. Isso implica refletir sobre aspectos mais estruturais da realidade
brasileira, marcada por fortes desigualdades sociais e econdmicas, particularmente no
contexto maranhense.

A politica de desenvolvimento territorial, em sua concepgao, considera que a participacao
€ um ganho para todos os sujeitos, buscando uma gestdo social compartilhada entre Estado e
sociedade. Essa “janela de oportunidade” é percebida de forma diferente pelos sujeitos
sociais, dependendo ndo apenas da natureza especifica das organizacGes (estabelecendo
determinados interesses e estratégias), mas também da relagdo existente no territorio entre a
configuracdo associativa e as instancias criadas pela politica de desenvolvimento territorial.

Esta dissertacdo buscou compreender o processo de implantacdo da politica de
desenvolvimento territorial no territério Campos e Lagos. Os dados apresentados e a analise
realizada expressam um retrato da realidade desse territorio, dos distintos sujeitos envolvidos
na politica e das vinculacbes que estabelecem entre si, particularmente com essa nova
configuracdo institucional. Os desafios colocados para a consolidacdo de instancias
participativas no pais e, especificamente, para potencializar os resultados dessa nova

estratégia de desenvolvimento rural, sdo significativos. Vale lembrar que essa é uma
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abordagem recente, cujas mudangas institucionais ainda passam por um processo de
apropriacdo pelos sujeitos.

Apesar das limitacOes presentes neste estudo, tem-se a pretensao de contribuir para uma
melhor compreensdo da implantacdo da politica de desenvolvimento territorial no estado do
Maranhdo, e suscitar novos estudos académicos. E, mais especificamente, contribuir para
pensar uma estratégia de desenvolvimento rural que consiga dar conta das diversas realidades

Maranhenses.
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ANEXOS

APENDICE A — Roteiro de Entrevista — Nuicleo Diretivo, Membros das Camaras
Tematicas e Membros do Forum de Politicas Publicas de Juventude.

A) Visao da politica de desenvolvimento territorial

1. Como foi o0 envolvimento da sua organizagdo na politica de desenvolvimento

territorial?

Desde quando a organizacdo participa da politica de desenvolvimento territorial?

Participou do processo de construcdao do PTDRS? Como?

Tem alguma critica ao processo de construcao do PTDRS?

7. Na sua visao, qual o papel do articulador territorial?

Como avalia o papel do Conselho de Desenvolvimento Territorial?

Houve alguma mudancga na organizacdao com a sua participacdo na politica de

desenvolvimento territorial? Se sim, qual?

8. Sua organizacdo ja foi beneficiada com algum projeto da politica de desenvolvimento
territorial? Se sim, qual?

9. O que diferencia essa politica de outras politicas de desenvolvimento ja implantadas
no pais?

Nk wh

B) Visdo dos sujeitos dos processos participativos

1. Quais requisitos uma organizacdo da sociedade civil precisa ter para sua participacdo

na politica de desenvolvimento territorial? (cite, no maximo, trés requisitos mais

relevantes)?

Como vocé define “participacao”?

3. Quais as dificuldades que a sua organizacao tem para participar da politica de
desenvolvimento territorial?

4. Como qualifica a sua participacao na politica de desenvolvimento territorial? Por qué?
( )Forte ( )Razoavel () Fraca

5. Como qualifica a participacdo dos atores da sociedade civil na politica?
( ) Forte ( )Razoavel ( ) Fraca

6. Como qualifica a participacdo do poder publico na politica?
( ) Forte ( )Razoavel ( ) Fraca

7. Existe alguma organizacao relevante no Territoério que ndo tem participado da politica?
Se sim, qual organizacao e por que vocé considera que ndo participa?

N
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A)

whnh e

LNk

10.
11.

B)

N

v

Em sua opinido, a politica de desenvolvimento territorial tem refletido em mudancas
na forma de participacao dos atores sociais? Quais?
APENDICE B - Roteiro de entrevistas — Articulador

Visao do processo de implantacao da politica no territorio

Como ocorreu o processo de elaboracao do PTDRS no territ6rio?

Quais as dificuldades encontradas na constru¢ao do PTDRS?

Dentre as instituicdes que participaram da elaboracdo do PTDRS, quais podem ser
consideradas mais atuantes? Por qué? (cite trés organizacoes)?

Quais as institui¢oes relevantes no territério que ndo participaram desse processo?
Em sua opinido, o territério esta representado no Colegiado Territorial?

Quais agdes propostas no PTDRS ja foram implantadas?

Qual a sua opinido sobre os atores sociais do territorio?

Quais as dificuldades atuais no processo de implantagdo da politica?

Houve alguma mudanca na relacdo entre os sujeitos sociais do territorio? (sujeitos
sociais que se destacaram, surgimento de novas organizagoes, perda de poder de
organizacoes ou grupos etc.)

Quais os impactos da implantagdo da politica?

Qual a “identidade” do territorio?

Visao da politica de desenvolvimento territorial

Qual o papel do articulador?

Como é feito o acompanhamento dos recursos destinados aos territérios?

Quais seriam os aspectos mais relevantes da abordagem territorial na perspectiva de
uma nova abordagem de desenvolvimento?

Quais as principais caracteristicas diferenciadoras dos territorios?

Em sua opinido, quais os fatores que contribuem para uma maior participagao da
sociedade civil nos espacos da politica de desenvolvimento territorial? (cite trés
fatores principais)

O que diferencia essa politica de outras politicas de desenvolvimento ja implantadas
no pais?
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APENDICE C- NUCLEO DIRETIVO DO CODETER TERRITORIO CAMPOS E LAGOS

Zulmira de Jesus Santos Mendonga

COORDENACAO GERAL STTR Viana
] Mari ica il Movi Popul ide -
ADJUNTA COORDENACAO aria da Conceicgdo da Costa Silva ovimento Popular de Saide Arari
MOPS
Arienilson Cost Olinda Nova d
SECRETARIO GERAL rientison Lost Secretéria de Agricultura tnda fova €o
Maranhao
R R.

COORDENADOR DE FINANCAS ubemar de Jesus R. Sousa Camara de Vereadores Sdo Bento

COORDENADORA DE COMUNICACAO

Leidiana da Conceicao Costa

Camara de Vereadores

Pedro do Rosério

COORDENADOR DAS CAMARAS
TEMATICAS

Dénis Madeira Abreu

STTR

Sao Joao Batista
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APENDICE D - CAMARAS TEMATICAS DO TERRITORIO CAMPOS E LAGOS

AGRICULTURA FAMILIAR E INCLUSAO Jose Joaqmg; Sosigo de Sousa Secretéria De Viana
PRODUTIVA P Agricultura
il M M
JUVENTUDE Jailson Mendes Mota Foérum da Juventude Sdo Bento
GENERO E ETNIA Roselita Baroso Secretaria de Direitos Viana
Humanos e da Mulher
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