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PREFACIO

La se vao dez anos desde que foi debatida, emendada, votada e depois pro-
mulgada, em 9 de julho de 1999, a Lei de Orientacdo Agricola na Franga, suge-
rida pelo governo socialista de Lionel Jospin e seu ministro da agricultura, Louis
Le Pinsec, e executada logo em seguida pelo seu sucessor, Jean Glavany. Em
seu primeiro artigo, evocava a tripla fungdo da agricultura — produtiva, social
e ambiental — sem que tenha sido mencionada a palavra multifuncionalidade,
mas situando essa tripla fungdo dentro da perspectiva de uma contribuig¢do ao
desenvolvimento sustentavel.

O Conselho Europeu, que ocorreu em marc¢o de 1999, em Berlim, ndo hesitou,
por sua vez, em empregar esse termo ao evocar uma agricultura multifuncional
e sustentavel, porém igualmente competitiva. O instrumento de reconhecimen-
to e de promogao dessa multifuncionalidade da agricultura foram os Contratos
Territoriais de Estabelecimento (CTEs), criados pelo artigo 4 da lei de 1999. No
ambito europeu, a consideracdo de tal multifuncionalidade da agricultura ocor-
reu por meio da elaboracdo do Regulamento sobre o Desenvolvimento Rural
(RDR) que cada pais executou sob a forma de um Plano de Desenvolvimento
Rural Nacional (PDRN).

E licito pensar que a multifuncionalidade, ndo obstante os vivos debates que
marcaram a discuss@o da lei no parlamento e as reticéncias sobre a execucao dos
CTEs, foi reconhecida a partir de entdo como qualidade potencial ou iminente
da agricultura. Os pesquisadores, ansiosos por adotar a no¢do — ou o conceito —,
discutiam abordagens positivas ou normativas e os debates sobre o “funciona
ou ndo” ou sobre a consideragdo de seus beneficios iam de vento em popa. Em
contrapartida, surgiu a alternancia politica de 2002 e, a partir do més de agosto,
os CTEs foram liquidados a pedido do presidente da Republica, Jacques Chirac,
apesar do pouco entusiasmo de seu ministro da agricultura, Hervé Gaymard, e da
forte desaprovagdo do sindicato majoritario, a0 menos nas regides de pecudria e
de agricultura ainda familiar.
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Para compensar o efeito desastroso da supressdo de uma ferramenta que co-
mecgava a custar caro (justamente por causa de seu crescente sucesso), foram
concebidos os Contratos de Agricultura Sustentavel (CASs), que desapareceram
rapidamente devido a falta de financiamento, sendo substituidos por Medidas
Agroambientais, ditas Territorializadas (Maats), cuja aplicagdo se limita — ainda
devido a falta de financiamento — as zonas sensiveis mais ou menos protegidas.

N2o ¢é inutil rever as respectivas filiagdes dessas diversas medidas sucessivas.
Os CTEs se inscreviam na ldgica de uma iniciativa concebida e praticada no
meio da década de 1990, a qual se restringia a promover uma concepgao global
da exploracdo e seu acompanhamento dentro da visdo de uma agronomia escla-
recida. Esses contratos propostos aos agricultores possuiam o nome de Planos
de Desenvolvimento Sustentavel (PDSs). Talvez por serem muito ambiciosos
e certamente muito complexa sua execu¢do de uma maneira generalizada, eles
foram abandonados, embora seus promotores pensem, sem divida, com razio,
tratar-se dos prototipos dos CTEs. Ja uma outra filiagdo ¢ atribuida as primeiras
Medidas Agroambientais (MAAs), surgidas na Franga entre os anos de 1991
e 1992, e mais tarde chamadas de Olaas (Operagdes Locais Agroambientais),
CASs e depois as MAAs territorializadas atuais.

Os PDSs e os CTEs tomavam como ponto de partida o territorio do estabele-
cimento, considerado portador de potencialidades produtivas, além de sociais e
ambientais. Se, por um lado, eles tinham vocacdo agricola e eram autocentrados
sobre a exploragdo, os CTEs se esforcavam em inserir na loégica do explorador
preocupacgdes provenientes de outros dominios e, ao estabelecer um contrato com
este, valorizar a multifuncionalidade da agricultura ao remunera-la. Os MAAs,
CASs e Maats sao medidas que ndo estdo centradas no estabelecimento e na
sua logica de funcionamento. Certas parcelas sdo interessantes somente dentro
de uma logica ambiental, paisagista, de protecdo de habitats (Natura 2000), de
“territorios” definidos e tragados em fungdo de considera¢des naturalistas ou da
protecdo dos consumidores, particularmente a qualidade da agua.

Esses objetivos ndo sdo menos legitimos e, alids, estiveram presentes nos
CTEs, porém abordados sob uma perspectiva diferente. Assim, apesar do
fato de que elas tenham sempre sido geradas pelos servigos descentralizados
do Ministério da Agricultura (passou-se da escala do departamento para a da
Regido), sob o nosso ponto de vista, as Medidas Agroambientais Territoria-
lizadas atuais dependem, desde entdo, de uma ldgica centrada na ecologia,
e ndo mais na agricultura: o dispositivo permanece, mas o pensamento esta
em outro lugar.
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O centro de gravidade, a partir disso, deslocou-se do Ministério da Agricul-
tura (anteriormente portador da abordagem normativa da multifuncionalidade)
para o Ministério do Meio Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel, o que
ficou claro com o grande show do “Grenelle” do Meio Ambiente!, que ocorreu
no segundo semestre de 2007. A tentativa de resposta do lado do Ministério da
Agricultura passou quase despercebida, apesar de seu ambicioso titulo, As Bases
da Agricultura. Ainda é cedo para se fazer um balango da “operagdo Grenel-
le”, cujo sucesso midiatico foi imenso, porém a inscri¢do legislativa permanece
inacabada, assim como seus incertos resultados. Se as associagdes de protegdo
de meio ambiente ocuparam um lugar de destaque durante as discussdes, os de-
putados e os senadores, bastante descontentes de serem inicialmente ofuscados
pelo debate publico, permaneceram muito sensiveis a pressdo do sindicalismo
agricola majoritario e das industrias produtoras de insumos?.

O “Grenelle” do Meio Ambiente marca o triunfo midiatico da nog¢do de de-
senvolvimento sustentavel na Franca e sua inser¢do ndo somente no discurso
politico e nas formas institucionais (a comegar pelo proprio titulo do ministério),
mas também nas estratégias dos atores econdmicos, sejam seus motivos altruis-
tas ou guiados pelo interesse, ou uma combinagao dos dois. Essa nogdo ganhou
igualmente espago nas representagdes e preocupagdes — € mesmo praticas — dos
cidaddos. No campo da agricultura, que aqui nos concerne, o termo “desenvolvi-
mento sustentavel” conseguiu uma penetragdo real, ja que tal expressao se pode
escutar tanto dos responsaveis profissionais como de certos agricultores. E algo
verdadeiramente importante. Jamais a palavra multifuncionalidade, mesmo no
momento de maior efervescéncia criado pela instauragdo dos CTEs, conheceu a
menor notoriedade no campo profissional agricola.

Quais sdo as razoes de tal sucesso da no¢do de multifuncionalidade entre os
pesquisadores e uma parte dos agentes do Estado, e de seu naufragio imediato
entre os que trabalham na agricultura, como os dirigentes profissionais? Primei-
ramente, aos olhos dos responsaveis profissionais, é facil compreender por que o
desenvolvimento sustentavel apareceu rapidamente como palavra de ordem que
pode agregar, e suscetivel de tornar aceitavel um slogan. A palavra “desenvol-
vimento” assume na agricultura francesa uma tonalidade particular, aquela do

'O termo “Grenelle” é uma aluséo aos acordos de Grenelle assinados durante as greves e

conflitos que paralisaram a Franga em maio de 1968. Ele ¢ utilizado para designar grandes dis-
cussdes que interessam a sociedade francesa e que devem resultar em um compromisso entre
0 governo, as associagdes profissionais e/ou as Organizagdes Nao-Governamentais (N.T.).

2 A redugdo, em dez anos, de 50% das doses de pesticidas constitui um dos objetivos oficial-
mente proclamados naquela ocasido.
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“desenvolvimento agricola”, momento exemplar da cogestdo entre o Estado e a
Profissdo, durante o qual foram criados todos os tipos de institui¢des economi-
cas, técnicas e politicas que constituem ainda o que se pode designar como “o
aparelho de enquadramento da agricultura”. Além disso, num momento em que
esse aparelho pena para se manter, e a agricultura francesa, marcada pelas crises
sanitarias e ambientais, vé-se ameagada de ser confrontada mais diretamente
com o mercado mundial, falar de desenvolvimento — mesmo que sustentavel —
renova as esperangas. Desse modo, os agricultores das regides de grande cultivo
ndo deixaram de reivindicar o termo “sustentabilidade” e de se apoiar na sua
defini¢do candnica para informar que, para eles, a sustentabilidade era, antes de
mais nada, assegurar a perenidade de suas exploragdes agricolas e a transmissao
de seu patrimoénio as “geracdes futuras”, ou seja, seus proprios filhos.

Quanto ao sucesso da no¢ao de multifuncionalidade no mundo da pesquisa e,
em certa parte, da administra¢@o, deve-se também explica-lo pela historia social
da agricultura francesa e, particularmente, pelos debates que envolveram essa
mesma etapa do desenvolvimento agricola. Desde o inicio da década de 1970,
foi desenvolvida uma critica no seio de diversas fac¢des sindicais — reagrupadas
atualmente na Confederagdo Camponesa — dos modelos de produg¢do intensi-
vos e especializados, considerados produtivistas e distantes de um verdadeiro
“Desenvolvimento para o Homem e pelo Homem” (retomando os termos e as
letras maitisculas do “discurso sobre o desenvolvimento agricola”, dominante
na década anterior).

Entretanto, essa critica de uma agricultura levada pela légica produtivista
ocorreu, a0 mesmo tempo, dentro de certos departamentos ou laboratorios de
institui¢des de pesquisa, como o CNRS e o Inra. O Relatério Poly, de 1979, “por
uma agricultura mais econdmica e mais auténoma”, veio lhe dar certa garantia
oficial (Jacques Poly era, entdo, o diretor-geral do Inra, antes de se tornar seu
presidente), em detrimento da profissdo agricola, que se sentiu traida pelo Inra. A
realizagdo, durante o inverno de 1982-1983, dos Estados Gerais do Desenvolvi-
mento Agricola (EGDA), a pedido da ministra da Agricultura, a socialista Edith
Cresson, mobilizou um numero consideravel de pesquisadores, além de ter sus-
citado o interesse de inimeros agricultores e conselheiros agricolas. Os foruns
se estenderam primeiramente ao &mbito da pequena regido agricola, apesar das
vivas reservas do sindicalismo majoritario.

Esses Estados Gerais ndo resultaram em inflexdes concretas e imediatas da
politica agricola, mas, durante esses anos, pesquisadores de diversas disciplinas
realizaram, sob a orientacdo de Marcel Jollivet, uma série de trabalhos dentro
de uma proposta intitulada “Diversificagdo dos modelos de produgdo” (DMDR).
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Eles elaboraram um trabalho coletivo que, por suas analises e propostas em prol
da abertura da agricultura, mostrou-se precursor (Jollivet, 1998). Inimeros parti-
cipantes dessa pesquisa pluridisciplinar (dos quais alguns ja haviam contribuido
ao EGDA) se lancaram mais tarde na aventura dos CTEs, alguns deles tendo
contribuido, enquanto isso, para a inven¢do dos Planos de Desenvolvimento
Sustentavel (PDSs) ou para a observacdo das primeiras medidas agroambien-
tais, no inicio dos anos 1980. Essas trajetorias profissionais se inscrevem nas
correntes de pensamento — comunidades epistémicas? — que se reconheceram na
nog¢do de multifuncionalidade.

No entanto, ndo basta pensar a multifuncionalidade: € preciso inscrevé-la em
uma dindmica social para que ela se exprima e encontre um reconhecimento pii-
blico. Se, no Brasil, a no¢do de multifuncionalidade contribui para a legitimagao
da agricultura familiar, a qual, por seu lado, assegura a multifuncionalidade certa
visibilidade, a agricultura francesa entrou, por sua vez, em uma era que podemos
qualificar de “pds-familiar”. Certamente ndo sob o ponto de vista patrimonial
(ainda que, cada vez mais, as exploragdes agricolas se instalem sob diversas
formas sociais), mas do ponto de vista da coletividade do trabalho (ha cada vez
menos esposas sobre as terras — ja que elas trabalham no exterior — e cada vez
mais assalariados).

No plano simbolico, a exploragdo familiar também nao é mais, desde uma re-
cente reunido do sindicato majoritario, a forma de exploracao promovida por esse
sindicalismo (em prol da empresa) e — concordancia concernente a uma cogestao
recuperada (ou exumada) —a recente lei de orientagdo agricola, de janeiro de 2006,
deixou também no esquecimento essa exploracdo familiar manejada durante tanto
tempo como uma forma ideal e utilizada como instrumento de legitimagao de toda
a agricultura francesa aos olhos do pais, fortemente ligado ao campesinato.

E verdade que as regides de pecuaria ou de policultura — criagio e agricultura
de montanha, regides que se converteram sem hesitar aos CTEs — desejam se be-
neficiar dos financiamentos elevados que promete a Europa no segundo pilar de
sua politica agricola, o do desenvolvimento rural. Se parece efetivamente legiti-
mo reequilibrar o sistema de ajuda, existe, entretanto, o risco de fortalecer a ideia
de uma dualidade da agricultura francesa. A alguns caberia o espago produtivo,
€ a outros, a sua conservagdo. Dessa forma, ao pretender incitar a promogao da
multifuncionalidade, terminar-se-ia por lhe dar um duro golpe — talvez mortal —,
pois essa agricultura de conservacgdo de espago, separada de sua funcdo produti-
va, ndo seria mais multifuncional, e sim especializada em uma fun¢o paisagista,
enquanto o agribusiness se veria dispensado da multifuncionalidade em nome
da eficacia e dos custos de produgao.
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No entanto, o que temos visto, nesses ultimos anos, ndo é um cenario pro-
ximo a esse? Por um lado, a consideragdo explicita ou implicita dos beneficios
das agriculturas menos intensivas e mais diversificadas, admitidas como natu-
ralmente multifuncionais e que poderiam ter um desempenho ainda melhor por
meio de medidas contratuais financiadas pelo segundo pilar, o do desenvolvi-
mento rural. Por outro, a promog¢do de uma agricultura sustentavel nas regioes
mais produtivas e mais atreladas ao mercado mundial, uma agricultura intensiva
e, por vocagdo, exportadora, mas que tem se esforcado em rever seus itinerarios
técnicos, em diminuir significantemente seu apoio aos insumos e em respeitar
os codigos de boa conduta ambiental concebidos pela Unido Europeia (ecocon-
dicionalidade). Os esforcos da pesquisa parecem ir nesse mesmo sentido. Desse
modo, no seio de institui¢des como o Inra, a retragdo da multifuncionalidade
— tema de mobilizagdo entre os anos de 1998 ¢ 2002 — atras da promogdo do
desenvolvimento sustentavel, realizada hd muitos anos sem alarde, parece agora
ser acompanhada de uma orientagdo mais explicita das pesquisas para as regides
de grande cultivo.

A nogdo de multifuncionalidade, na Franga, corre, portanto, varios riscos. O
primeiro seria que ela passe pura e simplesmente para o segundo plano, mesmo
que ainda disponha de especialistas talentosos e continue na lembranga somente
como o slogan de um breve momento da histéria da agricultura. O segundo risco
¢ que ela se veja confinada a um papel de instrumento de promogdo turistica
dentro do quadro de uma agricultura residual, ligada a conservago da paisagem.
O terceiro risco seria o esfor¢o de superar a multifuncionalidade ao dilui-la no
desenvolvimento sustentavel. Ora, a multifuncionalidade da agricultura pode se
privar do desenvolvimento sustentavel, mesmo que dele participe, mas este so-
mente pode tomar forma — ou seja, ir além do discurso e se inscrever nas praticas
agricolas — caso a multifuncionalidade seja executada. Para que os politicos se
conscientizem disso novamente, seria necessario que eles fossem interpelados
por um movimento social. Enquanto isso, o risco ¢ grande: a multifuncionalida-
de ndo ¢ soluivel no desenvolvimento sustentavel, mas pode afogar-se nele.

Jacques Remy

Socidlogo, diretor de Pesquisa do
Institut National de Recherche Agricole (Inra) — Franga
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APRESENTACAO

Este livro contém uma coletanea de artigos elaborados a partir dos resultados
do projeto “Pesquisa e a¢des de divulgagdo sobre o tema da multifuncionalidade
da agricultura familiar e desenvolvimento territorial no Brasil”, executado no
periodo 2006-2008'. O projeto foi desenvolvido por uma rede interinstitucional
de pesquisadores constituida em 2000 e contou com apoio do Nucleo de Estudos
de Agricultura e Desenvolvimento do Ministério de Desenvolvimento Agrario
(Nead/MDA), e do Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura
(IICA). O referido projeto corresponde a terceira etapa de pesquisa dessa rede,
sendo necessaria uma breve retrospectiva dos antecedentes da etapa atual para
melhor compreendé-la.

A rede se constituiu tendo como referéncia o enfoque da multifuncionalidade
da agricultura entdo em pleno florescimento em varias partes do mundo, com
destaque para a Europa Ocidental e, particularmente, a Franca. A perspectiva
era desenvolver estudos e pesquisas visando a apropriacao e a operacionalizagéo
desse enfoque nas circunstancias proprias da agricultura familiar no Brasil. A
composi¢do multidisciplinar da rede de pesquisa representa uma caracteristica
valorizada na condugfo dos trés projetos por ela desenvolvidos, pois ela enri-
quece a abordagem de um objeto que demanda a diversidade de olhares. Isso
representou importante exercicio de didlogo interdisciplinar em todos os trés
projetos adiante apresentados, nos quais foi possivel chegar a formulagdo co-
mum das questdes de pesquisa, base conceitual e procedimentos metodoldgicos.
Como se notara, a diversidade de olhares se manifesta na valoriza¢do ¢ no modo
de analise dos componentes da reproducgdo das familias rurais e dos territorios
estudados.

' A rede ¢ composta de pesquisadores integrantes das seguintes instituigdes: UFRRJ-CPDA
(coord.), UFSC/CCA, UFRGS/PGDR, Embrapa-CNPAM, USP/Esalq, Ufes, UFCG e UFPA
(Brasil), Cirad e Inra (Franga). A rede esta registrada na Plataforma Lattes do CNPq como
grupo de pesquisa Multifuncionalidade da agricultura.
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A apropriagdo e a operacionaliza¢do do enfoque da multifuncionalidade da
agricultura familiar no Brasil requerem dar conta de quatro planos de anélise re-
lativos aos agricultores, aos territorios, a sociedade em geral e as politicas publi-
cas. O desenvolvimento desses niveis de analise se materializou em trés etapas
de pesquisa. A primeira delas foi realizada com os agricultores familiares?, tendo
as familias rurais como unidade de observacdo em lugar da agricultura stricto
sensu. As unidades familiares foram entendidas como unidades sociais que se
reproduzem num territério com determinadas caracteristicas socioecondmicas,
culturais e ambientais. A pesquisa buscou verificar a percep¢ao das familias en-
trevistadas acerca das circunstancias que afetam o desempenho das quatro fun-
¢oes indicativas da multifuncionalidade da agricultura, identificadas pela equipe
apds uma primeira aproximacgao com as familias rurais: a) reproducgdo socioe-
condmica das familias rurais; b) promogao da seguranga alimentar das familias
rurais e da sociedade; ¢) manuteng@o do tecido social e cultural; d) preservacao
dos recursos naturais e da paisagem rural.

Entre outros resultados, a pesquisa confirmou que a reprodugao das familias
rurais ndo guarda relag@o linear com a atividade agricola por elas desenvolvida,
na medida em que a renda auferida com essa atividade perde peso quanto mais
elevado € o nivel de renda familiar — pesquisas com outros enfoques ja haviam
chegado a constatagdes analogas. Nao obstante, concluiu-se também que a pro-
dugdo alimentar continua sendo componente central na reproducao das familias
rurais, inclusive por razdes de sua seguranga alimentar.

Ressalve-se que o enfoque da pesquisa ndo permite dar conta da relevancia
na disponibilidade de bens alimentares e dos demais significados da producao
de base familiar no Brasil, subentendidos na fun¢do da seguranca alimentar da
sociedade. A propdsito, ha que se registrar também o fato de a amostra abranger,
principalmente, comunidades com atividades agricolas precarias. Ela revela,
contudo, a grande heterogeneidade social que caracteriza a chamada agricultura
familiar no Brasil, bem como a permanéncia de restrigdes no acesso a terra ¢ a
recursos produtivos de modo geral.

Fatores materiais e imateriais relacionados com identidade social e formas de
sociabilidade das familias rurais se somam aos anteriores, de modo que a agri-
cultura continua sendo o principal fator de identidade e inserc¢do social dessas

2 Projeto Estratégias de desenvolvimento rural, multifuncionalidade da agricultura e a agri-
cultura familiar: identificagdo e avaliacdo de experiéncias em diferentes regioes brasileiras.
CNPg/COAGr, 2002/2003. Nessa etapa, os estudos de caso foram realizados nos estados do
Rio de Janeiro, Santa Catarina, S0 Paulo, Paraiba e Piaui. Os principais resultados deste
projeto podem ser consultados em Carneiro e Maluf (Orgs., 2003).
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familias. A atividade agricola diversificada de base familiar cumpre, também,
papel relevante na reproducdo das comunidades rurais, apesar das expectativas
pessimistas, quanto ao futuro dessa atividade, reveladas pelas familias entrevis-
tadas. Sendo assim, as dificuldades de reprodu¢do enfrentadas por esse tipo de
agricultura terminam por comprometer a propria existéncia das comunidades
rurais, com implicagdes no que se refere a manuten¢do do tecido social e cul-
tural. Por ultimo, ficaram evidentes na pesquisa os conflitos entre a preserva-
¢do dos recursos naturais e as praticas agricolas, incluindo o confronto entre
praticas tradicionais e legislacdo ambiental. Verificou-se ser muito incipiente o
reconhecimento do papel de preservagdo do patrimonio natural e, menos ainda,
da paisagem rural.

A segunda etapa de pesquisa deu inicio a incorporac¢do dos planos do territd-
rio e da sociedade em geral no desenvolvimento do enfoque da multifuncionali-
dade da agricultura familiar no Brasil pela rede de pesquisa®. Os territorios foram
introduzidos desde a 6tica de observar as dindmicas ou processos economicos €
sociais que conferem (ou ndo) legitimagdo a agricultura familiar multifuncional
e que contribuem (ou criam obstaculos) para uma maior expressdo do carater
multifuncional da agricultura. J4 a sociedade em geral foi considerada com base
na percepcao dos atores sociais sobre elementos contemplados pela nogdo de
multifuncionalidade da agricultura. Nesses termos, a pesquisa teve como obje-
tivo identificar a percepg¢do e a atuagdo dos atores e redes sociais relevantes em
ambito local e como elas se manifestam em termos de aliancas e conflitos nos
espagos de concertagao.

O primeiro passo para incorporar a dimensdo territorial consistiu em am-
pliar para a escala municipal o recorte espacial da pesquisa anterior focalizado
nas comunidades rurais. Em consequéncia, ganharam relevancia os Conselhos
Municipais de Desenvolvimento Rural (CMDR) como espagos de concertacao
a serem observados.

A heterogeneidade dos casos estudados resultou em percepgdes bastante di-
versas por parte dos atores sociais pesquisados, indo desde o reconhecimento da
agricultura como base da economia local até avaliagdes que lhe atribuiam peque-
na importancia e, no limite, conferiam-lhe ndo mais que um papel de atividade
de subsisténcia das familias rurais. Constatou-se a ambiguidade das avaliagdes
pessimistas em relacdo ao futuro da atividade agricola — levando a formacgao de

3 Projet Multifonctionnalité de I’agriculture. Construction d’une demarche d’analyse au ni-
veau local a partir d’un dispositif comparatif en France et au Brésil. Dispositif Inra — Cema-
gref — Cirad (2002/4).
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expectativas fora do setor para os filhos de agricultores — acompanhadas de uma
visdo positiva das contribuigdes que poderiam ser dadas pela agricultura para o
desenvolvimento local. E recorrente, porém, o reconhecimento do papel da agri-
cultura na promog¢ao da seguranga alimentar e no alivio do éxodo rural. Como na
etapa anterior de pesquisa, a questdo ambiental surgiu como pivo de conflitos, qua-
se sempre nao explicitados, devidos ao uso de agrotoxicos e ao desmatamento.
Por ultimo, mas ndo menos importante, a pesquisa pode captar o jogo de aliangas
e oposi¢des nas instancias formais de concertagao — no caso, os CMDRs — num con-
texto de transi¢do para um novo modelo de desenvolvimento rural.

As pesquisas com os agricultores e nos ambitos dos territorios e da sociedade
em geral, agregou-se um quarto plano de analise correspondente as politicas pu-
blicas, com a perspectiva de verificar o reconhecimento e legitima¢do da multi-
funcionalidade da agricultura por elas (politicas publicas). Esse plano de analise
se articulou com os demais na abordagem dos programas de desenvolvimento
territorial efetuada na terceira etapa de pesquisa apresentada a seguir.

O projeto de pesquisa, cujos resultados constituem a base da presente publi-
cacdo, teve quatro objetivos gerais, assim definidos:

» discutir os pressupostos que orientam o recorte territorial para a formula-
¢do e implementacao de politicas publicas, focalizando aquelas voltadas
para a promogao da agricultura familiar;

» verificar a contribuicdo da agricultura familiar para o desenvolvimento
territorial valendo-se do enfoque da multifuncionalidade da agricultura
(MFA);

+ investigar o processo de construcdo de territdrios, identificando os ato-
res sociais envolvidos, os interesses comuns e conflitantes, e respectivos
espacgos de negociacao;

* analisar, a luz do enfoque da MFA, os principais programas publicos de
promogao da agricultura familiar e de desenvolvimento territorial na sua
concepgao e instrumentos de operacionalizacao.

Esses objetivos demandaram, inicialmente, analisar a base conceitual do
enfoque territorial e correlaciond-la com o da multifuncionalidade da agricul-
tura. Assim, essa etapa de pesquisa significou ampliar o foco de estudo com a
incorporacao plena (conceitual e operacional) da dimensdo territorial, além de
englobar questdes correlatas de desenvolvimento e de politicas publicas obser-
vadas no ambito das dindmicas territoriais e dos programas de desenvolvimento
territorial. Ja quanto aos estudos de caso, eles foram realizados em oito territd-
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rios determinados que, em sua diversidade, tém, propositadamente, uma carac-
teristica comum, que € a elevada presenca da agricultura familiar. As referéncias
espaciais dos estudos foram as seguintes: a) regido de Maraba (PA); b) Territorio
da Borborema (PB); c¢) Territorio Norte do Espirito Santo; d) regido cafeeira do
Sul de Minas Gerais; e) regido serrana de Nova Friburgo (RJ); f) regido litoranea
de Paraty (RJ); g) Territério Planalto Serrano (SC); h) regido do Vale do Taquari
(RS). Em quatro dessas zonas estd sendo implementada a politica de desenvol-
vimento territorial do Ministério de Desenvolvimento Agrario.

Para a andlise dos programas de desenvolvimento territorial, foram conside-
radas as diretrizes gerais do Plano Plurianual 2004-2007, antecedendo a analise
dos programas escolhidos entre aqueles que estdo voltados para a promogéo
da agricultura familiar, o ambiente e o meio rural: Programa Nacional de For-
talecimento da Agricultura Familiar (Pronaf); Programa de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (PDSTR); Programa de Desenvolvimento So-
cioambiental da Producdo Familiar Rural na Amazdnia; Programa Agenda 21;
Programa de Instalagdo de Consoércios Intermunicipais de Seguranga Alimen-
tar e Desenvolvimento Local; Programa Arranjos Produtivos Locais; Programa
Gestao da Politica de Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial.

Este livro esta organizado em duas partes. A Parte I € composta de trés capi-
tulos, sendo que os dois primeiros apresentam as bases conceituais da pesquisa e
as principais referéncias bibliograficas que lhe dao suporte, bem como o marco
analitico que articula as nogdes e conceitos que conformam a abordagem da
equipe e o método da pesquisa com os correspondentes instrumentos utilizados.
O terceiro capitulo aborda os significados da incorporagao do enfoque territorial
nos programas publicos antes referidos, com vista a apontar os desafios de coor-
denacdo desses programas e para implementar instrumentos de desenvolvimento
territorial que contemplem a multifuncionalidade agricola.

A Parte II engloba oito capitulos escritos a partir dos relatorios da pesquisa
de campo dos estudos de caso realizados pela equipe. Resguardadas as distin-
tas énfases resultantes tanto da diversidade das situag¢des estudadas (em termos
de localizagdo geografica, perfil socioecondmico e praticas agricolas) quanto
da referida formagdo multidisciplinar que caracteriza a rede de pesquisa, os
capitulos retomam a questao geral apresentada para todas as equipes regionais,
qual seja: como as dindmicas territoriais e os projetos coletivos presentes em
territorios determinados contemplam a agricultura familiar em suas multiplas
fungdes e heterogeneidade social?. Os oito capitulos foram agrupados em dois
blocos.
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O Bloco 1 reune os quatro estudos que abordam dindmicas territoriais ligadas
a territorios da politica publica, mais especificamente, os “territorios rurais” pro-
movidos pelo PDSTR. Os territérios da Borborema, PB, ¢ do Norte do Espirito
Santo foram caracterizados como territorios de politica com institucionalidades
convergentes, em contraste com as institucionalidades divergentes da regido de
Maraba, onde se localiza o territorio do Sudeste do Para. Ja o territério Sul-Flu-
minense (Litoranea de Paraty,RJ), em construgdo, caracteriza-se por uma ainda
fraca institucionalidade.

O Bloco 2 congrega quatro estudos, cujos enfoques ressaltam varias dimen-
soes envolvidas na construgdo social de territdrios e nas estratégias de desen-
volvimento territorial, para além de um programa publico especifico. Em trés
destes estudos, as dindmicas territoriais refletem, sobretudo, logicas de arranjos
produtivos ainda que com dindmicas dispares: um arranjo agroindustrial antigo e
consolidado (Vale do Taquari,RS), um arranjo agricola emergente (Sul de Minas
Gerais) e um arranjo industrial excludente (planalto serrano, SC). O quarto estu-
do (serrana de Nova Friburgo, RJ) trata de dindmicas territoriais caracterizadas
pela coexisténcia de projetos com fraca insergdo institucional que, ademais, per-
mitem abordar os limites impostos pela cultura politica da patronagem.

O capitulo conclusivo final tem o proposito de apresentar os avangos e desa-
fios para a conjuncdo dos enfoques da multifuncionalidade da agricultura e do
desenvolvimento territorial. Para tanto, busca estabelecer os principais elos entre
o reconhecimento e a promocdo dos multiplos papéis da agricultura familiar
nas acdes de desenvolvimento territorial, conforme eles se expressam nas diné-
micas socioespaciais presentes nas areas estudadas, nas estratégias dos atores
sociais e nas politicas publicas. O capitulo aborda também as principais questdes
transversais aos estudos de caso, organizadas em eixos de analise definidos com
base nos resultados das pesquisas de campo, bem como apresenta os principais
desafios para a conjun¢@o dos enfoques da multifuncionalidade da agricultura e
desenvolvimento territorial.

Os organizadores
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PARTE I

TERRITORIOS, DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E

MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA FAMILIAR

Esta parte que abre a publicacdo é composta por trés capitulos
contendo as bases conceituais e o marco analitico que conformam
a abordagem construida pela equipe, o0 método da pesquisa e os
correspondentes instrumentos utilizados. O primeiro capitulo esta
dedicado a uma breve revisdo dos olhares disciplinares sobre ter-
ritorio e desenvolvimento territorial, destacando a Geografia e a
Economia. O segundo capitulo apresenta a apropria¢do do enfoque
da multifuncionalidade da agricultura pela equipe e sua associa-
¢do com o de territério, de modo a chegar ao marco analitico dos
estudos de caso fundado nas categorias de dindmicas territoriais
e projetos coletivos. O terceiro e ultimo capitulo trata do plano
das politicas publicas e aborda os significados da incorporagéo do
enfoque territorial nos programas voltados a agricultura familiar e
ao meio rural, e os requisitos para que eles contemplem a multifun-
cionalidade da agricultura familiar.

AGRICULTURA FAMILIAR
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CaritTuLo 1

OLHARES DISCIPLINARES SOBRE TERRITORIO E
DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Ademir A. Cazella
Philippe Bonnal
Renato S. Maluf

No transcurso da tltima década, a nogéo de territdrio assumiu importancia desta-
cada nos discursos dos gestores de politicas publicas de numerosos paises, inclusive
o Brasil. No que diz respeito a agricultura e ao meio rural, o territorio aparece cada
vez mais como uma entrada programatica, inovadora e privilegiada para renovar a
concepcao do desenvolvimento rural. Mas, apesar da adog@o generalizada do con-
ceito, observa-se uma dificuldade dos académicos, dos profissionais do setor e dos
proprios gestores de politicas publicas na definigdo rigorosa do conceito de territorio
e, consequentemente, dos instrumentos de intervencao publica.

Neste capitulo, apresenta-se o resultado de um esfor¢o coletivo realizado
pela equipe de pesquisa, visando, inicialmente, a aprofundar a analise do con-
ceito de territorio e a precisar o seu contetido semantico no quadro das Ciéncias
Sociais; mais especificamente, revisou-se a abordagem disciplinar do conceito
sob os pontos de vista da Geografia e da Economia'. Em seguida a essa revisao,
apresentam-se alguns elementos da reflexdo contemporanea sobre desenvolvi-
mento territorial. Cabe antecipar que o contetido do presente capitulo se comple-
ta com a analise das relagdes entre territorio e a nogao de multifuncionalidade da
agricultura, seguida do método proposto de identificacdo de territorios a partir
do enfoque das dinamicas territoriais, constantes do Capitulo 2.

! Essa revisdo baseia-se nas contribui¢des de Paulo C. Scarim (Geografia), Georges Flexor e
Eduardo E. Filippi (Economia).
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Nao se teve a pretensao de realizar uma revisdo bibliografica exaustiva, nem
mesmo no interior das disciplinas destacadas, sendo que a revisdo foi orientada
para cumprir um dos quatro objetivos gerais da pesquisa, referente aos pressu-
postos que orientam o recorte territorial para a formulagdo e implementacdo de
politicas publicas voltadas a promocao da agricultura familiar no Brasil. Escla-
reca-se, também, que o conteudo a seguir constitui sistematizagdo das contri-
buicdes aportadas por varios integrantes da equipe, elaborada pelos editores da
presente coletinea.

Territorio: abordagens disciplinares
Os olhares dos geografos: espaco, territorialidades e poder

Para varios geografos, o territorio é considerado um “conceito-mala” pelo fato de
carregar diversos sentidos. Sua integracdo no campo da Geografia ¢ relativamente
recente — décadas de 1970 e 1980 — e foi concomitante com uma abertura desta cién-
cia na dire¢do de outras Ciéncias Sociais, particularmente da Antropologia (relagoes
entre 0 mundo material e 0 mundo simbdlico), da Sociologia (producdo dos espagos
urbano e rural), da Economia (efeito economico da localizagdo da producéo) e da
Ciéncia Politica (territorializagdo do poder e das politicas publicas).

Numa primeira aproximagao, um territério pode ser concebido como “um pe-
daco de espago cujos elementos constitutivos sdo organizados e estruturados pelas
acoes dos grupos sociais que o ocupam e o utilizam” (Renard, 2002). Nessa perspec-
tiva, o territorio é, em primeiro lugar, uma unidade geografica delimitada por uma
fronteira, criando uma oposi¢do entre o que estd dentro com o que se encontra fora.
Sendo assim, a questdo de diversos geografos € determinar em quais aspectos as ca-
racteristicas visiveis de um territorio — que constituem a paisagem — refletem a visdo
dos atores que atuaram na sua defini¢do. Outra preocupagdo € entender a logica da
organizacao geral dos territorios: mosaico, sobreposi¢do, encaixamento, redes, etc.

O territdrio, contudo, precisa de condi¢des particulares para se constituir.
Meéo (1998) identifica quatro dindmicas particulares que atuam na origem dos
territorios: i) o poder politico (tecido administrativo)?; ii) as dindmicas socioe-

2Observe-se que a relacdo entre territdrio e poder esta particularmente bem abordada
pela geopolitica entendida como “todas as rivalidades de poder e influéncia sobre um
territdrio quaisquer sejam suas formas — mais ou menos violentas — e as dimensdes
dos espacos em questdo” (Lacoste, 2001). No transcurso das tltimas duas décadas, a

geopolitica se converteu numa ciéncia quase auténoma.
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condmicas ligadas ao sistema produtivo (como os distritos industriais, clusters,
qualidade de produtos, etc.); iii) os comportamentos e aspectos identitarios e de
pertencimento; iv) as dindmicas naturalistas (determinismos ligados as intera-
¢des natureza-sociedade). Gumuschian (2002) vai mais longe e define a nogéao
de territorio a partir de quatro entradas principais. Primeira: a natureza simbdlica
e material do territério segundo a qual o “territério” tem dois componentes: as
formas (organizacdo), de um lado, ¢ o sentido dessas formas, de outro. Assim,
o territério ¢ uma realidade “bifacial”, sendo “o produto de uma ecogénese na
qual sdo ativados em um sistema simbdlico e informacional recursos materiais”.
Segunda entrada: a natureza e formas de apropriacdo, o que implica conside-
rar o territorio espaco colonizado (por uma espécie vegetal, animal ou pelo ser
humano) e utilizado (modalidades de apropriagdo). Terceira: as configuragdes
espaciais que se expressam na reparticdo, continuidade e descontinuidade dos
territérios (mosaico, arquipélago, reticular, etc.). Quarta entrada: os processos
de autorreferéncia baseados na relagdo entre os caracteres “objetivos” (a mate-
rialidade), “subjetivos” (o percebido, a representagdo individual e/ou coletiva) e
o “convencional” (identidade coletiva).

O uso contemporaneo do conceito de territorio remonta, segundo Moraes (2000),
as ciéncias naturais “modernas”. Apesar da origem ancestral como figura adminis-
trativo-militar romana (territorium), sua retomada pela Geografia no final do século
XIX se da mediante o conteudo estabelecido no processo de sistematizagdo dos es-
tudos da natureza segundo o modelo “cientifico” consagrado naquele século, em-
pregado para designar a “area de dominio” de uma espécie. E esse contetdo que foi
assimilado e reconceituado por Friedrich Ratzel como controle politico de um dado
ambito espacial, o exercicio de uma soberania que impde uma territorialidade a cer-
tas parcelas delimitadas da superficie terrestre. O territorio teria em sua génese um
movimento de expansdo e conquista de espacos, o que o localiza também num lugar
importante no universo de preocupacdes da geografia politica e da geopolitica.

Com a despolitizacdo da reflexdo geografica, subjacente a hegemonia da ge-
ografia regional francesa, o conceito de territdrio foi praticamente banido desse
campo de investigacao. Tal conceito ¢ deixado, durante boa parte do século XX,
como ferramenta quase exclusiva das teorias geopoliticas e juridico-administra-
tivas, em que € tido como uma base empirico-factual com a qual se inicia a te-
orizagdo proposta. O resgate desse conceito pela Geografia ocorre no ambito da
repolitizagdo do temario da disciplina subjacente a0 movimento de renovagao do
pensamento geografico a partir dos anos 1960, com base numa orientagdo meto-
dolégica marxista que propde uma reflexao essencialmente econémica e politica,
e resulta numa concepgdo que qualifica o territério pelo seu uso social.
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Outro resgate do conceito apontado por Moraes (2000) ocorreu em tempos
mais recentes, advindo da reflexdo antropologica que assimila o territério a um
espago de referéncia cultural, portanto espago que se qualifica pelo significado
a ele atribuido por um dado grupo ou segmento social. Nessa otica, o territo-
rio inscreve-se no campo dos processos de identidade societaria, na condi¢ao
de referente de formas de consciéncia do espago, ¢ mesmo de autoconsciéncia
grupal (grupos que se identificam pela relagdo com um dado espago). Para essa
concepgao antropoldgica, diversas territorialidades se exercitam sobrepondo-se
num mesmo espaco, rompendo com a idéia de “exclusividade” presente nas vi-
sOes anteriores.

Santos (1996) considera o espago geografico conjuntos indissociaveis de sis-
temas de objetos e sistemas de a¢des, defini¢do que permite pensar uma multipli-
cidade de combinagdes entre agdes e materialidade. Essa conceituacdo de espago
geografico levou Santos (1994, 1996) a propor que a categoria de analise seja
a de “territério usado”. Para esse autor, o espago geografico é a manifestagdo
da acumulagdo desigual de tempos, a qual pode ser entendida através de uma
periodizagdo das técnicas (etapas de modernizagdes). Tal periodizagdo deve ir
além do estudo da técnica em si, buscando entender o processo politico que
elege esta ou aquela técnica. O enfoque das técnicas permite, ademais, enfrentar
as dificuldades que se apresentam ao tratar as relagdes entre o espago € o tempo
na Geografia.

O territorio usado constitui-se como um todo complexo onde se tece uma
trama de relagdes complementares e conflitantes. Dai o vigor do conceito,
convidado a pensar processualmente as relagdes estabelecidas entre o lu-
gar, a formacgao socioespacial e o mundo. (Santos, 2000, p. 3)

J4 uma intervengdo que atenda a maioria, obriga recuperar a totalidade, en-
tendendo o territdrio como abrigo, pois este ¢ multiplicidade:

O territorio usado, visto como uma totalidade, ¢ campo privilegiado para
a analise, na medida em que, de um lado, nos revela a estrutura global da
sociedade e, de outro lado, a propria complexidade do seu uso. (Santos,
2000, p. 12)

A sistematizacdo feita por Haesbaert (2004) ressalta que o reaquecimento do
debate sobre territorio emergiu de forma contraditoria ao se preocupar em expli-
car a desterritorializagdo. Para o autor, porém, o que de fato ocorre sdo multiplos
processos de reterritorializagdo, de modo que o debate sobre desterritorializagao
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acaba por reafirmar o territorio. Apesar da diversidade, sustenta que territorio
tem a ver com poder em qualquer acepg¢do, tanto o poder no sentido de domina-
¢do (mais concreto) quanto no sentido de apropriagdo (mais simbdlico).

Utilizando conceituacdo de Robert Sack, Haesbaert (2004a) considera que a
territorialidade estd intimamente ligada aos modos como as pessoas utilizam a
terra, experimentam a vida e ddo significado a ela. Ele propde no¢des que dao
suporte ao que chama de multiterritorialidade, como as de “territorio-rede” e
“territorio-zona”. Embora exista, hoje, uma multiplicidade de territorios, Haes-
baert (2004, 2004a) alerta que eles ndo devem ser confundidos com a multiter-
riorialidade. Para a manifestagdo da multiterritorialidade, é preciso existéncia
de multiplos territérios, porém a existéncia de multiplos territérios nao leva,
necessariamente, a multiterritorialidade.

A multiterritorialidade implica experimentar multiplos territérios e/ou ter-
ritorialidades a0 mesmo tempo. Essa experiéncia de multiplicidade, em certo
sentido, sempre existiu. Ndo obstante, verificou-se uma mudanga quantitativa
(maior numero de possibilidades) e, principalmente, uma mudanca qualitativa
no sentido de se poder, de forma inédita, intervir e viver com uma enorme gama
de diferentes territorios e/ou territorialidades. A articulagdo das multiterritoriali-
dades contemporaneas se da, principalmente, na forma de territorios-rede, que,
por defini¢do, sdo territorios multiplos. Portanto, para Haesbaert, a nogao de ter-
ritorio manifesta, hoje, sentidos multiescalar e multidimensional que s6 podem
ser apreendidos dentro da concepcao de multiplicidade.

Porto-Gongalves (2005) trilha o caminho da analise dos territérios como
existéncia a partir das relagdes sociais e de poder que os conformam, mas res-
salta a necessidade de se identificarem os sujeitos € processos que os compoem,
isto &, as territorialidades. Estas territorialidades, circunscritas em territorios de-
finidos ou ndo, estdo em tensdo, que denomina “tensdes de territorialidades”,
as quais gestam uma nova geografia e novas cartografias. Estas tensdes se ddo
entre os mais diversos interesses sociais, sejam eles empresariais, comunitarios
ou governamentais.

Também se lida com escalas de poder quando se parte para a questao de terri-
torio e planejamento. Quais sdo os limites da escala? Como pensar recortes espa-
¢o-temporais? Ha problemas, entdo, com relagdo as classificagdes e as escolhas
que fazemos. O que mostrar? O que ¢ importante? E nesse sentido que Acselrad
(2002) discute ao questionar os critérios da racionalidade presente nos ordena-
mentos territoriais, seu enquadramento espacial das incertezas e dos modelos
possiveis de organizagdo das atividades econdémicas do espago, pois reduzem
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as praticas sociais a suas dimensdes técnico-produtivas ¢ a uma normalizagdo
técnica do territdrio, estabelecendo um discurso sobre o governo das coisas, que
pretende justificar o governo dos homens e das praticas sociais no espaco. Cas-
tro (1997) também discute a nogao de escala quando debate as relagdes entre os
diferentes modos do fazer politico e os conteudos territoriais. Para a autora, a
escala de observagdo define o fendmeno. Portanto, a escala € uma intengdo ¢ ¢
possivel decidir o que tornar visivel e o que tornar invisivel.

Dessa forma, o forte vinculo entre territorio e poder implicaria incluir a ana-
lise da cidadania, ja que, como lembra Gomes (1997), a questdo territorial ¢ fun-
damento da cidadania. H4, portanto, um limite fisico de inclusdo e, consequente-
mente, de exclusdo. O territorio, para ele, é a chave de acesso a praticas sociais.
Gomes (1997) recorre também a Robert Sack para identificar quais seriam, a seu
ver, os trés principais fatores da territorialidade humana: (i) classificacdo das
coisas e das relagdes por areas; (ii) comunicag¢do; (iii) controle de uma determi-
nada porc¢ao do espaco. Essas estratégias vao muito além da reprodugdo fisica
do grupo. Para se compreender a vida social, € preciso considerar que ela é, em
parte, tributaria da compreensao da logica territorial na qual esta organizada.

Os olhares dos economistas:
da economia territorializada a territorializacdo da economia

Desde os pioneiros da economia do desenvolvimento (Myrdal, 1959;
Hirschman, 1958), reconhece-se que as mudangas sociais e o crescimento
econdmico ndo sdo processos espacialmente homogéneos. A industrializa-
¢do ocorria a partir de centros regionais cujas atividades se organizavam em
func¢do de grandes empresas e industrias com diversos encadeamentos pro-
dutivos. No plano da geografia econdmica, esses processos eram analisados
como uma configuragdo centro-periferia, na qual o centro industrial expressaria
o moderno, poderoso e transformador, enquanto a periferia rural e agricola seria
a marca do atraso e do conservadorismo.

Essa configurag@o viria dar lugar a uma nova geografia global caracteriza-
da por uma constelagdo de territérios mais ou menos articulados horizontal e
verticalmente, diversamente organizados e estruturados por redes econdmicas,
sociais e politicas, e, muitas vezes, competindo entre si (Storper, 1997; Scott,
2003; Messner, 2003; Rallet, 2000). Uma transformagao tal reflete a perda da
capacidade de os Estados coordenarem o comportamento dos agentes econdmi-
cos e suas decisdes, bem como ratifica a importancia crescente da globalizagdo
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produtiva, financeira e tecnolégica. A transformagdo em curso ¢é reveladora do
declinio do espaco nacional e de suas instituicdes como quadro de referéncia
absoluta dos diferentes atores.

Como resultado dessas mudangas, a literatura sobre desenvolvimento regio-
nal conhece, desde a década de 1980, uma renovagdo importante. Se, até en-
tdo, a problematica regional interessava, sobretudo, a gedgrafos e economistas
voltados ao estudo e analise das consequéncias espaciais do desenvolvimento
industrial, o periodo de intensa reestruturagdo institucional e organizacional,
que comeca no final da década de 1970, atraiu os olhares multidisciplinares,
envolvendo economistas, socidlogos, cientistas politicos e gedgrafos. Podem ser
distinguidos trés eixos dessa renovagao da problematica regional.

Em primeiro lugar, cabe destacar os trabalhos seminais desenvolvidos por
um grupo de cientistas sociais italianos empenhados em compreender e analisar
o padrao de desenvolvimento original das regides do Centro e Nordeste daquele
pais, denominada “Terceira Itdlia” por Bagnasco (1996). A particularidade desta
literatura é de combinar uma andlise organizacional com aspectos institucionais
e culturais. Diferentemente do modelo da grande empresa hierarquicamente in-
tegrada, caracteristica do sistema de produ¢do em massa predominante no Norte
da Italia, as regides do Centro e Nordeste apresentam uma organizagdo produti-
va estruturada por aglomeracdes de pequenas e médias empresas que se especia-
lizam em diferentes fases do processo produtivo.

O sucesso dos chamados “distritos industriais”, assim qualificados por Be-
cattini (1987, 1991), valendo-se da formulagdo proposta por Marshall (1901),
esta associado as externalidades® induzidas pela fina divisdo do trabalho e tam-
bém ao contexto sociocultural que favorece agdes coletivas fundamentais para
a eficiéncia do sistema produtivo. Em particular, as regras e normas sociais que
valorizam o trabalho, a mobilidade social e a troca de informagdes permitiriam
combinar concorréncia e cooperacao entre os diversos agentes, ou seja, incenti-
vos individuais e coletivos.

O caso da Terceira Italia se tornou paradigmatico quando Piore e Sabel (1984)
passaram a interpretar este sistema produtivo como uma alternativa a crise do
sistema de produgdo em massa ou fordista. Para esses estudiosos norte-ameri-

3 As externalidades devem ser entendidas como “as situagdes onde as decisdes de consumo
ou de produgdo de um agente afetam diretamente a satisfagdo (bem-estar) ou o lucro (bene-
ficio) de outros agentes sem que o mercado avalie e faga pagar ou retribua o agente para esta
interacdo” (Picard, 1998). Elas podem ter efeitos positivos quando incrementam o bem-estar
ou o lucro, ou negativos, no caso contrario.
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canos, a experiéncia italiana representaria um caso particular de uma tendéncia
mais geral na qual o modelo fordista estaria sendo, gradativamente, substituido
por uma organizagdo produtiva flexivel e especializada, mais adaptada ao novo
ambiente global, incerto e volatil.

A coloragdo paradigmatica da experiéncia italiana foi reforcada com o tra-
balho do cientista politico norte-americano Putnam (1992). Procurando explicar
0 bom desempenho democratico dessa regido, Putnam vai desenvolver uma abor-
dagem neoinstitucional centrada no conceito de “capital social”. Como regras de
reciprocidade e normas civicas enraizadas na histéria, o capital social explicaria
por que os individuos do Centro e do Nordeste da Italia conseguem superar os pro-
blemas de agdo coletiva, em particular o individualismo contraproducente e o “fa-
miliarismo amoral” tdo comum no Sul do pais. Em sintese, ao integrar eficiéncia
econdmica e desempenho democratico, as diversas interpretagcdes desta peculiar
experiéncia social, econdmica e politica convergem para uma representacdo da
“boa sociedade”, eficiente e justa, explicando seu poder de atragdo nas esferas aca-
démicas e entre as redes de formuladores de politicas ptblicas (policy networks).

Um segundo eixo de renovagdo da problematica regional veio da escola ca-
liforniana de geografia econdmica. Liderada por Scott, Storper e Walker, essa
corrente tem como foco de analise as relagdes entre divisdo do trabalho, custos
de transacdes e aglomeragdo econdmica. Como ponto de partida, reconhece-se
que a desintegracao vertical da produ¢do, além de garantir economias de espe-
cializagdo e minimizar o excesso de capacidade produtiva, & capaz de reduzir pos-
siveis “enclausuramentos” (locked in) tecnologicos®. Todavia, a desintegragéo tende
a aumentar os custos de transacao porque, nesse tipo de organizagdo produtiva, as
relagdes interfirmas se tornam mais frequentes, incertas e complexas. A organizagdo
industrial, portanto, deve arbitrar entre custos de organizagdo internos a firma e os
custos de transacdo interfirmas. Segundo a escola californiana, a proximidade geo-
grafica que caracteriza as aglomeragdes de pequenas e médias empresas, representa
um fator que minimiza os custos de transacdo. A conclusdo geral é que, numa eco-
nomia global cada vez mais relacionada com economias de escopo que privilegiam
a flexibilidade, os sistemas espaciais fordistas tendem a desaparecer para dar lugar a
aglomeragdes de empresas em busca de custos de transagcdes minimos.

4 No modelo desenvolvido por Arthur (1989), este fendmeno diz respeito a dinamica
de alocacdo sob retornos crescentes em que tecnologias alternativas sdo aperfeicoa-
das conforme sejam adotadas pelos agentes. Assim, a economia tende a se tornar en-
clausurada (locked-in) em trajetdrias tecnoldgicas ndo necessariamente eficientes e
impossiveis de predizer com base nas convencionais fungdes de oferta e demanda.
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Um aspecto importante dessa corrente ¢ sua proposta de analise geografica da
economia das formas de producao em redes, um objeto de estudo cada vez mais privi-
legiado pela sociologia econdmica, economia das organizagdes, geografia econdmica
e ciéncias administrativas, entre outras. Além disso, como ndo depende de fatores
institucionais e historicos, essa perspectiva proporciona ferramentas analiticas
mais gerais e operacionalizaveis. Em particular, além de explicar os processos
de reestruturacdo nas velhas regides industriais europeias e norte-americanas,
assim como a emergéncia dos novos distritos do tipo Vale do Silicio e Route 128,
ela proporciona um modelo organizacional normativo na forma de redes locais
de pequenas e médias empresas.

O terceiro eixo de renovacdo estd associado as abordagens que relacionam
inovagdes tecnoldgicas e aspectos regionais. Segundo elas, uma das forcas das
aglomeracdes produtivas desintegradas ¢ a de se beneficiar dos conhecimentos e
informagdes distribuidos entre diferentes atores envolvidos na produgdo de bens
e servigos (Rallet & Torre, 2000; Amin & Cohendet, 2003; Malmberg & Mask,
1997; Storper, 1997). Autores vinculados a essa abordagem reconhecem que a
integracdo vertical favorece a coordenagdo das diversas fases produtivas. Dessa
forma, a proximidade organizacional tende a eliminar os problemas de coorde-
nac¢do relacionados a distancias geograficas e culturais. No entanto, ao limitar o
nimero de interagdes entre as unidades envolvidas, corre-se o risco de perder
valiosas informagdes e conhecimentos.

Os sistemas produtivos dependem, portanto, do desenvolvimento de com-
peténcias coletivas capazes de construir os recursos que lhes sdo estratégicos. A
proximidade de centros de producdo de conhecimento, por exemplo, proporcio-
na a possibilidade de poder contar com um mercado do trabalho altamente quali-
ficado e atualizado, e um ambiente que favorece a difusdo de conhecimentos ta-
citos. A importancia da proximidade geografica sera, desse modo, fungéo do tipo
de atividade inovadora envolvida. No caso das atividades relacionadas a tecno-
logias padronizadas, as informagdes e os conhecimentos podem ser codificados
em padrdes (standards) e transmitidos através do espaco sem grandes prejuizos.
No entanto, se as atividades envolverem intensas interagdes, por exemplo, entre
produtores e clientes (Lundvall, 1991), e a tecnologia for complexa, a proxi-
midade geografica pode se revelar um fator que favorece a criagdo de recursos
estratégicos. O contexto social e cultural e a possibilidade de frequentes relagdes
“face a face” facilitam, por exemplo, a coordenagéo dos diversos atores, a trans-
missdo das informagdes pertinentes e a difusdo de conhecimentos tacitos.

O programa de pesquisa sobre os meios inovadores reforga a problematica
que relaciona o contexto regional e inovagdes (Aydalot, 1986; Camagni, 1991;
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Maillat, 1995). Constatando as transformacdes das hierarquias espaciais ocor-
ridas nas décadas de 1970 e 1980, o grupo de pesquisa sobre meios inovadores
(Groupe de Recherches Européen sur les Milieux Innovateurs - GREMI) se de-
senvolveu em torno de uma hipétese de trabalho que assim pode ser resumida:
as empresas inovadoras ndo agem de forma isolada, mas interagem com ou-
tras firmas num ambiente coletivo que desenvolve uma percepgdo convergente
das restrigdes e oportunidades mercantis. Considera-se, em particular, que os
comportamentos inovadores ndo sdo globais, mas sim que eles sdo o resultado
de interagdes localizadas entre um conjunto de atores que partilham competén-
cias especificas e conhecimentos complementares. Trata-se, nesse sentido, de
uma perspectiva que busca, a partir dos padrdes de interacdo e dos processos de
aprendizagem coletiva, destacar o papel da proximidade geografica nos compor-
tamentos inovadores.

No campo dos estudos rurais, essa discussdo, em particular a trajetoria italia-
na, adquiriu o estatuto de quase paradigma. Uma primeira razdo para isso ¢ que
tal trajetoria pode ser interpretada como um processo de industrializagéo difusa,
na qual os espacgos rurais deixam, de forma gradual, de ser predominantemente
agricolas para evoluirem em dire¢do a um modelo de desenvolvimento regional,
estruturado por uma rede urbana de pequenas e médias cidades especializadas
na produgdo de bens e servigos especificos (Garofoli, 1997; Bagnasco, 1996). Os
espagos rurais, nesse estilo de desenvolvimento, ndo se reduzem as atividades
agricolas (Marsden et al, 1993), mas sdo espacos sociais plurissetoriais estrutu-
rados por redes produtivas, familiares, profissionais, etc.

Uma segunda razdo para destacar essa experiéncia reside na possibilidade de
extrair desse caso especifico argumentos que justificam novas estratégias de de-
senvolvimento rural. Sendo a tradi¢do de agricultura familiar um dos fatores da
bem-sucedida trajetoria italiana, estudiosos e formuladores de politicas encontram
razdes para legitimar a transformagao das a¢des publicas, e justificar mudangas na
concepgao dos instrumentos de promogao do desenvolvimento rural. Com efeito,
o desenvolvimento rural se dissocia da busca de economia de escala decorrente do
aumento da produtividade agricola, e se aproxima de uma concep¢ao que valoriza
a construgdo de economias de escopo direcionadas para satisfazer uma demanda
atenta a qualidade dos bens e servigos ofertados (Saraceno, 1994, 1998).

Até o presente, pode-se dizer que, no plano analitico, a problematica territo-
rial no meio rural tem procurado destacar o papel das redes formadas por ONGs,
associacdes comerciais, empresarios locais, agéncias de desenvolvimento, pro-
dutores e suas organizagdes, agroindustrias, etc. Dessa forma, proporciona visi-
bilidade a novos atores e realga o arcabougo organizacional e cultural do espaco
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em que se desenvolvem as interagdes. Do ponto de vista normativo, por outro
lado, o reconhecimento de uma multiplicidade de atores tende a valorizar os pro-
cessos negociados e as aliangas politicas capazes de mobilizar os recursos locais,
ampliando as possibilidades de reprodugdo social ¢ econdmica dos habitantes
dos espacos rurais.

A problemaética territorial proporciona, dessa maneira, argumentos para justificar
uma mudanga do referencial que orienta as politicas publicas. Em particular, propor-
ciona elementos para legitimar acdes que visam a animar foruns capazes de agluti-
nar as energias sociais locais, e ndo apenas iniciativas direcionadas para facilitar as
condigdes produtivas do sistema agroalimentar como t€m sido, tradicionalmente, as
politicas de desenvolvimento rural. No contexto brasileiro, espera-se, entre outras
coisas, que os espagos rurais onde predominam a agricultura familiar sejam capazes
de induzir um estilo de desenvolvimento rural mais sustentavel, mais justo e gerador
de novas oportunidades econdmicas (Abramovay, 2003; Veiga, 2001).

Registre-se, a propdsito, a agregacdo — na literatura contemporanea sobre o
territério — dos conceitos, premissas e promessas avangados pelo debate sobre o
desenvolvimento sustentavel, em particular, sua aplica¢do ao planejamento terri-
torial (Wced, 1987). Esse movimento contribuiu para a incorporag@o das dimen-
sOes identitaria, material e organizacional dos territorios e, desse modo, refor¢ou
o requisito de uma abordagem pluridisciplinar. A ndo-obtengao de algum grau de
sustentabilidade resultaria na “deterioracdo qualitativa” do territério (Laganier
et al, 2002). Veremos, no terceiro capitulo desta coletdnea, como as premissas do
desenvolvimento sustentavel foram integradas no debate contemporaneo sobre
as politicas territoriais no Brasil.

A plena compreensdo dos termos desse debate requer a consideracdo do pro-
cesso que resultou na mudancga do papel do Estado como gestor e articulador ex-
clusivo de politicas socioecondmicas e de desenvolvimento territorial, tema a ser
também retomado no terceiro capitulo. Para tanto, torna-se incontorndvel agre-
gar a analise as premissas do Consenso de Washington® que, durante as duas 0lti-
mas décadas, constituiram a base programatica dos ajustes estruturais nacionais. O
receituario do Consenso proporcionou uma (nova) estratégia politico-economica
de afrontamento das consequéncias socioeconomicas negativas da chamada “dé-
cada perdida” (anos 1980) sobre, de um lado, a eroséo das finangas publicas e, de
outro, sobre a queda dos niveis de emprego e de renda (Williamson, 2004).

50 termo “Consenso de Washington” foi cunhado pelo economista John Williamson em 1989,
quando da realizacdo de um semindrio sobre a necessidade de reformas econdmicas na Amé-
rica Latina.
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Destaque-se, no programa do referido Consenso, um ponto que incide di-
retamente sobre as politicas territoriais, a saber, a inclusdo do tema sobre as
“institui¢des de regulacdo” (Idem). Para promover o bindmio crescimento/de-
senvolvimento, o receituario do Consenso de Washington incentiva a criag@o
de instancias publicas regulatorias, porém nao estatais. Esse enfoque encontrou
guarida também no relatério de 2002 do Banco Mundial, intitulado “Institui¢des
para os mercados” (Banque Mondiale, 2002), no qual ¢ sugerido que o papel
de um Estado “moderno” deve ser o de incentivar a criagdo de instituicdes® que
facilitem e regulem mercados (eficientes).

Dado que o Consenso de Washington prega, em sua esséncia, a diminui¢ao
da estrutura estatal, nada mais logico do que incluir em seu contetido programa-
tico o incentivo a criacdo de uma rede de instituicdes presentes localmente. Em
resumo, trata-se de delegar a gestdo territorial aos agentes locais — sociedade
civil, representantes politicos e de ONG, empresariado, etc. —, tendo como obje-
tivo dinamizar o capital social territorial, ou seja, as interagdes sociais, politicas
e econdmicas singulares a cada territdrio. Ver-se-4, no terceiro capitulo dessa
coletanea, como as premissas do Consenso de Washington e do desenvolvimen-
to sustentavel foram integradas, de distintas formas, ao debate contemporaneo
sobre as politicas territoriais no Brasil.

Territorio e desenvolvimento territorial:
da acdo publica localizada a acio coletiva territorial

Parte deste topico foi extraida da analise realizada por Carriére e Cazella (2006).
Os estudos acerca do espaco geografico e as reflexdes sobre o desenvolvimento ig-
noraram-se mutuamente até o inicio dos anos 1970. Apds, mais ou menos, vinte €
cinco anos de interesses separados, ganharam importancia as reflexdes que tentam
associd-los. Assim, o espago-lugar de desenvolvimento, ou seja, o simples suporte

¢ “[Institui¢des] sdo os constrangimentos idealizados pelos seres humanos que estruturam a
interagdo politica, econdmica e social. Elas consistem tanto em constrangimentos informais
(sangdes, tabus, costumes, tradi¢des e codigos de conduta), quanto em regras formais (cons-
tituigdes, leis, direitos de propriedade). Através da historia, instituicdes tém sido idealizadas
pelos seres humanos para criar ordem e reduzir incertezas nas trocas” (North, 1991, p. 97).

70 capital social ¢ o conjunto de recursos atuais ou potenciais que estdo ligados a existéncia
de uma rede sustentavel de relagdes mais ou menos institucionalizadas de inter-reconheci-
mento; ou, em outras palavras, ao pertencimento a um grupo, como conjunto de agentes que
ndo sdo somente dotados de propriedades comuns, mas estdo unidos por lagos permanentes e
uteis” (Bourdieu, 1980, p. 2).
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das atividades economicas, ¢ substituido pela idéia do espago-territorio carregado
de vida, de cultura e de potencial de desenvolvimento (Lacour, 1985).

O espago-territorio se diferencia do espago-lugar pela sua “construcdo” a partir
do dinamismo dos individuos que nele vivem. A nogao de territorio designa, aqui,
o resultado da confrontagdo dos espagos individuais dos atores nas suas dimensoes
econdmicas, socioculturais e ambientais. O territorio ndo se opde ao espago-lugar
funcional, ele o complexifica, constituindo uma variavel explicativa suplementar.
Como sugere Pecqueur (1987, p. 9), “o jogo dos atores adquire localmente uma
dimensdo espacial que provoca efeitos externos e pode permitir a criagdo de um
meio favoravel para o desenvolvimento do potencial produtivo de certo local.”

Os estudos mais recentes sobre esse assunto indicam, por um lado, que a
formacdo de um territorio resulta do encontro e da mobilizagdo dos atores que
integram um dado espago geografico e que procuram identificar e resolver pro-
blemas comuns. Por outro, demonstram que um “territério dado”, cuja delimi-
tag@o € politico-administrativa, pode abrigar varios “territdrios construidos”. A
configuragdo organizacional das diversas institui¢cdes e o cruzamento do duplo
jogo da concorréncia que se estabelece entre as empresas e entre os diferentes
territorios sdo elementos constitutivos da noc¢ao de desenvolvimento territorial.
Assim, o territorio pode ser visto como uma configuragdo mutavel, provisoria e
inacabada, e sua construgdo pressupde a existéncia de uma relacdo de proximi-
dade dos atores (Pecqueur, 1996).

Em outras palavras, os “territorios construidos” apresentam trés caracteristi-
cas basicas: a) eles sdo multiplos, podendo se sobrepor, além de impermanentes;
b) na maioria das vezes, seus limites ndo sdo nitidos; c) eles buscam valorizar
o potencial de recursos latentes, virtuais ou “escondidos”. Entende-se aqui por
“recursos” os fatores a serem explorados, organizados ou revelados. Quando um
processo de identificacdo e valorizacdo de recursos latentes se concretiza, eles
se tornam “ativos” territoriais. Os recursos e ativos podem ser genéricos ¢ es-
pecificos. Os primeiros sdo totalmente transferiveis e independentes da aptiddo
do lugar e das pessoas, onde e por quem sdo produzidos. Ja os segundos sdo de
dificil transferéncia, pois resultam de um processo de negociagdo entre atores
que dispdem de diferentes percepcdes dos problemas e diferentes competéncias
funcionais (Pecqueur, 2004).

O processo de especificagdo de ativos diferencia um territorio dos demais
e se contrapde ao regime de concorréncia baseada em produgdo padronizada.
Segundo Pecqueur (2004, p. 4), “a dindmica de desenvolvimento territorial visa
revelar os recursos inéditos e ¢ por isso que ela se constitui numa inovagao.”
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Novas configuragdes e conhecimentos territoriais podem ser produzidos quando
saberes heterogéneos sdo articulados e combinados. A metamorfose de recursos
em ativos especificos ¢ indissociavel da historia longa, da memoria social acu-
mulada e de um processo de aprendizagem coletiva e cognitiva (aquisicdo de
conhecimento) caracteristica de um dado territorio.

Esse processo de especificagdo consiste, portanto, na qualificagdo e diferen-
ciacdo de recursos que os atores locais revelam no processo de resolucdo de
problemas comuns ou similares. O ponto maximo de maturagdo de um territorio
construido consiste na geracdo de uma “renda de qualidade territorial”, capaz
de superar a renda obtida através da venda de produtos e servicos de qualidade
superior. Nessa concepgdo, o proprio territorio ¢ o “produto” comercializado.
Para tanto, os diferentes atores locais — publicos e privados — precisam articular
suas agdes mercantis e ndo-mercantis, com o propdsito de criar uma oferta
heterogénea e coerente de atributos territoriais.

Os estudos dos territorios baseados na teoria das instituicdes oferecem uma
interpretacao que coloca em destaque as agdes coletivas dos atores sociais (mer-
cantis ou ndo). O territoério é, a0 mesmo tempo, uma criagdo coletiva e um re-
curso institucional. A pluralidade dos modos de funcionamento das institui¢cdes
pode ser dividida em dois grupos. Por um lado, as instituigdes informais — a
exemplo dos costumes e das representagdes coletivas da sociedade — estruturam
os modelos coletivos e normativos do pensamento e da agdo social. Elas desem-
penham, ao mesmo tempo, papéis informativos e cognitivos. Por outro lado, as
instituigdes formais

desempenham um duplo papel, estrutural e cognitivo, complementar ao papel
das institui¢des informais; elas corrigem, de certo modo, a insuficiéncia das
instituigdes informais em organizar o sistema econdmico, além de terem uma
existéncia concreta e construida. (Abdelmalki et al., 1996, p. 182)

A criagdo coletiva e institucional do territorio estd associada a idéia de que
as transformagdes das propriedades do territorio-dado podem gerar e maximizar
o processo de valorizacdo de diversos recursos — genéricos e especificos — des-
se espaco. A “densidade institucional” de um espago explica a construgéo e as
caracteristicas de um territorio. Duas propriedades fundamentais do territorio
se sobressaem nessa analise: a) ¢ uma realidade em evolucdo; b) é o resultado
simultdneo dos “jogos de poder” e dos “compromissos estaveis” estabelecidos
entre os principais atores sociais.
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Assim, os aparatos institucionais implicados nas dindmicas de desenvolvimen-
to ndo sdo os mesmos em todos os territorios. Eles variam consideravelmente, e al-
guns figuram como excecdo, o que torna impossivel imaginar um modelo genérico
de desenvolvimento. Além disso, a analise institucional do territorio ndo dissimula
as exclusdes socioecondmicas nem os conflitos sociais. A reprodugdo das exclu-
sdes sociais pode acontecer numa dindmica de criagdo coletiva de um territdrio,
se somente uma fragdo da sociedade local participa e se beneficia diretamente. As
iniciativas que procuram transformar um territorio-dado em territorio-construido
mediante a criagdo de vantagens diferenciadoras, ndo estdo isentas do risco da
elitizagdo ou da apropriacdo da “renda de qualidade territorial” por um numero
reduzido de atores — geralmente, os mais bem posicionados na hierarquia social.

Como visto, o territdrio € uma unidade ativa de desenvolvimento que dispde
de recursos especificos e ndo transferiveis de uma regido para outra. Trata-se de
recursos materiais ou nao, a exemplo de um saber-fazer original, em geral, liga-
do a histdria local. A consequéncia disso € que ndo se pode valorizar esse tipo de
recurso noutro lugar. O territorio ndo é, portanto, s6 uma realidade geografica ou
fisica, mas uma realidade humana, social, cultural e historica. Isso significa que
as mesmas condigdes técnicas e financeiras ndo geram os mesmos efeitos econo-
micos em termos de desenvolvimento em dois territorios diferentes. O territério,
como afirmam Courlet e Pecqueur (1993), é o resultado de uma construgéo so-
cial. O que cria o territorio ¢ o sistema de atores locais.

O desenvolvimento territorial passa, assim, por um inventario dos recursos
locais® —um inventario realizado com imaginagéo, capaz de transformar aspectos
negativos em novos projetos de desenvolvimento. Ou ainda, que valores simb6-
licos passem a desempenhar um papel de recursos socioecondmicos. Nesse sen-
tido, ndo se instala uma dinamica de desenvolvimento territorial sem a criagao
ou o reforgo de redes e de formas de cooperagdo. As estruturas de intercambio
entre pesquisadores, associagdes civis, empresas privadas e 6rgaos publicos sdo
fundamentais para estimular a reflexdo de novos projetos. O desenvolvimento
territorial pressupde, ainda, a negociagao entre atores cujos interesses nao sao
idénticos, mas que podem encontrar areas de convergéncia em novos projetos,
de tal forma que todos aproveitem a “atmosfera” propicia a geragdo de iniciati-
vas inusitadas.

Outro aspecto operacional tem a ver com medidas de planejamento dos pe-
quenos centros urbanos, visando a reequilibrar as malhas urbanas e a permitir

8 Para exemplos de projetos de desenvolvimento territorial centrados na valorizagdo de recur-
sos territoriais especificos, ver Carriere e Cazella (2006).
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uma difusdo dos servigos as empresas e a populagdo. Esses servigos sdo basicos
para se ter um ambiente propicio a instalagdo de novas atividades e ndo podem,
portanto, estar concentrados somente nos grandes polos urbanos. Em fung¢éo do
nivel de descentralizagdo administrativa do pais, o apoio ao desenvolvimento de
pequenos centros urbanos depende de planos estratégicos do Estado. O reforgo
do poder local passa pela descentralizag@o politico-administrativa do Estado. As
estruturas centralizadas ndo retinem os meios nem as competéncias para conhe-
cer com profundidade as especificidades locais.

O desenvolvimento territorial torna-se, assim, um processo tributario da descen-
tralizagdo politico-administrativa do Estado, cujo sucesso é uma variavel dependente
da qualidade das iniciativas locais’. Disso decorre que esse estilo de desenvolvimen-
to € tributario de um processo de educacao e de formagao, que procura requalificar o
saber-fazer local, langando méo de novas tecnologias. Isso impde incluir, nos proje-
tos locais, programas de informagao, de formagao e de educago.

Nos casos bem-sucedidos, trés categorias de atores, embora com interesses
diferentes, adotam algumas modalidades de cooperagdo e estabelecem estraté-
gias de desenvolvimento comuns: a) os atores publicos dos diferentes escaldes
de governo; b) atores privados ligados a empresas, bancos, agéncias de seguros,
caixas de poupanga, etc.; ¢) os componentes da sociedade civil, tais como asso-
ciacOes culturais ou esportivas, sindicatos e estruturas de educacao.

Esses principios gerais, porém, recobrem estratégias diferenciadas de desen-
volvimento econdmico devido a existéncia de uma diversidade de configuragdes
produtivas, sendo as mais conhecidas os casos dos distritos industriais, os arran-
jos produtivos locais, ou, ainda, os conglomerados (clusters) de empresas. Em
todos os casos, os territdrios resultam do agrupamento de empresas (ou unidades
de produgdo) — o qual da lugar a uma especializa¢do da oferta e ao desenvol-
vimento de um saber-fazer especifico. Contudo, a relagdo com o mercado pode
ser profundamente diferente. No caso dos territorios, no sentido de Pecqueur, a
estratégia ¢ baseada no desenvolvimento de ativos ndo transferiveis (cf. supra).
Ja no caso dos conglomerados de empresas, amplamente descritos por Porter
(1999), nao se trata tanto de evasdo da concorréncia, como no caso anterior,
mas, ao contrario, trata-se de afronta-la nas melhores condigdes possiveis. Porter
(Idem) considera que o desenvolvimento territorial é dependente da capacida-
de concorrencial do territério, a qual esta associada a qualidade dos fatores de
produgdo (vantagens comparativas naturais), a concentracdo de empresas, & impor-

¢ Uma excelente analise sobre esse tema ¢ realizada por Putnam (2000) com base na experiéncia
italiana de descentralizacao.
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tancia da rivalidade entre empresas criada pela proximidade e pela existéncia de
industrias conexas (& montante e a jusante da produgdo) nas areas de abastecimentos
e servigos. A densidade econdmica e institucional, além de valorizar os ativos espe-
cificos, permite minimizar os custos de transagao, gerar economias de escopo e criar
um processo cumulativo de desenvolvimento (Krugman, 1995; Hirschman, 1986).

As teorias de Porter tiveram uma enorme repercussdo na América Latina no
debate sobre desenvolvimento territorial em meio rural. Elas constituem um in-
grediente importante da reflexdo sobre a “nova ruralidade”, amplamente difun-
dida por agéncias internacionais de cooperacao, tais como o IICA (1998) e insti-
tuicdes financeiras internacionais (BID, BM) (Echeveri & Ribeiro, 2002; Gomez
Echenique, 2002; Schejtman y Berdegué, 2003; Dirven, 2006). No Brasil, essas
teorias sdo referéncias importantes para o Programa Arranjos Produtivos Locais
(APL), desenvolvido pela Secretaria do Desenvolvimento da Producdao (SDP),
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

Ver-se-4, em capitulo posterior, que politicas territoriais estdo também presen-
tes nos Ministérios do Desenvolvimento Agrario, do Meio Ambiente e da Integra-
¢do Nacional. O préprio “Plano Plurianual 2004-2007 — Orientacao estratégica de
governo” previa que “[a] rica diversidade regional sera empregada como um ativo
na regionalizagdo do nosso desenvolvimento, de forma compativel com o requisi-
to fundamental da sustentabilidade ambiental” (Mpog, 2004, p. 12).

Como conclusdo geral do capitulo, ressalta-se que o territério, mais que um
“conceito-mala”, € um conceito polissémico, cujos sentidos dependem do olhar
disciplinar de quem dele se vale, como também da problematica politica e so-
cial do contexto em questdo. Considera-se que os diversos enfoques assinalados
anteriormente se justificam do ponto de vista das politicas publicas e da agdo
coletiva, e podem existir simultaneamente. Nada impede que os territorios re-
sultantes de logicas distintas (a¢do publica, acdo coletiva, regulacdo social) se
sobreponham. Cada problematica de intervencao pode gerar o seu territorio.
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CariTULO 2

MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA FAMILIAR
NO BRASIL E O ENFOQUE DA PESQUISA

Ademir A. Cazella
Philippe Bonnal
Renato S. Maluf

Neste capitulo apresenta-se inicialmente uma sintese das reflexdes anteriores
da equipe sobre o tema da multifuncionalidade da agricultura e sua aplicabili-
dade nas condic¢des sociais da agricultura familiar brasileira. Em seguida, discu-
tem-se as diferentes concepgdes que procuram associar o enfoque da MFA e do
territorio para, entdo, abordar o tema das dinamicas territoriais. Esse tema e os
projetos coletivos empreendidos por atores territoriais constituem o principal do
marco analitico e, por consequéncia, as duas entradas de base para os estudos de
caso da pesquisa. O ultimo tdpico do capitulo detalha os demais passos metodo-
logicos adotados na pesquisa realizada.

Multifuncionalidade da agricultura familiar no Brasil

A no¢do de multifuncionalidade da agricultura ¢ tomada como um “novo
olhar” sobre a agricultura familiar, que permite analisar a interagdo entre fa-
milias rurais e territorios na dindmica de reprodugdo social, considerando os
modos de vida das familias na sua integridade e ndo apenas seus componentes
econdmicos. A nog¢do incorpora a provisao, por parte desses agricultores, de bens
publicos relacionados com o meio ambiente, a seguranga alimentar e o patrimo-
nio cultural (Maluf, 2002).
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Basicamente, o enfoque da MFA remete a quatro niveis de analise: (i) as fa-
milias rurais, (ii) o territdrio, (iii) a sociedade; (iv) as politicas publicas. Pesquisa
realizada anteriormente com familias rurais de regides bastante diversas do Bra-
sil permitiu observar as circunstancias que afetam o desempenho das multiplas
“fungdes”™ atribuidas a agricultura, desde a 6tica das dindmicas de reprodugdo
dessas familias. Essas dindmicas sdo “localizadas” no sentido de estarem in-
seridas em determinados territdrios, a0 mesmo tempo que contribuem para a
sua configuracdo. A incorporagdo da dimensao do territério demanda investigar,
adicionalmente, a percep¢do sobre as referidas “fun¢des” e a correspondente
atuacdo dos atores e redes sociais relevantes na construgdo social dos respecti-
vos territorios. Finalmente, tem-se a analise das politicas publicas, objetivando
verificar em que medida elas reconhecem e conferem legitimidade & multifun-
cionalidade da agricultura familiar.

Coerente com esse enfoque, a unidade de observagado deixa de ser a agricul-
tura stricto sensu e passa a ser a familia rural considerada uma unidade social
e ndo apenas unidade produtiva. Por familia rural entende-se a unidade que se
reproduz em regime de economia familiar e que desenvolve qualquer processo
bioldgico sobre um pedacgo de terra, “situada” num territério com determinadas
caracteristicas socioecondmicas, culturais e ambientais. Nesses termos, amplia-
se o universo de analise para além das unidades tidas como economicamente
relevantes em fung¢do da producdo que realizam, isto ¢, as unidades familiares
rurais sdo consideradas em seu conjunto, independentemente do estatuto sociopro-
fissional que lhes ¢ atribuido.

Nas etapas anteriores, o universo de pesquisa em cada estudo de caso era cons-
tituido por uma unidade socioespacial (localidade, bairro, assentamento, comu-
nidade, vilarejo, arraial, etc.) cuja amplitude era definida pelas proprias familias
que a integram. Vale dizer, o universo de pesquisa abrangeu todas as familias que
se consideravam integrantes da unidade socioespacial considerada, portanto com
uma delimitagdo espacial flexivel que reflete as peculiaridades de cada estudo de
caso. Na etapa seguinte, quando o foco da pesquisa se dirigiu aos atores sociais e
aos espacos locais de concertacdo, esse olhar se ampliou de modo a abranger os
municipios em que essas comunidades se localizavam. A pesquisa que fundamenta
a presente publicagdo, por sua vez, adotou uma conceituacdo de territorios cons-
truidos a partir de projetos coletivos, levando-se a ampliar a delimitag@o espacial
para além dos municipios conforme fosse a amplitude dos respectivos projetos.
Retomar-se-a esse ponto na se¢do que detalha o método da pesquisa.

A nogao de MFA ¢ util a realidade brasileira a medida que for considerada
um instrumento de analise dos processos sociais agrarios que permite enxergar
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dindmicas e fatos sociais obscurecidos pela visdo que privilegia os processos econd-
micos, ainda que se concorde em que, no Brasil, a promocdo da MFA tenha de ser
combinada com o estimulo a producao de alimentos. O papel atribuido pela nogdo de
MFA 34 atividade agricola, especialmente a produgdo agroalimentar, na conformagao
do rural e na reproducdo das familias rurais, ¢ um dos elementos diferenciadores da
sua aplicacdo na Europa e no Brasil. Mais problematica ¢ a aplicagdo da noggo de
multifuncionalidade para além das formas de agricultura familiar ou das unidades
familiares rurais. Considera-se serem estas as formas que melhor expressam, efetiva
ou potencialmente, o que a nogdo pretende como um objetivo de politicas publicas
voltadas & promogdo de modelos de producdo socialmente equitativos, ambiental-
mente sustentaveis e que valorizem a diversidade cultural e dos biomas. Nesse sen-
tido, essa no¢do ndo representaria uma mera atualizagdo da antiga e conhecida otica
das fungdes da “agricultura em geral” nos processos sociais € econdmicos.

A importancia atribuida & produgio alimentar deve ser cotejada com a consta-
tacdo de que a reprodug@o econdmica das familias rurais, nas condi¢des brasilei-
ras, ndo guarda uma relacgo linear com a atividade agricola desenvolvida por essas
familias, pois a maioria delas obtém incrementos de renda por outras fontes que
ndo apenas sua producdo agricola mercantil. Embora a constatagdo ndo seja nova,
tal caracteristica coloca desafios especificos para a correlagdo entre a atividade
agricola e a promog¢do das demais fungdes da agricultura que se pretende valori-
zar. A proposicao habitual no Brasil de valorizar a produgao de alimentos e outros
bens agricolas sob formas que contemplem varias “fungdes” (equidade social, di-
versidade cultural, sustentabilidade, etc.), implica consequéncias nio triviais em
termos dos instrumentos para promové-la e do tratamento a ser dado aos que “ndo
se enquadram na norma”.

As pesquisas realizadas pela equipe levaram a colocar énfase em quatro ex-
pressdes da MFA na realidade rural brasileira (Carneiro & Maluf, 2003). As
formas de manifestagdo de cada uma das quatro fungdes refletem aspectos par-
ticulares de cada contexto socioespacial ou territorio, assim como os territorios
diferenciam-se quanto a presenca simultdnea de véarias funcdes e a articulacao
que se estabelece entre elas. As fungdes sdo as seguintes:

a) reprodugdo socioeconomica das familias rurais: diz respeito a geracéo de traba-
lho e renda que permita as familias rurais se manterem no campo em condi¢des
dignas, func¢do proeminente num contexto de elevado desemprego e de baixa
renda para amplos segmentos da populagdo. A agricultura continua a desempe-
nhar papel central na reprodugio econdmica e social das familias rurais no Brasil,
apesar de que, para um bom nimero delas, sua contribuicdo menos importante €
a renda monetaria obtida pelas familias com a producao agricola propria;
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b) promocgdo da seguranca alimentar das proprias familias rurais e da socie-
dade: a seguranca alimentar ¢ aqui considerada nos sentidos da disponibili-
dade e acesso aos alimentos e o da qualidade destes. A pesquisa constatou a
importancia da produgdo voltada para o autoconsumo, num contexto de crise
da produg¢do familiar mercantil e do desemprego urbano e rural; ja quanto ao
provimento alimentar da sociedade, poucos agricultores reconheceram que
conseguem cumprir adequadamente este papel;

¢) manutencgdo do tecido social e cultural: essa contribui¢cdo da agricultura de-
corre das anteriores ¢ também de fatores ligados a identidade social e as
formas de sociabilidade das familias e comunidades rurais. A agricultura
continua sendo o principal fator definidor da identidade e condigdo de inser-
¢do social das familias rurais brasileiras; contudo, ndo ha uma coincidéncia
entre as expectativas dos agricultores, quase sempre pessimistas em relagao
ao futuro da atividade agricola e a inteng¢ao de permanecer no campo ou “no
lugar” — esse aparente paradoxo se desfaz quando se diferencia a relagdo dos
entrevistados com o (meio) rural e com a atividade agricola;

d) preservagdo dos recursos naturais e da paisagem rural: as pesquisas reve-
laram conflitos generalizados entre o objetivo da preservacdo dos recursos
naturais e a pratica da agricultura por parte da agricultura familiar, relacio-
nados com o uso sustentavel dos recursos naturais e, principalmente, com
o confronto entre as praticas agricolas (algumas tradicionais) e aspectos da
legislacdo ambiental. Quanto a preservagdo da paisagem, trata-se de uma
questdo pouco ou quase nada tratada no Brasil, observando-se um menor
grau de percepgdo no tocante a paisagem rural (mais do que a agricola).

Nas etapas anteriores de pesquisa, buscou-se também aferir a percepgao
dos aspectos contemplados pela nogcdo de MFA por parte dos formadores de
opinido e formuladores de politica em ambito local. As visdes acerca da agri-
cultura e de seus papéis revelaram-se, naturalmente, bastante diversas, indo
desde o reconhecimento da agricultura como base da economia local (impor-
tancia produtiva e aportes financeiros indiretos como os da previdéncia) até a
constatacdo da sua pouca importancia econdmica e incapacidade de impulsio-
nar o desenvolvimento local. Entre esses extremos, ha um leque de percepgdes
nas quais a baixa participagdo do setor agricola no produto do municipio ndo
impede uma visdo positiva da importancia da agricultura na dindmica local de
desenvolvimento. No entanto, essa avaliagdo ¢ acompanhada da ja menciona-
da ambiguidade quando se trata do futuro da atividade e das expectativas para
os(as) filhos(as).

50 ADEMIR A. CAZELLA — PHILIPPE BONNAL — RENATO S. MALUF



A referéncia pelos atores locais as fungdes da agricultura de garantir a segu-
ranga alimentar (da sociedade e das proprias familias) e aliviar a pressdo do €xo-
do rural sobre os centros urbanos foi recorrente em todos os casos. Ja a questdo
ambiental aparecia como pivo de conflitos entre praticas agricolas e legislagao
ambiental, na maioria das vezes nao explicitados no interior dos CMDRs.

A relacio entre multifuncionalidade da agricultura e territorio

Os territérios s@o, usualmente, considerados unidades privilegiadas de
expressdo da multifuncionalidade da agricultura a serem tomadas em conta
na defini¢do das politicas publicas. Contudo, a revisdo da literatura evidencia
uma grande diferenca de abordagem entre os autores que tratam da relagdo
entre multifuncionalidade e territorio. As diferencas observadas se devem,
principalmente, a existéncia de multiplas acep¢des da multifuncionalidade do
ponto de vista disciplinar. Uma primeira diferenga se observa entre os autores
que posicionam o conceito de multifuncionalidade estritamente no campo da
economia e aqueles que consideram o conceito de maneira mais ampla. Uma
segunda diferencga ocorre entre os economistas que se posicionam na proble-
matica de regulacdo publica e aqueles que se colocam na perspectiva de de-
senvolvimento territorial.

As referidas diferengas expressam também, ao menos, quatro concepgdes de
territério, ndo excludentes entre si e que guardam estreita ligacdo com os olhares
disciplinares:

a) territorio como unidade de atuacdo do Estado para controlar a producgdo de
externalidades pela agricultura, sejam elas positivas ou negativas: esta abor-
dagem responde a uma preocupacao da economia da escolha publica;

b) territério como unidade de construg@o de recursos especificos para o desen-
volvimento econdmico: esta preocupagdo esta tratada a partir do ponto de
vista da economia territorial;

¢) territdrio produto de uma agdo coletiva: concepgao que responde nitidamente
a uma preocupacdo da Sociologia e da economia das organizagoes;

d) territorio como componente fundamental das sociedades tradicionais, no sen-
tido de sociedades arcaicas, que se inscreve na perspectiva da Antropologia e
da Antropologia Economica.

Veja-se cada uma dessas quatro concepgoes.
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a) Territorio como lugar de expressio e
de tratamento das externalidades da agricultura

A economia da escolha publica se preocupa com o bem-estar social, tendo
por base a teoria econdmica neocldssica. Mais precisamente, a economia publica
pretende determinar as vias a seguir para maximizar o bem-estar social (em opo-
sicdo ao bem-estar individual, objeto da economia padrdo). Nessa concepcao,
a economia publica se interessa pela produgdo e regulacdo de bens publicos,
entendidos como os bens para os quais os mercados de bens e servigos nao
funcionam adequadamente, por ndo existirem os fenomenos da exclusividade e
da rivalidade proprios dos bens privados'. Sua finalidade é determinar as agdes
do Estado — sempre limitadas de modo a ndo interferir no funcionamento dos
mercados — para maximizar a produ¢do de bens publicos, sendo possiveis diver-
sas solu¢des complementares: (i) regulamentacdo; (ii) agdo incitativa (subsidio
para estimular a producgdo de externalidades positivas ou, ao contrario, multas
para reduzir a producdo de externalidades negativas); (iii) internalizagdo do tra-
tamento da externalidade no custo de produ¢do do bem, introducdo de pedagios
baseados nos consentimentos em pagar ou receber.

No caso especifico da multifuncionalidade da agricultura, o foco de aten-
¢do se volta para as externalidades ligadas as atividades agricolas, pecuadrias,
pesqueiras e florestais. As questdes consideradas neste caso sdo as seguintes:
quais sdo as amenidades (externalidades positivas) a promover? Como hierar-
quizar e estabelecer prioridades entre elas? Qual € o nivel 6timo de produgdo
dessas amenidades a prever? As respostas a essas questdes passam pela analise
da oferta e da procura de externalidades com base no beneficio marginal e custo
marginal. Esse enfoque apresenta dificuldades metodoldgicas particulares, nota-
damente para identificar as causas precisas das externalidades e para internaliza-
las (Mollard, 2007). Diferentes aplicacdes desse enfoque estdo disponiveis na
literatura para o setor da pesca recreativa (Salanie & Le Gofte, 2002).

Nessa perspectiva, o territério ndo € uma categoria analitica importante. Ele
¢ apenas o espago geografico da expressdo das externalidades e, consequente-
mente, o espago de aplicagdo dos instrumentos de politica publica. E uma nogéo
complementar com respeito ao setor de atividade ou ao publico para o qual se
dirige a medida de politica publica.

' Um bem privado é exclusivo porque seu uso so ¢ possivel para o consumidor que paga por
isso. Esse bem pode ser também rival quando o seu uso por um consumidor diminui ou impe-
de o consumo do mesmo bem por outro consumidor. Os mecanismos de mercado sdo conside-
rados suficientes para efetivar as relagdes de troca em que se baseia o uso de bens privados.
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b) Territério como resultado de projetos coletivos voltados
para a construcio de recursos especificos e discriminantes

Mollard (2001) e Pecqueur (2002) oferecem uma visdo diferente dos terri-
torios e da multifuncionalidade. Com uma logica de economia territorial, esses
autores centram o olhar sobre a atividade econdmica de um determinado espa-
¢o, ativando o conceito de multifuncionalidade para justificar uma estratégia de
desenvolvimento territorial. Nessa concepgdo, o territorio é claramente definido
como um lugar de construc¢do de recursos especificos, condi¢do julgada neces-
saria para a criacao de bens diferenciados. Entende-se como recurso especifico
um recurso que dificilmente pode ser transferido de um lugar para outro. Ele ¢
intrinseco ao local ou ao territorio. O bem diferenciado é um bem especifico do
lugar, ndo pode ser encontrado, de maneira idéntica, fora do territério onde foi
produzido.

Sendo assim, o territorio é concebido como o resultado de uma agdo combi-
nada entre atores e agentes economicos. Ao contrario da postura anterior, na qual
o territorio ndo constitui uma entidade muito importante, o territdrio ocupa aqui
um papel destacado que transcende aquele dos estabelecimentos agropecuarios e
até da propria agricultura. A multifuncionalidade deixa de ser uma caracteristica
da agricultura para se transformar em uma caracteristica construida do territorio:
“a multifuncionalidade resulta da coordenacdo das atividades monofuncionais
dos agricultores e do conjunto dos atores” (Pecqueur, 2002, p. 65). Isso néo
significa negar a existéncia da multifuncionalidade da agricultura, mas apenas
que esta ultima ndo constitui o elemento fundamental da estratégia de desenvol-
vimento territorial. Por isso ndo se trata tanto de valorizar a multifuncionalidade
inerente a atividade agricola, mas de criar uma capacidade competitiva territorial
inédita chamada multifuncionalidade. Esta preocupacao se localiza claramente
no marco do desenvolvimento territorial, no prolongamento da reflexdo sobre
distritos industriais e aglomerados (clusters), que analisa e tenta reproduzir os
chamados ativos locais.

Os mecanismos mobilizados para criar a “multifuncionalidade do territério”
objetivam criar “cestas de bens” (Mollard, 2001; Pecqueur, 2001), sendo que os
bens e servigos oriundos do territorio sdo diferenciados em relagdo ao exterior
e associados entre si. Esta estratégia de desenvolvimento territorial se estrutura
sobre trés principios basicos:

1) a constitui¢do de uma “imagem” especifica, caracterizando os produtos do
territério, ou seja, para retomar a concep¢ao de Gumuschian (2002), a incor-
poracdo do simbolico e do material,
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ii) a priorizagdo dos mercados locais em detrimento dos mercados distantes,
para “forgar” o consumo in situ;

iii) a discriminag@o entre os produtores, ao estabelecer um processo seletivo
dos que irdo participar da constituicdo das cestas de bens e se beneficiar do
“efeito clube™.

Exemplos desse tipo de territorio sdo inimeros, particularmente no caso das
estratégias de qualidade de produtos a partir de sistemas de Denominagao de
Origem Controlada (DOC)>.

¢) Territério como o resultado de projetos coletivos
convergentes nio exclusivamente econdomicos

Partindo de uma concep¢ao normativa do papel da agricultura para a socie-
dade, numerosos autores consideram o territorio um lugar de construcdo de pro-
jetos coletivos. Trata-se, para esses atores, de empreender agdes coletivas para o
bem da coletividade. Do ponto de vista disciplinar, essas dindmicas se referem
a diferentes correntes de pensamento. De um lado, encontram-se as referéncias
econdmicas no campo do neoinstitucionalismo sobre a agdo coletiva na utili-
zacdo de bens comuns®, apostando na importancia da intercomunicagdo ¢ das
regras nas decisdes coletivas (Ostrom, 1990). De outro lado, encontram-se refe-
réncias no campo da sociologia das organizagdes (Crozier & Friedberg, 1977),
a qual trata dos papéis do individuo dentro do coletivo, das relagdes de poder
dentro do grupo e, de maneira mais geral, da coordenagdo entre os atores.

A reflexdo sobre agdo coletiva relativa a multifuncionalidade da agricultura
deu lugar a dois tipos de aplicagdes. A primeira se refere as agdes coletivas im-
plementadas em nivel local para operacionalizar oportunidades oferecidas pela
politica publica, valorizando a multifuncionalidade da agricultura. E o caso dos
Contratos Territoriais de Estabelecimento (CTEs), analisados, dentre outros au-

2 Bem “clube” (club) é um bem exclusivo, mas que ndo € rival, isto €, o0 uso do bem por um
consumidor ndo influencia negativamente a capacidade do seu uso por outro consumidor (Coa-
se, 1960 e 1965; Olson, 1999; Ostrom, 1990).

3 Os produtos com denominagdo de origem controlada sdo provenientes de uma area geografi-
ca delimitada com caracteristicas edafologicas e climaticas particulares, ¢ possuem uma repu-
tagdo qualitativa assegurada tanto por normas de produgdo quanto por praticas tradicionais.

4 Um bem comum ndo é exclusivo porque seu consumo ndo ¢ restrito ao consumidor que
paga por ele, mas ¢ rival porque seu consumo influencia negativamente a capacidade do seu
uso por outro consumidor.
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tores, por Piraux et al. (2003), ou dos grupos de ordenamento agrario (Sabourin
& Djama, 2003). A segunda aplicagao diz respeito as iniciativas dos atores locais
para resolver um determinado problema, por exemplo, o problema da disponibi-
lidade de pastagem durante a seca no Nordeste (Sabourin, 2001).

Nesta concepgdo, o carater geral da problematica — agricultura como con-
trato social — favorece a preocupacdo metodoldgica, pois se trata de responder,
de maneira socialmente satisfatoria, a perguntas do tipo o que fazer, com quem,
onde e como, € como perenizar as agdes. A reflexdo em torno de instrumentos
para facilitar a negociagdo e a coordenacdo entre os atores ¢, particularmente,
numerosa: diagnéstico (Piraux et al., 2003), explicitagdo das representagdes dos
atores (Candau & Chabert, 2003), modelagem (Becu et al., 2004). Contudo, o
principal desafio ¢ a construg@o de regras coletivas para implementar e adminis-
trar o acordo entre os atores, de maneira sustentada.

O territério €, aqui, definido de diversas maneiras. Ele pode ser “imposto”
pelas condi¢gdes do meio ambiente ou da estrutura do povoamento (microbacia,
faixa litoranea, povoado, etc.). Também pode ser definido de maneira adminis-
trativa: unidade territorial ou territorio ocupado pelo publico destinatario de uma
politica publica. Por fim, ele pode corresponder ao territério ocupado pelos par-
ticipantes voluntarios de uma agao coletiva.

d) Territério como componente fundamental de sociedades territoriais

Na Ciéncia Politica, uma sociedade ¢ territorial quando o poder de decisdo se
encontra ancorado no nivel local. Sendo assim, a sociedade territorial se diferen-
cia da sociedade setorial por numerosos aspectos sociais, culturais, ambientais
e outros, que dependem diretamente das politicas publicas nacionais ¢ ndo sdo
regulados pelos setores econdmicos organizados, ou seja, pelas cadeias produti-
vas (Muller, 2004). Nas sociedades territoriais, a auséncia de processo de divisdo
do trabalho faz com que ndo atraiam setores econdmicos independentes e que as
transagdes monetarias nao sejam as Unicas formas que regulam os intercambios
entre os membros da sociedade.

Alguns pesquisadores buscaram analisar o papel da agricultura em socieda-
des territoriais, utilizando o conceito da multifuncionalidade na Ilha de Mayotte,
na Nova Caledonia e no Senegal (Groupe Polanyi, 2008). O propdsito € entender
como a agricultura participa na criagdo dos lagos sociais que cimentam as socie-
dades e qual é sua influéncia territorial. Esses autores utilizaram instrumentos
de analise da Antropologia, notadamente sobre intercambio, tal como concebido
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por Mauss (1950), e sobre a produgo de normas baseadas no intercambio, na so-
lidariedade e na redistribui¢@o, seguindo Polanyi (2000). Outros autores utilizam
também referéncias da economia institucional sobre as mudangas institucionais
(North, 1990) ou sobre o papel das institui¢des informais (Schimd, 2004).

Nesses estudos, o territorio é concebido como o espago fisico e simbdlico,
fonte tanto dos bens materiais quanto imateriais que estruturam a sociedade.
A multifuncionalidade da agricultura se expressa mediante a diversidade das
formas de intercambio e reciprocidade em torno dos produtos agropecuarios,
do acesso aos recursos naturais (terra, dgua, floresta e outros) e das relagdes de
trabalho.

A revisdo bibliografica precedente conduz a afirmacdo de que, do ponto de
vista da multifuncionalidade da agricultura, a no¢do de territorio apresenta al-
gumas caracteristicas que devem ser ressaltadas. Uma delas ¢ que um territo-
rio, sendo unidade delimitada, ¢ simultaneamente um espago de agregacdo e
de segregacao, pois ha individuos que estdo dentro e aqueles que ficam de fora;
essa caracteristica € fundamental no tocante aos territorios resultantes de agoes
coletivas. Além disso, um territério é “bifacial”, para retomar a expressiao de
Gumuschian (2002), ou seja, ¢ o encontro do material e do imaterial, do real
e do simbolico, do mercantil ¢ do ndo mercantil. Essa caracteristica pode ser
utilizada para “mercantilizar” o simbdlico ligado a atividade agricola, como no
caso das “cestas de bens” de Mollard (2001) e Pecqueur (2001) ou, ao contrario,
para reconhecer e valorizar os modos de regulacdo especificos de comunidades

agrarias ou rurais em torno da agricultura.

Funcdes da agricultura, sistemas de atividade e enfoque territorial

Para completar a analise da relagdo entre MFA e territorio, propde-se corre-
lacionar as multiplas fungdes da agricultura com os sistemas de atividades das
familias rurais cujas manifestagdes no ambito dos territorios sdo mediadas por
dindmicas sociais, econdmicas e institucionais (Figura 1). De inicio, convém
estabelecer uma primeira e mais geral diferenciacdo entre a esfera privada re-
gida pela regulagcdo de mercado e a esfera publica regulada por normas coleti-
vas (Bonnal & Maluf, 2007). Na esfera privada, os produtos agricolas vendidos
constituem a renda agricola que sustenta diretamente a reprodugdo econdmica e
social do nucleo familiar, enquanto, na esfera publica, o carater multifuncional
da agricultura familiar d4 lugar a producdo de bens publicos relacionados a segu-
ranga alimentar, preservac¢do dos recursos naturais e da paisagem, e manuteng¢ao
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do tecido social e cultural. Por sua vez, os bens publicos constituem os principais
ingredientes a partir dos quais se elaboram normas locais, entendidas como um
conjunto de regras, acordos implicitos ou explicitos e conhecimentos comparti-
lhados por uma parte significativa da populagdo local.

Contudo, a agricultura nem sempre ¢ a Unica fonte desses bens privados e
publicos. Atividades nao agricolas podem ter um papel destacado. A importan-
cia dessas atividades ndo agricolas se expressa notadamente no fornecimento
de bens materiais que ampliam ou até constituem a maior parte da renda fa-
miliar. Essas atividades podem também contribuir de forma expressiva para o
fornecimento de bens publicos, tanto no que diz respeito a seguranga alimentar
(atividades de transformac@o e transporte dos produtos agroalimentares) como
na manutencdo do tecido social e cultural (atividades culturais ou de producdo
coletiva) e até na manutengdo da paisagem (infraestruturas produtivas especifi-
cas, como moinhos e fabricas).

Figura 1. Multifuncionalidade da agricultura, atividades rurais e territorio
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Fonte: Bonnal & Maluf (2007).
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Atividades agricolas e ndo agricolas conformam, ao nivel da familia rural,
um sistema de atividades cuja coeréncia e orientagdo dependem dos objetivos
individuais e coletivos dos membros da familia, os quais, como se sabe, evoluem
ao longo do ciclo de vida da propria familia. E importante estabelecer aqui a di-
ferenca entre a pluriatividade e o sistema de atividades. O conceito de sistema de
atividade ¢ tributario da concepg¢do de Chayanov sobre as atividades da familia
rural, tendo sido introduzido pela primeira vez por Paul et al. (1994) para ana-
lisar o funcionamento de estabelecimentos familiares em ilhas caribenhas. Eles
observaram que o conceito de pluriatividade ndo permitia explicar corretamente o
comportamento dos ativos familiares em situagdes em que a produgéo agricola era
precaria e o mercado de trabalho, instavel (Idem). Outras aplicagdes do conceito
foram feitas em situagdes nas quais as atividades sociais ocupavam um lugar de
destaque nas atividades dos membros da familia, como consequéncia da pressao
do grupo social e da forca das regras de solidariedade e compromissos da coletivi-
dade, notadamente na ilha de Mayotte no Oceano indico (Barthes, 2003).

Pesquisadores, no Brasil e no exterior, que trabalham essa tematica, usu-
almente limitam a pluriatividade as atividades remuneradas, quase sempre do
produtor e familiares, portanto as atividades realizadas na esfera privada. No
esquema analitico aqui apresentado, o sistema de atividades das familias rurais
¢ entendido como o conjunto das atividades agricolas e ndo agricolas, remune-
radas ou ndo, realizadas pelos membros da familia rural, destinadas a realizar
as fungdes necessarias a reproducdo econdmica e social da familia. O sistema
de atividades é mais amplo que a pluriatividade porque, por um lado, engloba
todos os membros da unidade familiar que estejam unidos por relagdes de soli-
dariedade e/ou de reciprocidade, quer morem juntos, quer ndo’. Por outro lado,
o sistema engloba todas as atividades, incluindo aquelas que ndo sdo meramente
econdmicas. Entram nesse sistema as atividades de indole social, ambiental e
simbolica, dada a compreensdo de que € precisamente a proximidade do simbo-
lico e do social que confere sentido as atividades econdmicas, além de aquelas
atividades serem indispensaveis a manutencao dos individuos no seu entorno
social e ambiental.

E a partir desses sistemas de atividades, como também das normas coletivas
especificas estabelecidas de maneira consciente ou inconsciente pela coletivi-
dade local, que sdo imaginados e implementados territorios. Os territorios sdo
construidos para alcangar objetivos coletivos. Dessa constru¢do podem também

> Tome-se, por exemplo, o caso das atividades dos parentes migrantes, alguns de forma defi-
nitiva, mas que enviam remessas de dinheiro regularmente aos membros da familia que ficam
na propriedade familiar.
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participar ativos locais ligados as atividades de outros setores da economia que
ndo a agricultura (industria e servigos), assim como a base de recursos naturais
e equipamentos coletivos. Dessa forma, as nogdes de sistema de atividades e
de territorio correspondem a dois espagos de intermediagdo e de negociacao.
O primeiro ¢ de indole doméstica e remete aos membros da unidade familiar; o
segundo, de indole coletiva, envolve atores econdmicos e sociais.

Nesses termos, a no¢ao de multifuncionalidade adquire sentido apenas quan-
do se refere as atividades produtivas e ndo ao territorio, uma vez que ela desig-
na os efeitos simultidneos e diferenciados de uma atividade para além de suas
fungdes primarias, geralmente econdmicas. Dai referir-se a multifuncionalidade
da agricultura e nao do territério, como o fazem outras interpretagdes. Outra é
a problematica relativa aos territérios (ou ao meio rural), que corresponde a re-
parti¢do dos usos alternativos que se pode dar a um determinado espago, assim
como as relagdes que se podem estabelecer com outros espagos utilizados de
maneira distinta. Neste Gltimo caso, trata-se mais propriamente dos multiplos
usos de um territorio.

Dinamicas territoriais, projetos coletivos e construcéo territorial

Esclarega-se, desde logo, que o objeto da pesquisa e as categorias as quais
recorre sua abordagem implicam, for¢osamente, a convivéncia de dois planos,
um analitico e outro normativo, cujas fronteiras, porém, nem sempre sao nitidas.
A comegar pela referéncia principal, que ¢ a no¢do de multifuncionalidade da
agricultura, uma categoria analitica que, ao mesmo tempo, constitui fundamento
orientador de politicas publicas. Como discutido anteriormente, os objetivos da
pesquisa demandam estabelecer as conexdes entre as no¢des de MFA, com foco
na agricultura familiar, e de desenvolvimento territorial, outra categoria cujo
uso porta também um forte contetido normativo. Apontar a dimensao normativa
implicita a nogdo ndo implica desconhecer que, mais que um resultado persegui-
do, o desenvolvimento territorial pode ser considerado uma metodologia, uma
maneira de pensar e de fazer desenvolvimento. Ele corresponde a um processo
de articulacdo de pessoas, atores sociais e setores, estreitamente relacionado a
perspectiva da descentralizagdo.

Tratar de desenvolvimento territorial requer conceituar a nog¢do de territdrio
como ponto de partida analitico da pesquisa. Neste estudo, parte-se da idéia de
que o territorio ¢ um conceito polissémico, cujos sentidos dependem do olhar
disciplinar de quem dele se vale, como também da problematica politica e social
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do contexto em questdo. Ao lado disso, o territorio pode ser um ponto de chega-
da quando tomado como um resultado das dinamicas territoriais nele incidentes,
ou ainda a delimitagdo de um espago fisico a partir de dindmicas coletivas que
expressam o “jogo dos atores sociais”.

Nesses termos, a nogao de territorio esta sendo aqui utilizada com duas acep-
coes. Como instrumento de andlise, o territorio € uma construgdo social que
resulta da mobilizagdo e organizagdo de atores sociais em torno de projetos co-
letivos na sua dimensdo espacial, envolvendo recursos materiais e imateriais.
Como unidade de observagdo, os territorios sdo “dados’ a partir de distintas
logicas (das organizac¢des sociais ou politicas publicas) e tomados como uni-
versos de observacdo no interior dos quais se manifestam diversos territorios
“construidos”, expressando projetos coletivos dos atores neles presentes. Neste
sentido, adotam-se explicitamente as nogdes imbricadas de “territorios dados” e
“territorios construidos” formuladas por Pecqueur (2005).

As formulagdes anteriores fazem uso de duas categorias analiticas centrais na
presente abordagem, a saber, projetos coletivos e dindmicas territoriais, concei-
tuados como descrito a seguir. Projetos coletivos constituem arranjos de atores
sociais e/ou institucionais em torno de objetivos e recursos compartilhados que
intervém sobre os territorios dados. Dinamicas territoriais sdo a tradugdo, no
espago e no tempo, das repercussdes econdmica, social, politica e ambiental das
acoOes dos atores e das relagdes (aliangas e conflitos) entre eles. Vejam-se com
mais detalhes ambas as categorias.

Considerando o territério um local apropriado e ordenado pelas sociedades,
portador de relagdes que se estendem no tempo e no espaco, ele €, nessas condi-
¢oes, o resultado de agdes e de representacdes passadas, mas também de projetos
e de projecdes que as sociedades assumem. O territério ¢ modelado pelo passado
e pelo futuro. Sdo essas nogdes de evolugdo e de agdes das sociedades sobre um
espaco dado que, segundo Piraux (2007), estdo na base do conceito de “dinamicas
territoriais”. Nogao fortemente polissémica, as dinamicas territoriais foram defini-
das por esse autor (Piraux, 1999) como as evolugdes e as tradugdes, num espago
dado, dos projetos dos atores sociais, implicando analisar as repercussoes econd-
micas, sociais, politicas e ambientais das a¢des dos atores e das relagdes (aliangas
e conflitos) entre eles. Os atores sdo aqui considerados grupos e segmentos dife-
renciados da sociedade civil e do Estado, os quais constituem conjuntos relativa-
mente homogéneos, segundo sua posi¢do na vida sociocultural e econdémica, e
que, por sua pratica coletiva, constroem identidades, interesses e visdes do mundo
convergentes. Note-se que as agdes referidas podem (ou nao) se dar na forma de
projetos coletivos que, ndo obstante, constituem o foco da pesquisa.
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Em linha com a defini¢@o apresentada acima, os projetos coletivos sdo cons-
tituidos pelo conjunto das agdes e praticas coletivas que provém de interesses
convergentes de cada grupo de atores (Piraux, 2007). De fato, os projetos dos
atores sdo definidos gragas a dispositivos de coordenagdo com o objetivo de
utilizar recursos limitados. A ndo ser no caso de variagdes repentinas do meio
natural (catastrofes ambientais), as dindmicas territoriais resultam das a¢des hu-
manas, sejam elas internas ou externas ao territorio. O espago tem também ca-
racteristicas proprias (o clima, o relevo) que influenciam os projetos sociais, 0s
quais, por sua vez, determinam a organizagao e as fungdes do espago por meio
de agdes de ordenamento e de produgdo de externalidades.

Como destaca Piraux (2007), a nogao de dindmica territorial ndo tem nada a ver
com o carater dindmico ou ndo de um processo de desenvolvimento. Muitas vezes,
anocdo de dindmica esta erroneamente associada a uma idéia desenvolvimentista
de crescimento, quando pode se tratar de um movimento de declinio (por exemplo,
uma regido em crise). Além do mais, uma andlise das dindmicas territoriais ndo
deve ocultar os fatores de inércia ou os fendmenos estaticos, tais como a manu-
teng@o da concentragdo fundiaria e o exercicio do poder, capazes de revelar um
certo niimero de problemas, enquanto outros fendmenos, como a conservagdo de
sistemas produtivos familiares, por exemplo, podem ilustrar interessantes formas
de resisténcia, de adapta¢do, ou mesmo, de inovagdo, a serem levadas em conta.

Assim consideradas, as dinamicas territoriais podem ser entendidas como o
resultado das interagdes entre os componentes econdmicos, sociais, ambientais
e espaciais do territério (Levy & Lussault, 2003). Nesses termos, a conformagéo
dos territorios e sua evolugdo resultam das dinamicas territoriais neles presentes,
ao mesmo tempo que essas dindmicas refletem as caracteristicas proprias dos
territorios. As dinamicas territoriais expressam as transformagdes do territorio
sob a influéncia de fatores endogenos ou exdgenos, bem como suas tendéncias
de evolugdo (Théry & De Mello, 2003). Considerando o territério um sistema
organizado e aberto, a analise das dinamicas territoriais permite também apre-
ender as rela¢des entre os diversos componentes (econdmicos, sociais, ambien-
tais e espaciais) que o constituem e que estdo interligados por fortes interagcdes
(Théry et al., 2006).

Qualquer projeto de desenvolvimento territorial deveria, portanto, partir da
analise dessas dindmicas, a fim de enriquecer o diagnostico com uma visao sis-
témica voltada ndo apenas a avaliar a pertinéncia das medidas propostas e seus
possiveis impactos, mas também para acompanhar as dindmicas locais. Os com-
ponentes das dindmicas territoriais sao de quatro ordens: a) demografica e social;
b) econdmica; c¢) ambiental; d) espacial (Piraux, 2007).
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O componente “demografico e social” decorre do fato de o ser humano ser o
primeiro agente de mutagdo das atividades, sendo os projetos dos grupos sociais
a base das dindmicas espaciais. As caracteristicas demograficas das populagdes
presentes numa regido determinam, em grande medida, o estado dos recursos, as
potencialidades do desenvolvimento econdmico, as reacdes a modificagdes nas
politicas econdmicas, entre outros. As dinamicas territoriais também interagem
diretamente com as disparidades sociais, das quais sdo, a0 mesmo tempo, causas
e consequéncias.

O componente “econdmico” diz respeito as transformacdes da geografia eco-
ndmica. A partir do final dos anos 1980, em particular, as mutagdes do sistema
produtivo, a organizagao industrial, a urbanizacdo e as novas fun¢des dos centros
urbanos, a evolug@o do papel das zonas rurais, etc. sdo elementos que passaram a
ser abordados desde a perspectiva espacial. Falar de economia espacial significa
admitir que entidades espaciais (nacionais, regionais, locais) formam a base da
dindmica dos processos econdmicos. E também constatar que a organizagdo so-
cial e econdmica de um territdrio possui uma logica propria, € que os fendmenos
econdmicos se manifestam num quadro espacial regional.

O componente “ambiental”, por um lado, aparece no processo de producao como
um fator limitante do desenvolvimento, juntamente com os mercados. Por outro
lado, o nivel e a natureza da atividade economica condicionam ¢ sdo condicionados
pela disponibilidade dos recursos renovaveis disponiveis, por sua gestao e dindmica.
O nivel de degradagdo dos recursos também induz dinamicas particulares.

Por fim, o componente “espacial” diz respeito ao fato de o ser humano viver
num espaco que ele constréi e maneja. Para entender as relagdes sociais e a dis-
tribui¢do das populagdes, bem como suas trocas comerciais, € preciso conhecer
elementos essenciais, tais como a localizacdo das atividades, os fluxos de pesso-
as e de bens entre locais, os efeitos da distancia e a acessibilidade, a homogenei-
dade ou heterogeneidade do espaco, inclusive em termos de centro e periferia.

Os componentes das dindmicas territoriais, assim identificados, devem dar
conta das seguintes dimensdes englobadas pela nogdo de territorios: a) ativida-
des econdmicas neles desenvolvidas; b) ordenamento territorial, considerando
os imperativos ambientais; c) relacdes mantidas pelas familias rurais com seus
respectivos territorios; d) aspectos identitarios; e) institucionalidade vigente, em
relacdo a qual se apresentam questdes de equidade e de direitos com respeito aos
grupos sociais nela contemplados ou nao.

Por fim, as dindmicas territoriais podem ser analisadas em diversos niveis
de organizacdo, analogamente, a propria definicdo do territorio, que pode ser
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apreendido em diversas escalas (Piraux, 2007). Assim, a andlise das dindmicas
de um territério em particular deve, necessariamente, introduzir uma abordagem
mais global para entender os determinantes que influenciam sua evolugdo. De
fato, mesmo ao se privilegiarem, antes de tudo, as dindmicas em meio rural, ndo
se podem desconsiderar as dindmicas industriais e urbanas que influenciam, evi-
dentemente em niveis diversificados, os fendmenos observados em meio rural.

Em sintese, na acepg¢ao adotada pela pesquisa, os projetos coletivos implicam
setores sociais que compartilhem objetivos e estratégias, enquanto as dindmicas
territoriais sdo, em parte, uma traduc¢ao dos projetos coletivos. O jogo de atores,
com seus conflitos e aliangas politicas, condiciona a possibilidade de os projetos
se concretizarem ou ndo. Esse aspecto possui repercussdes sobre a questdo da
exclusdo de grupos ou setores sociais historicamente presentes nos territorios.
Ao se relacionar a nogdo de multifuncionalidade da agricultura a de territorio,
ganha relevo a valorizagdo das potencialidades de um territério por seus habitan-
tes na formulag¢do de um ou mais projetos coletivos “localizados”. Dado que es-
sas potencialidades e sua valorizagdo sdo objetos de disputas, o foco privilegiado
de pesquisa deve ser o jogo dos atores sociais e 0s espa¢os institucionalizados
de mediagdo e negociacgdo, atentando também para os interesses de camadas de
agricultores menos mobilizados e ndo incluidos nos processos decisorios.

Considerar os projetos coletivos reflete a inten¢do de desenvolver uma abor-
dagem intersetorial, isto €, que ultrapasse o enfoque setorial restrito as atividades
agricolas. Nessa dire¢do, a nog@o de multifuncionalidade da agricultura constitui
um instrumento analitico que contribui para superar um conjunto de dualidades
presentes também nos debates sobre a abordagem territorial, desde a principal
delas, que ¢ desenvolvimento territorial x desenvolvimento agricola, até outras,
como meio ambiente X agricultura, rural x urbano, producdo x servigos.

Com respeito ao desenvolvimento territorial, trata-se de um processo multidi-
mensional (econdmico, ambiental, social e cultural) que ndo corresponde a uma
realidade administrativa nem a um setor especifico da economia. Os perimetros
do desenvolvimento nio s8o as zonas administrativas e pressupdem a mobiliza-
¢do de multiplos atores — essa perspectiva € condicao indispensavel diante da
forca de concentragdo espacial de recursos diversos exercida pela dindmica de
globalizag@o da economia. Aborda-lo com o “olhar” da multifuncionalidade da
agricultura ajuda a perceber outros papéis da agricultura nas agdes de politicas
territoriais. Ver-se-a4 também, no proéximo capitulo, que combinar as nog¢des de
MFA e de territorio na formulagdo de politicas publicas pode contribuir para rea-
lizar dois objetivos: 1) promover a agricultura familiar, no sentido de garantir sua
reproducdo social estruturalmente ameacgada; ii) promover o desenvolvimento
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territorial, ao reconhecer e estimular as multiplas contribuigdes dos diferentes
segmentos da agricultura familiar para as questdes sociais, ambientais, culturais
e econdmicas de um territorio.

Estudos de caso em territorios determinados:
método e instrumentos de pesquisa

Para dar conta dos objetivos da pesquisa, formulou-se uma pergunta central
com vista a orientar os estudos de caso nas oito areas selecionadas, a saber:
como as dindmicas territoriais e os projetos coletivos presentes em territorios
determinados contemplam a agricultura familiar em suas multiplas fun¢des e
heterogeneidade social?

Seguindo as defini¢des apresentadas anteriormente, a pesquisa de campo
adotou como unidade de observagao (territérios dados) uma delimitacdo espa-
cial que tem como referéncia as unidades politico-administrativas devido a or-
ganizacdo das informacgdes e ao interesse particular nas politicas publicas. A
delimitacdo dessa unidade tem um municipio como ponto de partida, sendo que
sua amplitude foi estabelecida conforme as dindmicas dos projetos coletivos e
politicas publicas em observacdo. A entrada pelos projetos coletivos admite a
coexisténcia de multiplos territorios construidos pelas dindmicas e projetos pre-
sentes num territorio dado ou unidade de observagao.

Embora as unidades espaciais de analise tenham sido delimitadas no decorrer
da propria pesquisa em funcdo dos critérios apontados, foram levados em conta
quatro elementos que contribuem para a conformagao de tipos de territorios par-
ticulares, a saber: 1) as relagdes mantidas pelas familias rurais com a sociedade e
com 0s espacos em que se localizam; ii) a acdo dos agentes econdmicos € sociais
a qual correspondem areas de influéncia ou espacos de atuacdo; iii) a implemen-
tacdo de politicas publicas pelos diferentes niveis de governo, a qual se d4 atra-
vés de unidades politico-administrativas ou de instincias de coordenagdo entre
elas (consorcios, regides, “territorios”, entre outras); iv) os projetos promovidos
pelos atores privados e publicos. Acrescente-se aos quatro elementos apontados
que a perspectiva de a pesquisa dialogar com os programas publicos obriga con-
siderar as unidades politico-administrativas na delimitagdo espacial dos territo-
rios, com destaque para o municipio ou a reunido de um conjunto deles.

No que se refere as dindmicas territoriais, em alguns estudos de caso se pri-
vilegiou na analise a identificacdo das acdes dispersas ou fragmentadas que ndo
conformam projetos coletivos como antes definidos, mas que sdo relevantes para

64 ADEMIR A. CAZELLA — PHILIPPE BONNAL — RENATO S. MALUF



as familias rurais. Refere-se aqui as agées “cotidianas” sobre os territorios que
ndo se enquadram nas operagoes ‘‘formais” de desenvolvimento, no sentido de
ndo serem mediadas ou conduzidas por organiza¢oes e movimentos sociais ou
pelas politicas publicas. Além disso, a pesquisa procurou contemplar também as
dindmicas associadas a grandes empresas privadas que se expressam na unidade
de observacdo. Todas essas suposi¢oes remetem as complementaridades, confli-
tos (abertos e velados) e exclusoes presentes nos territorios dados.

Assim, as dindmicas territoriais presentes nos territorios que sao objetos de
observagdo classificam-se em quatro tipos, segundo as logicas que as presidem:

1) projetos coletivos (projetos associativos e interinstitucionais);
ii) iniciativas de empresas privadas;

ii1) iniciativas individuais dispersas ou fragmentadas;

iv) programas publicos.

As dindmicas classificadas nos tipos (i) e (ii) envolvem a construggo de territorios
no sentido definido pela pesquisa. As do tipo (iii) envolvem territorialidades fluidas
ou difusas, enquanto as do tipo (iv) podem se enquadrar na condi¢@o de territdrio
dado ou instituido pelos programas publicos. As interagdes entre essas dindmicas
constituem questdes de pesquisa. O diagrama analitico a seguir é uma representacdo
do modo como as principais categorias se articulam nos estudos de caso:

Figura 2. Diagrama analitico dos estudos de caso
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Conforme antecipado na apresentagdo da presente coletinea, a primeira etapa
da pesquisa de campo se iniciou pela contextualiza¢do das areas a serem estuda-
das, com base em dados secundarios e em pesquisas anteriores da propria equipe
sobre o perfil da agricultura familiar, atores e espagos de concertagdo municipais.
Essas informagdes foram complementadas por um mapeamento dos atores so-
ciais, projetos coletivos e programas publicos presentes nas areas selecionadas. A
identificacdo das acdes, projetos coletivos e programas publicos que compdem o
mapeamento preliminar se deu por meio de consultas aos atores sociais que atuam
no territorio em observagao, tendo por referéncia, na maioria dos casos, o procedi-
mento de tomar um municipio como ponto de partida para a referida identificacdo
e a consequente delimitagdo espacial da unidade de observagao.

Em paralelo, procedeu-se a caracterizacdo das dinamicas territoriais em suas
varias dimensdes, conforme conceituagdo anterior. Trata-se, portanto, e isto €
fundamental, de entender as ldgicas que induzem as dinamicas, os grandes “de-
terminantes” ou causas dos projetos societarios dominantes, pois, muitas vezes,
sd0 os conflitos e as aliangas entre os atores sociais (e as relagdes de poder) que
vao permitir a concretizagdo desses projetos, bem como impedir os outros de se
expressarem. Identificar essas 1dgicas possibilita uma abordagem funcional e
sistémica do territdrio.

O estudo dos projetos coletivos consistiu na defini¢do de dois a trés projetos
supramunicipais, escolhidos segundo sua relevancia para as dindmicas territo-
riais, procurando contemplar a maior diversidade possivel de dindmicas, bem
como recorrendo a trés critérios definidos a luz do enfoque da MFA, a saber:
a) tenham relacdes com a agricultura familiar, tanto diretas, relacionadas com a
produgdo agricola, quanto indiretas, relacionadas com os membros das familias
rurais; b) envolvam dimensdes materiais e simbolicas (identidade) na construg¢do
do territorio; ¢) tenham reconhecimento social e politico.

Nesta etapa de pesquisa, foram realizadas entrevistas com integrantes dos
projetos e outros atores que com eles interagem, seguindo um roteiro de ques-
toes abertas. A defini¢do do universo dos entrevistados levou em conta os se-
guintes fatores:

1) participantes na concep¢do do projeto;
ii) opinides distintas no interior do mesmo projeto;

ii1) institui¢des que deveriam ou poderiam participar e ndo o fazem ou o fazem
pontualmente;
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iv) gestores publicos;

v) liderangas dos agricultores familiares que estdo na base do projeto ou se loca-
lizam no territorio construido pelo projeto e nao estdo nele envolvidos;

vi) atores ndo envolvidos cuja ac¢do seja relevante para a questdo central da
pesquisa.

O roteiro de questdes abertas propostas aos entrevistados abordou os seguin-
tes elementos:

1) objetivo do projeto e processo de construgdo, com destaque para os tipos de
problemas enfrentados, conflitos e aliancas e formas de organizagao;

ii) motivagdo principal que levou a idéia do projeto;

iii) tipos de atores sociais envolvidos, condigdes de entrada ou requisitos de
participacdo e contribuicdo esperada de cada um deles;

iv) participagdo especifica de agricultores, detalhando os perfis dos agricultores
participantes e as expectativas quanto a sua atuacao;

v) contribui¢cdes da agricultura para o projeto e do projeto para a agricultura,
papéis atribuidos a agricultura familiar;

vi) area espacial de atuacdo das atividades que podem ser desenvolvidas ou esti-
muladas pelo projeto (seja ela continua, descontinua ou em rede), razdes ou
motivos desta delimitagao;

vii) impactos econdmicos, sociais, politicos e ambientais, ¢ dindmicas territo-
riais resultantes do projeto;

viii) mobilizag@o de recursos territoriais e fontes de financiamento;

ix) relagdes com programas implementados pelas diferentes esferas de governo;
X) outros projetos coletivos a ele relacionados;

xi) problemas e conflitos atuais, e encaminhamentos dados a respeito;

xii) resultados (produtos) esperados e perspectivas futuras.

Como ja destacado, a pesquisa deu especial ateng@o aos processos de inclu-
sdo e exclusdo de agricultores nas dreas estudadas, circunscrevendo essa ob-
servagao as exclusdes que comprometem as expressoes da multifuncionalidade
da agricultura. Neste sentido, note-se que o roteiro de entrevistas acima apre-
sentado, incluiu questoes relativas as regras de inclusdo (olhadas desde a 6tica
dos principios de organizacdo social) ou condigdes de entrada (desde a otica da
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chamada “légica de clube”) nos projetos coletivos analisados. Cabe mencionar
que os instrumentos de pesquisa incluiram mapeamentos, entrevistas, analise
documental pertinente aos projetos coletivos e dindmicas territoriais nas areas
selecionadas, bem como os resultados de pesquisas anteriores conduzidas nas
zonas estudadas pelos membros da equipe.
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CariTuLO 3

POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL E
MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

Philippe Bonnal
Renato S. Maluf

Neste capitulo, sdo analisados os programas publicos nacionais voltados,
direta ou indiretamente, para a promogao da agricultura e do agroextrativis-
mo em bases familiares, o0 meio ambiente e o meio rural, com o objetivo
de verificar em que medida as diretrizes gerais ¢ a implementagdo desses
programas adotam a perspectiva territorial e se contemplam elementos do
enfoque da multifuncionalidade da agricultura (MFA). Parte-se da premissa
de que ha uma tendéncia de quase todos os programas publicos caminha-
rem na dire¢do da “territorializacdo” das suas agdes e, em menor grau, de
construirem politicas territoriais. Essa tendéncia leva a indagar as razdes
para a adogdo da referéncia territorial e os significados atribuidos a nog¢éo de
territorio pelos diversos programas. Além disso, o enfoque territorial apre-
senta questdes relacionadas com a coordenagdo entre programas, envolvi-
mento (ou exclusdo) de atores sociais e, desde o olhar da pesquisa, quanto
as percepgdes sobre os papéis da agricultura familiar no desenvolvimento
territorial. Novos e ampliados papéis vém sendo atribuidos a agricultura fa-
miliar, embora seu reconhecimento pelas politicas publicas seja ainda como
acessorio ao nucleo central dos programas.
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Tanto a valorizagdo dos multiplos papéis da agricultura familiar quanto o
enfoque nos territorios sdo referéncias subjacentes as manifestagdes de retdricas
“ndo produtivistas” que vém se multiplicando no Brasil, assim como em varias
partes do mundo. Esse tipo de retérica se contrapde ao linguajar hegemonico do
agronegocio que, por seu lado, tem sido instado a reagir ao novo contexto. Por
retoricas “ndo produtivistas” compreendem-se os discursos e praticas que expres-
sam preocupagdes com questdes de equidade social e sustentabilidade ambiental
envolvidas nas atividades agricolas, a0 mesmo tempo que sdo portadoras de te-
mas que atualizam os olhares sobre a atividade agricola e o mundo rural. Entre
esses temas, mencionem-se as questdes de género e geracionais, a soberania e
seguranga alimentar, os modelos agroecoldgicos, a problematica amazdnica e as
questdes identitarias relativas aos povos indigenas e as comunidades rurais ne-
gras quilombolas. A emergéncia de novos olhares nas aproximagdes contempo-
raneas ao mundo rural e a atividade agricola — muitos deles sobre temas ndo tao
novos — repercute obviamente na formulacdo das politicas a eles direcionadas e
pode ser, por essa caracteristica, portadora de inovagdes relevantes.

Admitindo-se que a apropriagdo do enfoque da MFA e a adogdo da perspec-
tiva territorial contribuem para contemplar essas e outras questdes, a abordagem
a seguir apresentada explora as implicagdes dai advindas no plano da concepgio
dos programas publicos, particularmente no tocante ao desenho de instrumentos
de apoio as familias rurais e de desenvolvimento territorial que deem conta das
multiplas dimensodes aportadas pelo enfoque da MFA. Interessam, também, as
iniciativas para buscar maior coordenag@o entre os programas, nao apenas para
verificar a eventual presenca do enfoque da MFA, mas também para diferenciar
a territorializagdo das politicas na dtica da governanga de servigos publicos, da
formulacdo de politicas territoriais.

O universo da pesquisa englobou os programas publicos de ambito nacional
que incidem sobre a agricultura familiar € o0 mundo rural no Brasil, com foco
na sua implementag@o desde o inicio do Governo Lula, em 2003. O recorte cro-
nologico se deve a que, nesse periodo, foram introduzidos ou adquiriram maior
importancia os elementos do enfoque da MFA e a perspectiva territorial nos
programas publicos. A abordagem dos programas teve em conta o contexto de
fragmentagdo e diferenciagdo das politicas publicas, tendéncia que se generali-
zou como desdobramento do chamado ajuste estrutural e da reforma do Estado
dos anos 1980. O Brasil ndo constituiu exce¢do; ao contrario, caminhou na di-
recdo de adotar esse padrdo de politicas publicas que, no fundamental, segue
vigente, mesmo considerando as modificagdes ocorridas no periodo analisado.
Nesse padrio de politicas publicas, veem-se refor¢ados os programas que podem
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atuar como instrumentos de reequilibragem social e territorial, a0 mesmo tempo
que surgem novas questdes para as politicas setoriais convencionais (Bonnal &
Maluf, 2007).

O texto encontra-se dividido em trés partes. A primeira apresenta a base con-
ceitual e os procedimentos de pesquisa utilizados para a analise dos programas.
A segunda parte faz uma contextualizacdo da formulacdo de politicas publicas,
seguida da analise das diretrizes gerais do Plano Plurianual 2004-2007. A tercei-
ra parte investiga alguns programas publicos voltados para a agricultura familiar
e 0 meio rural, com foco na sua dimensao territorial. Ao final, antecipam-se as
principais conclusdes deste estudo, as quais sdo apresentadas no Capitulo 12,
junto com as conclusdes gerais da pesquisa.

Marco conceitual e analitico

No ambito do enfoque cognitivo de analise de politicas ptblicas', o presente
estudo recorre a nogdo de referencial de politicas para analisar a emergéncia de
novas idéias, olhares e normas coletivas sobre a agricultura e 0 mundo rural, par-
ticularmente sobre a agricultura familiar e sua diferenciac@o diante da agricultu-
ra patronal, que justificam o estabelecimento de politicas agricolas diferenciadas
para ambos os segmentos. Nesses termos, trata-se essencialmente de um referen-
cial setorial no sentido de Jobert & Muller (1987). As novas referéncias (idéias,
olhares e normas) emergiram em conexdo com os debates sobre a sustentabili-
dade e o meio ambiente, a qualidade dos alimentos e os aspectos identitarios ou
culturais a eles relacionados, a conformacao de territorios, a questdo patrimonial
e, mais recentemente, da agroenergia. Destacam-se também as relagdes, quase
sempre de tensdo, entre essas novas referéncias e a retorica produtivista conven-
cional no Brasil, assim como os debates internacionais sobre o papel da agricul-
tura, o desenvolvimento sustentavel e a competitividade agricola.

As nocgdes de redes e de comunidades de politicas tratam das relagdes entre o
Estado e os atores sociais na formulagdo e implementacao das politicas ptblicas,

' Segundo Muller (2004), o enfoque cognitivo se fundamenta na premissa de que cada po-
litica publica ¢ uma tentativa de atuar num determinado campo da sociedade, para o que
necessita da defini¢do de objetivos elaborados a partir das representagdes que os atores fazem
de um problema, suas consequéncias e possiveis solu¢des. Assim, as politicas publicas podem
ser consideradas o “lugar onde uma sociedade constrdi sua relagdo com o mundo”. A repre-
sentacdo coletiva em torno do que constitui um problema, bem como as solugdes possiveis e a
maneira de implementa-las, constituem “o referencial” das politicas publicas.
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sendo aqui utilizadas para analisar as dindmicas institucionais que sustentam a
producdo dos referenciais e a elaboracdo e implementagdo das politicas, bem
como para identificar e analisar as convergéncias ou oposi¢des geradas nessas
dindmicas. Conforme Thatcher (2004), redes e comunidades de politicas com-
preendem o conjunto de relagdes existentes entre grupos de interesse em sentido
amplo — associagdes profissionais, firmas, sindicatos, etc. — ¢ o Estado. Elas
podem ter diversos graus de integrac@o, desde as redes tematicas as comuni-
dades de politica. O mesmo autor (Idem) chama a atencao para a insuficiente
consideracdo, por parte desse enfoque, do papel das idéias, da distribuicdo de
poder entre os atores e das mudangas na a¢ao publica. O papel das idé€ias esta su-
ficientemente contemplado quando se aborda a constitui¢do das redes de politica
no ambito do enfoque cognitivo das politicas publicas.

Ja a distribui¢do de poder entre os atores sociais se expressa nos interesses
representados pelas questdes ou temas que embasam a constituicdo de uma rede
de politica, bem como na dindmica sociopolitica interna a ela e na interagdo
com outras redes. Pode-se contrapor, por exemplo, as comunidades de politica
que representam interesses hegemonicos, com as redes portadoras de interesses
subalternos que tendem a ser temadticas e diversas em sua composi¢ao, havendo
ainda as que congregam interesses transversais e refletem menos a clivagem so-
cial. O fato de os formatos assumidos pelas redes refletirem tais interesses cons-
titui caracteristica sobremaneira importante em sociedades com elevado grau de
heterogeneidade e desigualdade social como a brasileira. Esta pesquisa ndo che-
gou ao ponto de delimitar as redes e comunidades de politica envolvidas com os
programas estudados, de modo que vai além dos propositos do presente estudo
avangar na sua caracterizagdo e na analise dos papéis que desempenham?.

Contudo, cabe registrar que, para avancar nessa dire¢do, ¢ preciso buscar
suporte nas teorias de redes sociais que oferecem, ao menos, trés linhas possiveis
de reflex@o. A primeira delas estaria voltada para a correlagdo entre os formatos
e possibilidades das redes de politica e o contexto social em que elas estdo inse-
ridas, partindo do argumento de Granovetter (1985) de que os comportamentos
e as institui¢des sdo enraizadas (embedded) nas relagdes sociais em curso, em
linha com Polanyi (2000), para quem os sistemas econdmicos estdo submersos
em suas relagdes sociais. E de notar que as coalizdes, denominagio genérica
utilizada por Granovetter, correspondem a um dos tipos assumidos pelas redes
de politica.

2 Adiante apresenta-se a aplicacao do enfoque de redes de politica na analise da trajetoria do
setor publico agricola brasileiro realizada por Romano & Leite (1999).
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Uma segunda linha seria um desdobramento da abordagem de Castells (1999),
segundo a qual a organizac¢do em “redes informacionais” se tornou caracteristica
constitutiva da sociedade contemporanea, que denomina “sociedade pos-revolugéo
informacional”. A principal fonte de significado social dessas redes ¢ a afirmagao
de identidades (coletivas ou individuais, atribuidas ou construidas), em processo
simultaneo a interac@o entre as redes, resultando dai uma oposi¢ao bipolar entre
globalizagdo (rede) e identidade (ser). De fato, as redes e comunidades de politica
envolvem elementos ou questdes relativas a identidades e espago, para o que a
abordagem de Castells contribui, a0 mostrar que as identidades dos atores sociais
sdo moldadas nas interagdes proprias das dindmicas de rede nas quais eles estio
envolvidos. A isso acrescenta-se que as redes de politica envolvem a construgo
em outro plano do que se poderia denominar “identidades politicas”, como expres-
sdo de compromissos (referenciais) no entorno de politicas publicas.

A terceira linha de reflexdo buscaria incorporar a atuagdo dos movimentos
sociais, notadamente sua relagdo com o Estado e as politicas publicas. Interes-
sam as politicas dirigidas a um segmento social (agricultura familiar) ou que
lidam com questdes territoriais ¢ ambientais, nas quais ha forte presenca de
movimentos sociais e de demandas e proposi¢des contra-hegemonicas, ou seja,
posicionamentos que expressam enfrentamentos com as tendéncias econdmicas
dominantes. Segundo Scherer-Warren (2007), os movimentos sociais, inclusive
os rurais, tém atuado cada vez mais sob a forma de redes interorganizacionais
e pluritematicas, configurando o que ela denomina de “redes de movimento so-
cial?, em cuja base se encontram entidades e movimentos diversos congregados
na forma de foruns e redes interorganizacionais; elas sdo encontraveis nos cam-
pos da reforma agraria, agroecologia, regido do semiarido e seguran¢a alimentar
e nutricional. Nesses foruns e redes se ddo a construg@o do ideario e a formula-
¢do das demandas de politicas publicas que, por sua vez, resultam em multiplas
formas de manifestagdo na esfera publica, presididas pela logica de movimento
caracteristica dessas redes. Sua atuacdo ¢ especialmente importante no que toca
a implementag@o das politicas publicas, como ocorre nos espagos publicos de
interlocucdo social dos programas governamentais.

A dimensdo da implementagdo das politicas publicas ganhou destaque na
abordagem das politicas e constitui um dos pontos de confluéncia das dindmicas
que levam a configuragdo de redes e comunidades de politicas e das redes de

3 Fazendo eco ao que antes se viu com base em Castells (1999), Scherer-Warren (2007) atri-
bui a sociedade da informagdo a criacdo das possibilidades de conexdes sociais, politicas e
comunicativas entre atores coletivos, nos planos nacional e internacional, com destaque para
a chamada sociedade civil contra-hegemonica.
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movimentos sociais. Segundo Lascoumes & Le Galés (2007), em lugar do mito
da agdo publica racional e desinteressada, a perspectiva de compreender a agdo
publica “por baixo” focaliza a apropriagdo das politicas pelo atores, o papel dos
operadores das politicas ¢ os sistemas locais de ordenamento da agdo publica,
em que sdo geradas regras secundarias relativas a interpretacdo de formulagdes
genéricas (ndo raro ambiguas), negociacdo entre participantes ¢ destinatarios e
resolugdo de conflitos. Concluem os autores que a abordagem da implementacao
das politicas contribui para dissociar a l6gica dos que concebem e decidem sobre
o desenho das politicas, e as atividades de apropriagdo e implementagao ligadas
a logica dos intérpretes encarregados de sua aplicag@o. Ao colocar em evidéncia
os espacos de acdo e o vasto jogo de interagdes nesses espacos, nem sempre bem
delimitados e coordenados, ressaltam a questdo de definir os espagos territoriais
pertinentes e atribuir competéncias a instancias de concertagdo em que sdo preci-
sados os objetivos a serem perseguidos, bem como o papel das relagdes politicas
sob as quais o “interesse geral” se converte de categoria externa em produto de
negociagdes entre interesses divergentes em longas interagdes situadas.

Politicas publicas agricolas e rurais no Brasil

As politicas publicas de desenvolvimento territorial produzidas pelo Gover-
no Lula vieram na sequéncia das politicas estabelecidas progressivamente des-
de o final do periodo militar, quando emerge um modelo democratico-liberal.
Como ja ressaltado, o contexto caracterizou-se pelos movimentos simultaneos
de reforma do Estado e abertura econdmica, cujas consequéncias modificaram o
quadro da formulagdo das politicas publicas.

Antecedentes

Na fase agraria exportadora, até 1930, o setor publico agricola limitava-se ao
Ministério da Agricultura na condig¢do de 6rgdo de segunda categoria, sendo o
atendimento dos setores oligarquicos agrarios feito pela propria Presidéncia da
Reptblica ou pelo Ministério da Fazenda. A agricultura para o mercado interno,
por ndo ser desenvolvida por grupos agrarios influentes, ficou virtualmente ex-
cluida do acesso ao apoio do Estado, exceto em momentos de risco de desabaste-
cimento. Os arranjos institucionais se davam na forma de “redes clientelisticas”
caracterizadas por rela¢des diadicas do faccionalismo e do clientelismo, com um
forte componente patrimonialista (Romano & Leite, 1999).
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A partir do Estado Novo, o modelo econdmico autarquico, fundado na pro-
mocdo da modernizagdo urbano-industrial, trouxe progressivas modificacdes na
estrutura de apoio a agricultura. A preocupacdo com a substituicdo de importa-
¢oes se estendeu também a agricultura de mercado interno, cuja atuagdo assu-
miu papel relevante na viabilizagdo do crescimento urbano-industrial. Porém,
os produtos de exportagcdo continuaram a receber atencdo especial. Iniciou-se,
entdo, a estruturagdo de um setor publico rural de grande dimensdo, mas baixa
qualidade, baseado em instituigdes por produto e/ou regido (IBC, IAA, Ceplac),
num contexto de corporativismo estatal tradicional que, no plano da politica, ado-
tava um protecionismo estatal de carater assistencial. Data desse periodo, sobre-
tudo a partir dos anos 1950, o surgimento de dois conjuntos de tecnoburocratas
denominados por Mueller (1984 apud Romano & Leite, 1999) “condutores da
modernizagdo” e “gestores da modernizagdo”. Os primeiros tinham a agricultura
como instrumento na estratégia de desenvolvimento urbano-industrial, enquanto
os segundos concentravam seus esfor¢os no crescimento e modernizagdo da pro-
pria agricultura. Em meio a frequentes conflitos, os grupos se complementavam
e sua trajetoria se estendeu, com adaptagoes, até periodos mais recentes*. Os ar-
ranjos institucionais entre interesses publicos e privados, entdo predominantes,
assumiram a forma de “comunidades de politica” fechadas e oficialmente reco-
nhecidas, baseadas em relagdes estreitas entre as burocracias governamentais e
grupos patronais especificos sob o dominio estatal.

Nas décadas de 1960 e 1970, o impulso do processo de modernizagdo da
agricultura levou a convivéncia entre uma agricultura tradicional ndo-industria-
lizada, os complexos agroindustriais € 0 movimento de expansdo horizontal da
fronteira agricola, com importante atuacao regulatéria estatal no processo de in-
tegragdo de capitais e constitui¢do de grupos econdmicos. O desenho institucio-
nal prosseguiu na diregdo de estruturar um setor publico rural de grande dimensao,
com a cria¢do de entidades agora mais vinculadas a concepgao funcionalista de
desenvolvimento rural (Sistema Nacional de Crédito Rural, Embrater). Em pa-
ralelo, cresce a importancia dos grupos de interesse agindo como grupos formais
ou informais nas institui¢des de governo. Cardoso (1975) denominou “anéis bu-
rocraticos” os vinculos formais ou informais entre as esferas publica e privada no
processo de tomada de decisdes do Estado autoritario do regime militar. Para Ro-

4 Os “condutores da modernizagéo” localizam-se no segundo escaléo dos ministérios considerados
“fortes” (Planejamento e Fazenda) ou menos proeminentes (Industria e Comércio), em diretorias
e fungdes técnicas do Banco Central, BNDES e Banco do Brasil, em outras macro-organiza¢des
importantes e na dire¢@o de empresas e agéncias controladas pelo governo. Os “administradores da
agricultura” sdo constituidos de tecnoburocratas do Ministério da Agricultura e de uma variedade
de empresas publicas, autarquias e agéncias especificamente ligadas a agricultura.
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mano & Leite (1999), essas situacdes apontariam para a existéncia de verdadeiras
“comunidades de politica”, como no caso do crédito publico subsidiado.

No periodo que se inicia na segunda metade da década de 1980, com o final
dos governos militares e a transicdo democratica, duas caracteristicas sdo res-
saltadas na analise dos novos arranjos institucionais feita por Leite & Romano
(1999). Primeiro, o processo de reforma do Estado, ocorrido num contexto de li-
beralizacdo comercial, globalizagdo e integragdo regional, provocou um conjun-
to de mudangas, tais como a multiplicacdo de atores organizados na vida politica
e social, ampliacdo dos alvos e diferencia¢do funcional dos programas publicos,
descentralizagdo e fragmentacao do Estado, e erosdo das fronteiras entre o publi-
co e o privado, com transferéncia das responsabilidades do Estado para o setor
privado. Segundo, mudangas no aparelho de Estado limitaram sua capacidade
auténoma de definir e implementar as politicas publicas — submetida, ademais, a
um referencial transnacionalizado —, favorecendo a produgdo de novos arranjos
institucionais entre segmentos da burocracia e atores econdmicos privados, para
cuja compreensdo contribui a perspectiva de redes de politica publica.

Os processos de formulago de politicas para o polo modernizado da agricul-
tura se ancoravam em complexos agroindustriais, vistos como espagos institucio-
nais de orquestracdo de interesses resultantes da “concertacdo” entre instituicdes
publicas e privadas, num quadro de relagdes de conflito e cooperacdo, incluindo
(ou excluindo) atores nos processos de elaboracdo e implementacdo das politi-
cas especificas. Emerge novo sistema de representag@o de interesses com formas
setorializadas de representagdo, numa légica de funcionamento tipica do neocor-
porativismo — este foi o caso da criagdo da Associagdo Brasileira de Agribusi-
ness (Abag), organizagao interprofissional reunindo representantes dos segmentos
agrario e agroindustrial. Exemplos de redes neocorporativistas seriam as cama-
ras setoriais da agroindustria, a reserva de mercado para equipamentos € insumos
agricolas, o arranjo institucional criado em torno da Comissao de Financiamento
da Producéo (CFP) e a representa¢do no Conselho Nacional de Politica Agricola.
A influéncia desses interesses nas politicas publicas assumiu também as formas de
redes pluralistas e da pratica do lobby, como nos casos das pressoes para estender
a equivaléncia produto para a agricultura patronal, implementar direitos compen-
satorios, isentar de tributos e defender a propriedade da terra.

Ainda segundo Romano & Leite (idem), os vinculos entre atores publicos
e privados continham um estilo informal, caracterizado por trocas de favores e
obrigagdes personalizadas, fundado nas “relagdes diadicas do faccionalismo e
do clientelismo” que atravessam os vinculos entre o Estado e os atores privados
em todas as esferas e setores. Essa articulacao diluia, ademais, as fronteiras entre
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Estado e sociedade civil, criando coalizdes de interesses individualizados e uma
burocracia segmentada em verdadeiras fragcdes. Os arranjos institucionais em
que eram tomadas as decisdes, correspondem as ja mencionadas “redes clien-
telisticas”, que, em alguns casos, possibilitavam trocas de favores e situagoes
de corrupgdo das quais ndo estavam isentas nem as “ilhas de modernidade” do
setor publico. Nesse contexto ¢ que se dara a emergéncia da agricultura fami-
liar como categoria sociopolitica e objeto de a¢des e politicas especificas, bem
como do componente ambiental incorporado nas politicas publicas desde a dtica
do desenvolvimento sustentavel. Os autores (Idem) concluiram, baseados em
Lamounier (1984), que havia cinco conjunto de atores institucionais participan-
do do processo de elaboragdo das politicas publicas: (i) atores governamentais;
(i1) Congresso Nacional; (iii) agribusiness, grandes e médios produtores e suas
associagdes; (iv) agricultores familiares, trabalhadores rurais, sem-terra ¢ suas
organizagdes; (v) outras forgas, como bancos e importadores.

Quando se analisam as politicas publicas no Brasil com base na abordagem
dos circulos de decisdo de Muller (2004), porém, constata-se que os atores go-
vernamentais configuram dois circulos de decisdo. O primeiro ¢ composto pela
Presidéncia da Republica, Casa Civil e os Ministérios da Fazenda e do Planeja-
mento, nos quais sao tomadas as principais decisdes sobre estratégias politicas e
econdmicas. O segundo circulo de decisdo ¢ integrado pelos ministérios técnicos,
dentre os quais sobressaem, para o presente objeto, os Ministérios da Agricultura
e o de Desenvolvimento Agrario, onde sdo elaboradas as politicas publicas es-
pecificas. Um terceiro circulo de decis@o de politicas publicas engloba os atores
privados e respectivas associagdes, destacando-se, no setor agricola e rural, duas
categorias: (a) “grandes e médios produtores e suas associagdes”, integrantes das
oligarquias agrarias cujo recorte se tornou mais complexo devido a multiplicagdo
dos interesses rurais e urbanos; (b) “agricultores familiares, trabalhadores rurais
e agricultores sem-terra, suas organizacdes ¢ as ONG”, com as ultimas adqui-
rindo forga crescente desde principio dos anos 1990 e, particularmente, desde o
inicio do Governo Lula. Esses atores se diferenciam entre si pelo referencial que
mobilizam (agroecologia, agricultura organica, agricultura familiar modernizada,
papel do meio ambiente, etc.). O Congresso Nacional constitui o quarto circulo de
decisdes por ter se tornado ator relevante a partir da Constitui¢do Federal de 1988,
ainda que com poder limitado e refletindo a elevada heterogeneidade de bancadas
voltadas, em grande medida, para o acesso ao Palacio do Planalto®.

5 As principais bancadas parlamentares, em ordem de grandeza, sdo: a do meio ambiente (278
integrantes), municipalista (193 integrantes), empresarial (120 integrantes), ruralista (94 inte-
grantes), sindical (60 integrantes), feminina (54 integrantes), das comunicagdes (45 integran-
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Buscando estabelecer um elo — entre os circulos de decisdo e a questdo da
formagdo de redes e comunidades de politica — que integra o enfoque cognitivo
adotado neste estudo, pode-se dizer que as redes de politica que interessam mais
de perto tendem a se estabelecer entre o segundo e o terceiro circulos, isto €,
entre os ministérios técnicos, encarregados de formular e implementar politicas
especificas, e os atores privados e respectivas associagdes.

Contexto de incorporacio do enfoque territorial

O contexto em que vem se dando a incorporagdo do enfoque territorial nas
politicas publicas, isto ¢, a maneira como essas politicas integram ou sdo molda-
das com base em recortes espaciais, evoluiu fortemente durante as duas ultimas
décadas, sob o efeito de importante mudanga do referencial das politicas publi-
cas, tanto em nivel internacional quanto nacional, assim como em virtude de
transformacgdes ocorridas no meio rural brasileiro.

Distintos fatores levaram a emergéncia de um novo referencial de politicas
de desenvolvimento em geral que, por sua vez, induziu uma evolugdo do refe-
rencial de desenvolvimento agricola e rural. Mencione-se, desde logo, a crescen-
te contestacdo do modelo de desenvolvimento econdmico prevalecente desde
os anos 1930, cujo apice se deu na crise da década de 1980 e se manifestou na
instabilidade monetaria, endividamento cronico, desaceleragao do crescimento,
manutencdo da pobreza rural e urbana em niveis elevados e degradagdo dos
recursos naturais. Houve intenso debate nas institui¢des financeiras e agéncias
de cooperacdo internacionais que desaguou no chamado Consenso de Washing-
ton, no qual foram cristalizados os novos preceitos norteadores das politicas
nacionais: redugdo do papel do Estado; respeito da disciplina fiscal e monetaria;
privatiza¢do das empresas publicas; incentivo as exportagdes®.

Outro fator, resultante do anterior, foi a emergéncia da nogdo de governan-
¢a, a qual pode ser entendida como processo de coordenagdo de atores, grupos
sociais e instituicdes com vista a realizar objetivos definidos e discutidos coleti-

tes) e evangélica (35 integrantes). Com pouca expressao, ha as bancadas da Receita Federal
(17), Banco do Brasil (8) e juizes federais (7) (O Globo, 8/04/07, p. 5).

¢ A proposta sintetizada por John Williamson era composta de dez pontos agrupados em dois
conjuntos de medidas: medidas para estabilizar a economia (reducdo dos subsidios, politica
monetaria ortodoxa, taxa de cdmbio competitivo) e medidas estruturais (liberalizacdo comer-
cial, competitividade, privatizagdo, desregulamentagdo dos mercados, reforma fiscal, fortale-
cimento dos direitos de propriedades).
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vamente (Le Galés, 1999). Esta nogdo, quando aplicada a gestdo publica, remete
a concepe¢do das escolhas publicas (public choice) e é coerente com o corpo
teorico neoinstitucional. Ela recomenda a redugdo da estrutura estatal e a criacao
de uma rede de instituigdes presentes localmente, com a finalidade de delegar a
gestao territorial aos agentes locais — sociedade civil, representantes politicos,
ONG, empresariado, etc. — e dinamizar, desse modo, o chamado capital social
territorial, ou seja, as interagdes sociais, politicas e econdmicas singulares a cada
territério. Sugere também que o papel do Estado deveria se limitar a incentivar a
criacdo de instituigdes que facilitem e regulem mercados eficientes, estimulando
a criagdo de instancias regulatorias publicas, porém, ndo estatais. Esta nogao
contribuiu para modificar o referencial sobre a descentralizacdo dos programas
publicos na dire¢do do respeito do principio da subsidiaridade’.

Por ultimo, mas ndo menos importante, o terceiro fator deveu-se a emergén-
cia da preocupacdo com a sustentabilidade no debate sobre o desenvolvimento, a
qual incita os Estados a incluir, cada vez mais, as dimensdes ambientais e sociais
em suas estratégias de desenvolvimento econdmico.

Essas mudangas de referencial tiveram, ao menos, duas consequéncias no
processo de elaboragdo de politicas publicas em nivel nacional. Uma delas foi o
abandono generalizado, nos paises emergentes e em desenvolvimento, das poli-
ticas integradas e setoriais, e sua substitui¢do, de forma voluntaria ou forgada®,
por politicas fragmentadas e diferenciadas. Vale dizer, politicas focadas no tra-
tamento especifico de determinadas questdes sem nexos diretos entre elas, ao
lado de politicas especificamente reservadas a determinados segmentos sociais
ou espagos geograficos. O processo de segmentacdo das politicas publicas se
fundamentava na premissa da capacidade reguladora dos mercados, cabendo a
acdo do Estado corrigir suas deficiéncias (dos mercados). Assim, as novas regras
que norteavam a agdo publica tinham como principal justificativa a corregdo das
externalidades negativas inerentes aos modelos de desenvolvimento baseados
nos estimulos de mercado, de modo que uma das fun¢des principais das politicas
publicas passou a ser a reequilibragem social e territorial.

As mudangas de referencial provocaram também a modificacdo das regras
de descentralizagdo com a incorporacdo do ja referido principio da subsidia-

7 A subsidiaridade é um principio de administragao publica ou privada que considera que a de-
cisdo deve ser tomada pelo centro de decisdo que (1) conhega melhor o problema e a maneira
de solucioné-lo e (2) tenha mais interesse na resolugdo do problema.

8 Pelas institui¢des financeiras internacionais, notadamente o Banco Mundial ¢ o FMI nos
casos em que o pais tenha empreendido um processo de renegociag@o da sua divida externa.
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ridade, ou seja, tentando redistribuir as responsabilidades do Estado, ora entre
os proprios 6rgaos publicos localizados em diferentes niveis de gestdo (local,
intermediaria e nacional), ora criando espagos de mediagdo, associando 6rgaos
publicos e atores da sociedade civil. Em alguns casos, o papel do Estado fica
reduzido apenas a mera fun¢do de coordenagdo entre atores locais provenientes
da sociedade civil.

Descentralizacao das politicas e ancoragem local da acdo estatal no Brasil

A ancoragem local da acdo estatal no Brasil e, consequentemente, as poli-
ticas com enfoque territorial que constituem o objeto deste estudo, devem ser
abordadas no ambito do processo de descentralizagdo das politicas publicas, o
qual se intensificou nos anos 1980, em varias areas. Nesse ponto, ¢ preciso ter
em conta as implica¢des do regime federativo, que confere relevancia aos go-
vernos estadual e municipal, bem como o papel dos espagos publicos estaduais
e municipais (a exemplo dos conselhos de desenvolvimento rural sustentavel) e
a ainda indefinida esfera territorial. A presente abordagem considera, ademais,
que as institui¢cdes intermedidrias afetam os regimes locais de governanca em
razdo do papel central por elas desempenhado na constru¢do de compromissos
essenciais para a coordenagdo das politicas publicas e no encaminhamento de
questdes sociopoliticas locais. Mais do que isso, adotou-se a premissa de que os
dispositivos e institui¢des intermedidrias ndo sdo agentes neutros na transmissao
e implementacdo de novas formas de intervencdo publica, ainda que se admita
que as inflexdes, rupturas ou bifurcagdes ocorridas no marco geral de concepgao
e implementag@o das politicas incidam sobre a natureza e as formas de tais dis-
positivos e institui¢des.

A juncdo de ambas as perspectivas — descentralizacdo e formas de gover-
nanga — encontra-se na abordagem da “territorializacdo da governanga”, desen-
volvida em Delgado et al. (2007). Nela, a nogédo de territério é adotada como
um Jocus espacial e socioecondmico privilegiado para implementar processos
de descentralizacdo das atividades governamentais e da relacdo entre Estado
e sociedade, que tiveram um papel relevante no processo de democratizagdo
politica do Brasil a partir da metade da década de 1980. Nesse sentido, a descen-
tralizacdo envolveu a criagdo de espagos publicos ou arenas sociais nas quais a
presenga de novos atores (movimentos e organizagdes sociais), de fora do siste-
ma politico tradicional, ampliou o campo da politica e contribuiu para redefinir
as relagdes entre Estado e sociedade civil. A dialética desse processo ¢ explicada
pelos autores pela “confluéncia perversa” entre o projeto neoliberal e um projeto
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democratizante e participatorio que emerge das crises dos regimes autoritarios
(Dagnino, 2004). No caso brasileiro, a descentralizacao e a desconcentracao ad-
ministrativa consideraram os municipios o seu “local” por exceléncia, nos quais
a cultura democratica defronta-se com a presenca de oligarquias tradicionais
neles arraigadas.

A restrigdo da capacidade coordenadora do Estado nacional, motivada por
sua crise institucional e pelas orientagdes neoliberais, estimulou a fragmentagéo
das politicas publicas descentralizadas (econdmicas e sociais), agravando a an-
tiga dificuldade de articular politicas originadas das trés esferas governamentais
(federal, estadual e municipal). Disso resultou uma correspondente fragmenta-
¢do dos espacos publicos, afetando sua capacidade de participar das decisdes
acerca das politicas publicas e de atuar como espagos de compartilhamento do
poder entre sociedade civil e autoridade estatal local. Os limites e alcances dos
novos espagos territoriais devem ser enfocados em perspectiva historica, tendo
em conta as implicagdes das transformagdes no contexto politico e institucional
na capacidade operacional dos novos instrumentos (Leite et al., 2007).

Dai segue a visdo dos autores de uma “descentralizacdo em construgdo”,
segundo a qual o funcionamento do federalismo no Brasil continua sendo um
tema de disputa entre o poder federal e os executivos estaduais e municipais. A
heranga nacional, marcada pela justaposi¢cdo do patrimonialismo estadual e do
centralismo autoritario, torna a implementacao da descentralizagdo um processo
lento e dificil, intensificado a partir do Governo FHC. Cabe lembrar o que se
disse antes sobre a nogdo de governanca significar, também, dirigir a descentra-
lizagdo dos programas publicos na dire¢do do respeito do principio da subsidia-
ridade (Bonnal & Maluf, 2007).

Nesse processo, foram criados, a partir de meados da década de1990, ins-
trumentos cruciais nas areas financeira (lei de responsabilidade fiscal), adminis-
trativa (gestdo dos programas publicos, participa¢do e controle social, e a¢des
de capacitacdo dos gestores) e de cooperagao intergovernamental (lei dos con-
sorcios). Contudo, a maior capacidade na gestdo desconcentrada das politicas
nacionais defronta-se com a dificuldade de estabelecer politicas proprias nas
esferas estadual e municipal, ao que se acrescenta a ainda grande concentragéo
das receitas no nivel federal e a desigual capacidade financeira e administrativa
entre municipios e entre estados, criando forte dependéncia dos mais débeis em
relacdo a redistribuigdo fiscal da Unido.

Partindo do diagndstico de Abrucio (2006), para quem houve um limite im-
portante pela falta de uma visdo estratégica durante a década de 1990, levanta-se
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a hipotese de que esse quadro pode estar se alterando. Observa-se um “lento
retorno do planejamento estratégico” — o processo iniciado em 1995, com o
Plano Plurianual (PPA) 1996-1999 elaborado pelo Governo FHC, no qual re-
emerge a preocupagdo de antecipar as necessidades do pais para facilitar seu
desenvolvimento econdmico. No PPA 2000-2003, o projeto do Estado passou a
se apoiar em eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento, a0 mesmo tem-
po em que o PPA foi atrelado ao plano de estabilizagdo fiscal, que estabelece
regras ortodoxas de estabiliza¢do da economia. Ja o PPA 2004-2007, preparado
pelo Governo Lula, significara a incorporagdo da perspectiva de reequilibragem
social e territorial com base em politicas especificas voltadas para a pobreza ¢ a
estagnacdo das regides vulneraveis, significando a reintroduc¢do da preocupagio
do desenvolvimento diferenciado.

Os referidos planos revelam que o papel do Estado passou, sucessivamente,
embora nio de forma linear, de (i) ator principal do planejamento do desenvolvi-
mento e fiscalizador da ortodoxia orcamentaria, numa légica de Estado minimo,
para (ii) ator indutor de desenvolvimento mediante parcerias com o setor privado
e o didlogo com os movimentos sociais. Obviamente, ndo se trata aqui de afirmar
qualquer linearidade e evolucionismo nessa performance, mas ressaltar, muito
resumidamente, o jogo de forgas politicas e econdmicas que tem impulsionado
tal transformacdo, como dito anteriormente (Delgado et al., idem). O PPA 2008-
2011, em fase final de deliberagdo no Congresso Nacional, apresenta a possibi-
lidade de avangar no processo de territorializagdo das politicas publicas e seu
rebatimento no planejamento estratégico, apesar de o Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC), langado em 2007, ter “atropelado” uma iniciativa mais
concreta de ordenamento territorial do planejamento.

Em artigo anterior (Bonnal & Maluf, 2007), sustentamos que, embora a dtica
da descentralizagdo tenha antecedido a incorporagdo do enfoque territorial no
Brasil, pode-se classificar a descentralizagdo como uma modalidade de “territo-
rializacdo” das politicas publicas que reflete a logica de governanga e compde
um dos movimentos (“de cima para baixo”) do enfoque territorial, ao lado dos
determinantes “de baixo para cima”. Nesses termos, as politicas territoriais obe-
decem a cinco logicas principais, as quais se manifestam isoladamente ou de for-
ma combinada nos diferentes programas publicos, a saber: (i) dinamizagdo das
atividades econdmicas; (i) implementacao de infraestrutura fisica; (iii) gestdo
de recursos naturais; (iv) construcdo e/ou promogao de identidades; (v) aperfei-
¢oamento da governanga. A adogdo de politicas territoriais ndo se dissocia, ao
contrario, interage com a logica de implementagdo descentralizada de progra-
mas publicos, particularmente das politicas sociais que envolvem a prestacao
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de servigos publicos, entre outras, por razdes de eficiéncia e de participagdo ¢
controle social.

Além do principio da subsidiaridade e da perspectiva da “interiorizacdo do
desenvolvimento”, importa destacar que o processo de territorializagdo das po-
liticas procura também atender as restricdes ambientais e conecta-las com a di-
mensao social. Documentos de planos governamentais indicam a intencao de ir
além da afirmacg@o genérica do respeito a diversidade regional e do uso sustenta-
vel dos recursos naturais existentes nas diferentes regides brasileiras, como, por
exemplo, ao adotar uma o6tica de desenvolvimento sustentavel que estabelece
estreita relacdo entre pobreza, precariedade das formas de produgo e meio am-
biente, ou entre degradagdo ambiental e degradacgdo social (Idem).

Por fim, a questdo da coordenacdo das politicas descentralizadas ou territo-
rializadas aponta para a necessidade de avancgar na investigacdo da importancia
e estabilidade das relagdes entre o numeroso e diversificado conjunto de atores
governamentais e ndo-governamentais envolvidos na constru¢do em curso das
varias politicas territoriais no Brasil. No que se refere ao dispositivo global des-
sas politicas, adiante se vera que se conformaram dois conjuntos articulados. O
primeiro conjunto € composto pelas diversas politicas especificas que priorizam
uma entrada territorial para atingir de maneira mais eficiente um determinado
publico; portanto, trata-se de politicas evidentemente segmentadas e diferen-
ciadas (APL, PDSR, Consad, Agenda 21 e Proambiente). O segundo conjunto
corresponde ao Programa Nacional de Desenvolvimento Regional (SDR/MIN),
que se diferencia dos precedentes pela pretensdo de ser um programa integrador
dos demais programas com base na idéia de reequilibragem social e territorial,
além de ter a missdo oficial de coordenag@o nacional sobre o desenvolvimento
territorial com base no mapeamento da desigualdade em nivel nacional, defini-
¢do de escalas para a coordenacdo vertical dos programas e disponibilidade de
meios orcamentarios de intervencao.

Politicas de desenvolvimento territorial no Governo Lula:
contextualizacio e método de pesquisa

Pode-se afirmar que as politicas atuais de desenvolvimento territorial se en-
quadram de maneira coerente no processo de reforma politico-administrativa
em curso desde que se iniciou a redemocratizag¢do do pais, em meados dos anos
1980, marcado pela instituicdo e fortalecimento do modelo democratico-liberal.
Iniciou-se a implementagdo, embora muito incipiente, de politicas de ordena-
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mento territorial e de desenvolvimento regional a partir dos anos 1990, confor-
me previsto na Constituicdo Federal de 1988°.

Outros acontecimentos vieram a influenciar no redirecionamento das po-
liticas publicas rurais e territoriais. O primeiro deles foi a reorganizacdo dos
movimentos sociais agricolas e rurais, com a progressiva integragdo entre eles
resultando numa for¢a reivindicatoria independente, com capacidade de nego-
ciacdo com o poder publico. Ligado ao anterior, mencione-se a emergéncia da
agricultura familiar como categoria sociopolitica e a elaboracdo de politicas pu-
blicas especificas, rompendo com o tradicional monopolio do poder politico no
campo pelas elites agrarias. Acrescente-se a emergéncia de referenciais proprios
para as agriculturas familiares e diversas identidades (povos indigenas, comuni-
dades quilombolas, pescadores artesanais, ribeirinhos, etc.), € a correspondente
demanda de politicas diferenciadas. Por fim, a multiplica¢do de iniciativas co-
letivas realizadas pelos movimentos sociais, em articulagdo com ONG, fez com
que algumas experiéncias se tornassem referéncias para a definicdo de politicas
especificas, por exemplo, na questdo do acesso a dgua por parte da Articulagdo
do Semiarido (ASA), ou no modelo de agricultura pela Associagdo Nacional de
Agroecologia (ANA).

A evolugdo das politicas publicas, durante a tltima década, permite constatar
a continuidade, entre os governos de FHC e de Lula, da preocupagdo de fortale-
cer os agricultores familiares mediante politicas diferenciadas de crédito rural,
reforma agraria e transferéncias sociais. Contudo, o Governo Lula se distingue
do anterior pelo maior peso conferido as politicas de reequilibragem social e ter-
ritorial. Essa orientacdo se expressa na (i) reativagdo da preocupacao territorial,
(i1) ampliacdo e integragdo das politicas sociais de combate a pobreza (Bolsa-
Familia), e (iii) diversifica¢do das linhas de crédito destinadas as familias ru-
rais. Observa-se, também, que a abordagem territorial integra tanto os enfoques
recentes veiculados pelo novo referencial internacional sobre subsidiaridade
— como o programa Arranjos Produtivos Locais e o Forum de Desenvolvimento
Territorial da SDT/MDA — quanto os referenciais mais antigos sobre ordena-
mento territorial e desenvolvimento regional.

Assim, assiste-se, no Governo Lula, a retomada da retorica do desenvolvi-
mento, embora ainda limitada na sua efetividade. Nesse contexto, a referida rea-
tivacdo da preocupacdo territorial dara alento a perspectiva de desenvolvimento

O ordenamento territorial ¢ um preceito constitucional desde a Constitui¢do de 1988, cujo
Artigo 21, paragrafo IX, estabelece que “compete a Unido elaborar e executar planos nacio-
nais e regionais de ordenacao do territorio e de desenvolvimento econdmico e social”.
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territorial em varios programas publicos de ambito nacional. Conforme anteci-
pado na introdug¢do deste capitulo, o universo da presente pesquisa englobou os
programas nacionais que incidem sobre a agricultura familiar e o mundo rural
no Brasil, com foco na sua implementa¢do desde o inicio do Governo Lula,
em 2003. O objetivo era verificar em que medida as diretrizes gerais e a imple-
mentacdo desses programas adotam a perspectiva territorial e se contemplam
elementos do enfoque da multifuncionalidade da agricultura (MFA).

Para cumprir esses objetivos, recorre-se a duas fontes principais de informa-
¢do sobre os programas, a saber, a andlise documental e a realizacdo de entrevis-
tas com os respectivos gestores nacionais. A primeira aproximagao ao universo
dos programas publicos se fez pela analise das diretrizes gerais, programas e
acoes constantes do Plano Plurianual 2004-2007 (PPA) do governo federal. Esse
procedimento visou a identificar a ocorréncia do uso e os significados atribuidos
a palavras-chave que remetem as quatro referéncias principais da pesquisa, a
saber: (i) agricultura e rural; (ii) sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel;
(iii) territorio e desenvolvimento territorial; (iv) papéis da agricultura e multi-
funcionalidade da agricultura.

Além desse procedimento, que forneceu uma visdo geral sobre a relevancia
das referéncias antes mencionadas em varios programas, adotou-se um critério
adicional para chegar aos programas significativos, especificamente para o tema
da multifuncionalidade da agricultura familiar e o desenvolvimento territorial.
Nesses termos, a existéncia de politicas diferenciadas para a agricultura familiar
torna forgoso escolher o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (Pronaf), e também o Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos
Territorios Rurais (PDSTR), que combinam o recorte social com a entrada terri-
torial. Nao houve tempo habil para incluir na analise o recém-langado Programa
Territérios da Cidadania.

A proposito, cabe abrir um paréntese para esclarecer um limite dos critérios
adotados para a selecdo dos programas analisados. A elevada desigualdade so-
cial que marca o Brasil e o grande percentual de familias pobres no meio rural
obrigam diferenciar os domicilios rurais pobres e, portanto, considerar o papel
das politicas ndo-agricolas, em especial das politicas sociais como o Programa
Bolsa-Familia e a previdéncia social rural, na reprodugdo das familias rurais.
Lembre-se de que o enfoque da presente pesquisa considera a unidade familiar
rural um conjunto complexo (mais do que uma unidade produtora de bens) que,
ademais, mantém diversas relagdes com o territério em que se localiza. Impor-
tantes em si mesmas pela renda que asseguram as familias, as politicas sociais
ampliam as possibilidades na atividade agricola devido a disponibilidade de re-
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cursos para investimento e acesso ao crédito. Poder-se-ia, inclusive, cotejar as
transferéncias de renda sob o signo do combate a pobreza rural com as subven-
¢oes oferecidas aos agricultores norte-americanos e europeus. Nao obstante, a
abordagem das politicas sociais ultrapassaria o objeto especifico da pesquisa e o
instrumental analitico que lhe corresponde.

No campo da seguranga alimentar e nutricional, o antigo Programa Fome
Zero, hoje chamado de Estratégia Fome Zero, vem construindo territorialidades
em regides metropolitanas (por exemplo, agdes de abastecimento) e no enfoque
de sistemas descentralizados de SAN, que pretende dar territorialidade ao siste-
ma alimentar, particularmente abordando o papel das relagdes de proximidade
para a agricultura familiar. Nesse ambito, breve mengao sera feita ao Programa
de Instalacdo de Consodrcios Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desen-
volvimento Local (Consad), que incide sobre contextos com peso da agricultura.
Deixou-se de abordar o Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura
Familiar, apesar de sua importancia crescente e da espacialidade subjacente a
sua implementacao.

Avancando na identificagdo dos programas analisados, na area ambiental,
foram abordados o Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produ-
¢do Familiar Rural na Amazénia (Proambiente) e o Programa Agenda 21, que
também guardam relagdo com a questdo da pobreza como se vera. Outra é a
logica dos programas cujo foco principal € a dinamizagdo de economias ter-
ritoriais, como o Programa Arranjos Produtivos Locais e o Programa Gestao
da Politica de Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial, também
abordados.

Como se pode notar, os programas escolhidos permitem contemplar, ainda
que de forma desigual, as cinco logicas principais que presidem a descentrali-
zagdo ou territorializagdo das politicas publicas, a saber: (i) dinamiza¢do das
atividades econdmicas; (i1) implementacao de infraestrutura fisica; (iii) gestdo
de recursos naturais; (iv) construcdo e/ou promogao de identidades; (v) aperfei-
coamento da governanca.

Além da analise documental das diretrizes e instrumentos dos programas se-
lecionados, foram realizadas entrevistas com alguns de seus principais gestores
nacionais com base em roteiro Unico semiestruturado de questdes, com o objeti-
vo de complementar as informagdes recolhidas nos documentos e, especialmen-
te, captar a visdo dos(as) entrevistados(as) sobre as fungdes da agricultura fa-
miliar, como elas se expressam nos respectivos programas de desenvolvimento
territorial e de desenvolvimento sustentavel, bem como identificar os enfoques
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territoriais neles predominantes'?. Quanto a identificagdo das redes de politica e
a avaliag@o do seu papel, as informagdes obtidas sdo ainda incompletas, carecen-
do de ser completadas com entrevistas a atores sociais ndo-governamentais com
atuacdo nacional e também gestores publicos na esfera local'!.

Diretrizes e prioridades do Plano Plurianual 2004-2007

Inicia-se a analise dos programas publicos pelas diretrizes gerais e prio-
ridades de agdo contidas no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, intitulado
“Plano Brasil de Todos — Participag@o e Inclusdo — Orientag¢ao Estratégica de
Governo: crescimento sustentavel, emprego e inclusdo social”, formulado no
inicio do Governo Lula. O Plano propds-se o objetivo de planejar a retomada
do desenvolvimento do pais com uma preocupacdo de equidade social, para
o que haveria que mobilizar a sociedade brasileira em torno da superagdo da
fome e da miséria. Ao Estado foi atribuido papel decisivo de agente “condutor
do desenvolvimento social e regional e indutor do crescimento econémico”,
orientado por um “projeto de desenvolvimento” e “claras politicas setoriais”,
para além dos necessarios programas de emergéncia. Importa destacar, no diag-
noéstico sobre as caréncias percebidas na atividade de planejamento, a abertura
para o enfoque territorial jA que as desigualdades espaciais figuram ao lado
das preocupagdes com a desigualdade social e a pobreza. Segundo um gestor
entrevistado, a introdu¢@o da dimensao territorial, em 2003, pretendeu adotar
a perspectiva da construcdo de consensos sobre projetos de desenvolvimento,
em substituicdo ao enfoque anterior (PPA 1996-1999), nos “eixos nacionais de
integracdo e desenvolvimento” orientadores dos investimentos governamen-

1 Foram entrevistados seis gestores responsaveis pelos programas escolhidos para
analise: Ministério do Desenvolvimento Agrario: Pronaf e PDSTR; Ministério do
Meio-Ambiente: Proambiente e Agenda 21; Ministério do Desenvolvimento, Indus-
tria e Comércio: APL; Ministério da Integragdo Nacional: PDR; Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome: Consad. Além das seis entrevistas, foram
também utilizadas informagGes obtidas nas entrevistas com gestores publicos reali-
zadas pelo Observatorio de Politicas Publicas para a Agricultura (OPPA), sediado no
CPDA/UFRRYI, do qual fazem parte os autores.

" Os autores estdo envolvidos em intento de identificar redes de politica num projeto de
pesquisa em andamento, focalizando as politicas de desenvolvimento sustentavel. Bonnal, P.;
Gabbas, J.J.; Roux, B. (Coord.) La production des politiques de développement rural dura-
ble dans leur contexte — Construction de compromis institutionnels et ajustements temporels
entre le global et le local. Paris, 2007-2009 (Programme Féderateur Agriculture et développe-
ment durable).
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tais em infraestrutura (“empreendimentos estratégicos”) do programa “Brasil
em A¢ao”!2,

Trés megaobjetivos conformavam as estratégias de longo prazo do PPA
2004-2007: a) inclusdo social e desconcentracdo de renda com crescimento do
produto e do emprego; b) crescimento ambientalmente sustentavel, redutor das
disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de massa, por investimento e
pela elevacdo da produtividade; ¢) reducdo da vulnerabilidade externa por meio
da expansdo das atividades competitivas que viabilizem esse crescimento sus-
tentado. As politicas e programas do PPA distribuiam-se em cinco dimensdes
principais: (i) social; (ii) econdmica; (iii) regional; (iv) ambiental; (v) democra-
tica. As questdes ambientais e de ordenamento espacial figuram explicitamente
tanto nas estratégias de longo prazo quanto em duas das cinco dimensdes.

Olhando os conteudos das duas dimensdes do PPA que interessam mais de
perto, reconhece-se que o enfrentamento das desigualdades sociais requer a exe-
cugdo de uma politica de desenvolvimento regional e o fortalecimento do pla-
nejamento territorial no setor publico. Propugna a substituicdo do processo as-
simétrico de desenvolvimento socioecondmico pelo desenvolvimento solidario
entre as regides, potencializando as vantagens da diversidade cultural, natural e
social. A énfase na dimensdo econdmica da diversidade (potencialidades econo-
micas do Nordeste, da Amazonia e do Centro-Oeste) e a aten¢do diferenciada as
zonas deprimidas eram acompanhadas da proposta de olhar o territdrio nacional
nas diversas escalas, visando a coesdo social e econdmica. Esse raciocinio é
transposto ao gasto social e as politicas de emprego e renda, além de embasar
a perspectiva de fazer convergir as prioridades entre os entes federativos. Os
arranjos produtivos locais seriam o instrumento de desconcentragdo espacial da
produgdo e valorizacdo de recursos dispersos.

A dimensdo ambiental é incorporada no PPA com a ética do desenvolvimen-
to sustentavel, vinculando os compromissos de justi¢a social com as geragdes
atuais ao legado para as geragdes futuras, destacando a estreita relagdo entre
pobreza, precariedade das formas de produgdo e meio ambiente, ou entre de-
gradagdo ambiental e degradagdo social. Nao menos importante, a estratégia
propugna por um crescimento econémico com “abordagem qualitativa”, com
manejo sustentavel dos recursos naturais e coibindo agdes produtoras de de-

12 Vale mencionar duas premissas atribuidas pelo entrevistado ao enfoque territorial: (a) os
territorios t€ém maior densidade politica que as a¢des de desenvolvimento regional (desenvol-
vimento regional ¢ parte do desenvolvimento territorial); (b) os territdrios sdo unos, apesar de
plurais na sua composicdo. A segunda premissa nao implica que os “territorios” dos progra-
mas publicos consigam expressar essa pluralidade.
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sequilibrios ambientais. Os conflitos de interesse e de responsabilidade pelos
custos ambientais e sociais demandam construir “pactos”, com destaque para a
relacdo da agricultura com o meio ambiente.

No entanto, a estabilidade macroecondmica ocupa posi¢do de elemento cen-
tral na consolida¢do do projeto de “desenvolvimento sustentavel”, ao lado das
politicas voltadas a expansdo da renda e do consumo dos mais pobres a um ritmo
superior ao do crescimento da renda e do consumo dos mais ricos. O objetivo de
longo prazo era “inaugurar um processo de crescimento pela extensdo do mer-
cado de consumo de massa e com base na incorporagao progressiva das familias
trabalhadoras ao mercado consumidor”.

O documento reconhece que “o mercado” ndo pode ser o Ginico determinante
do ordenamento territorial, sob o risco de promover a concentragdo econémica
e acirrar as desigualdades sociais; decorre dai a regionalizacdo de politicas e
programas visando a reduzir desigualdades entre as regides e as disparidades
internas as regioes.

Observe-se que o PPA faz uso mais frequente de “sustentavel” e “sustentado”,
porém atrelados ora a idéia de crescimento, ora a idéia de desenvolvimento, usos
sabidamente contrastantes, quando ndo contraditorios, da idéia de sustentagdo a
médio e longo prazo de um determinado fenomeno ou processo. A inconstancia
de defini¢des no documento sugere tratar-se apenas de uma alternancia no uso dos
termos a medida que as dimensoes e programas do PPA vao sendo apresentados.
No entanto, isto se processa de tal forma que ¢ possivel diferenciar uma sutil dis-
ting@0 nos usos de “sustentavel” e de “sustentado”, com o primeiro sendo normal-
mente atrelado ao desenvolvimento, quando este comporta questdes relacionadas
com 0 meio ambiente € o uso dos recursos naturais pelas geragdes presentes e
futuras, enquanto o segundo estd mais ligado a idéia de sustentacdo do projeto
de crescimento macroecondmico rumo ao desenvolvimento. As demais palavras-
chave aparecem com frequéncia menor, citadas de forma pontual.

Os usos de territorio e desenvolvimento territorial refletem a perspectiva do
“ordenamento territorial” como politica regional estabelecida para fortalecer o
planejamento no setor publico; alerte-se, porém, que o documento se refere mais a
regional que a territorial. J& quanto a agricultura familiar e desenvolvimento rural,
ambas as referéncias se inserem no ambito das politicas de inclusdo social que
possibilitam a fixa¢do das familias no campo e a geracdo de trabalho e renda.

Como conclusdo, pode-se afirmar que o PPA 2004-2007 contém elementos
que repercutem a retomada dos debates internacionais sobre desenvolvimento,

(394

j& ndo mais sob a forma do foco prioritario na integragdo competitiva de “areas
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modernas” a dindmica internacional, propria da década de 1990, ainda que sem
uma ruptura absoluta com o enfoque anterior'®. A incorporacdo da perspectiva
de ter no mercado interno de massas um dos propulsores do crescimento impli-
ca dar prioridade ao enfrentamento da pobreza e da desigualdade social. Além
disso, nota-se o recurso mais importante e pretensamente ordenador a referéncia
territorial, aspecto que interessa de perto e cujas possibilidades e limites ficardo
mais claros na analise dos programas feita a seguir.

Enfoque territorial e papéis da agricultura
em programas de apoio a agricultura familiar

Como referido anteriormente, o contexto de segmentagao e diferenciacdo das
politicas publicas em geral refletiu a preocupacao de promover processos de ree-
quilibragem social e dos espagos econdmicos nacionais. Ambos os enfoques —social e
territorial — podem aparecer de forma interligada, como visto no diagndstico que
figura no PPA 2004-2007, implicando o enfrentamento simultdneo das desigual-
dades sociais e espaciais. Contudo, raramente a formulagdo e implementagao
dos programas contemplam a complexidade dos respectivos contextos socioes-
paciais ou logram obter o grau de coordenagfo entre eles (os programas), neces-
sario para enfrentar ambas as dimensdes da desigualdade, a social e a territorial
ou regional. Nessa secdo, serdo abordados os programas voltados ao desenvolvi-
mento territorial ou que tenham em conta essa dimensdo, em sua relagdo com as
questdes da multifuncionalidade da agricultura familiar.

A adocdo de enfoques de tipo territorial foi acompanhada em, pelo menos,
dois casos, da utilizag@o explicita da no¢do de multifuncionalidade, aplicada ndo
apenas a atividade agricola, mas também ao espago ou territério. O Plano Na-
cional de Reforma Agraria fala em “valorizar a multifuncionalidade do espago
rural”, ou ainda que “a agricultura familiar promove uma ocupacao mais equili-
brada do territorio nacional e por meio de sua multifuncionalidade e da pluriati-
vidade integra diferentes contribuigdes ao territorio e diferentes atividades eco-
ndmicas”. O Proambiente sustenta que “o espago rural adquire um novo papel
perante a sociedade, pois seus atores sociais deixam de ser apenas fornecedores
de produtos primarios, sendo valorizado o carater multifuncional da produgio
econOmica associada com a inclusdo social e conservacdo do meio ambiente”.

13 E de notar que varios dos empreendimentos do Programa Brasil em Acio permaneceram
na agenda do Governo Lula como parte dos investimentos que integram o chamado Plano de
Aceleragao do Crescimento (PAC).
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Relembre-se que a adogdo de politicas territoriais ndo se dissocia, ao con-
trario, interage com a légica de implementacdo descentralizada de programas
publicos, particularmente das politicas sociais que envolvem a prestacio de ser-
vigos publicos “territorializados™ por razdes de eficiéncia e de participagdo e
controle social, entre outras. Os processos de territorializa¢do e de descentrali-
zacdo foram também influenciados, ao longo do caminho, pelos enfoques deri-
vados do principio da subsidiaridade, discutido anteriormente, ¢ da perspectiva
de “interiorizagdo do desenvolvimento”. Nunca ¢ demais relembrar um fator
da maior relevancia no caso brasileiro, assim como em alguns outros paises,
que sdo as caracteristicas do pacto federativo, notadamente o poder politico e
relativa autonomia existente na esfera dos governos estaduais. Sem embargo,
sugere-se ser possivel classificar a descentralizacdo como uma modalidade de
“territorializagdo” das politicas publicas, que reflete uma logica de governanca
e compde um dos movimentos (“de cima para baixo”) do enfoque territorial, ao
lado dos determinantes “de baixo para cima”.

Cinco ministérios e alguns dos seus programas se destacam no tocante as ini-
ciativas de tipo territorial no Brasil, no ambito da tematica da presente pesquisa.
Os Ministérios do Desenvolvimento Agrario (Pronaf e PDSTR) e do Meio Am-
biente (Proambiente e Agenda 21) concentram boa parte das politicas diferencia-
das de apoio a agricultura familiar e as relativas ao meio ambiente, combinando
elementos das cinco ldgicas acima, porém com énfase nas trés tltimas (recursos
naturais, identidades e governanga). Ja o programa de arranjos produtivos locais
do Ministério de Desenvolvimento, Indistria e Comércio tem como foco a dina-
mizagdo de atividades econdmicas. O Ministério da Integragdo Nacional, cujo
programa de desenvolvimento regional é centrado na dinamiza¢do econémica
e na infraestrutura, incumbiu-se também da coordenagdo das varias politicas
territoriais do governo federal. A relevancia assumida pelas politicas sociais no
Brasil requer mencionar a Estratégia Fome Zero, capitaneada pelo Ministério
de Desenvolvimento Social ¢ Combate & Fome (MDS), englobando programas
muito diversos, dos quais serdo mencionados brevemente os Consads, por serem
os que guardam relagdo mais proxima com o objeto da pesquisa.

A seguir, destacam-se os elementos que interessam mais diretamente aos ob-
jetivos da pesquisa, tendo por base fontes documentais e as informagdes obtidas
nas entrevistas com seus gestores.
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Politicas setoriais diferenciadas de apoio a agricultura familiar

Apoio crediticio a agricultura familiar

Nao restam dividas sobre a importincia do Programa Nacional de Fortale-
cimento da Agricultura Familiar (Pronaf) em varios sentidos, a comegar pelo
proprio significado da sua criagdo. Em linha com o novo contexto de formulagao
de politicas publicas, salientado anteriormente, o Pronaf constituiu o primeiro e
mais importante exemplo de politica setorial diferenciada, dirigida para a agri-
cultura e o mundo rural no Brasil, mais precisamente uma politica diferenciada
segundo um recorte social que define uma categoria de agricultor a qual se asso-
cia um tipo de agricultura. Uma segunda caracteristica importante do programa
foi ter introduzido, nesse dominio, a perspectiva de formulagio e implementagio
de politicas publicas com participagdo social, na forma de conselhos, nas trés es-
feras de governo, ao lado da pratica de negociagdes periddicas das pautas apre-
sentadas ao governo pelos movimentos sociais, principalmente nos momentos
que antecedem a defini¢@o anual dos principais componentes do programa. Por
fim, o Pronaf também se converteu num instrumento de introdu¢do de politicas
territoriais no meio rural.

O que poderia ser considerado a “territorializacdo” do Pronaf se iniciou
como contraponto a apropria¢do inicial das linhas de crédito do programa pelas
regides com agricultura familiar mais consolidada, no Centro-Sul do pais. Uma
das quatro linhas de atuagdo do programa, denominada Pronaf-Infraestrutura, vi-
sou a atuar, inicialmente, nas regides empobrecidas, com infraestrutura precaria
e cujos agricultores familiares enfrentavam dificuldades para acessar o crédito
agricola e outras politicas publicas, especialmente em municipios do Nordeste
brasileiro. A esse objetivo somava-se, no dizer atual dos gestores, a pretensao
de tomar em conta elementos da pluriatividade das familias rurais e da multi-
funcionalidade da agricultura familiar — embora, a época, essa dimensdo ndo
aparecesse formulada nesses termos — em circunstancias em que ndo caberiam
as chamadas politicas agricolas classicas, baseadas na capacidade produtiva das
familias rurais (crédito a produg@o).

Fica, entdo, evidente que o recurso ao “territorio” constituiu estratégia de
reequilibragem espacial (e social) nos termos apontados na se¢do anterior. Neste
caso, o territorio do programa — um “territorio dado”, segundo o marco analitico
da pesquisa — correspondia a unidade politico-administrativa basica (municipio)
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para a descentralizagdo do Pronaf-Infraestrutura. Ultrapassa os objetivos deste
texto avaliar a implementacdo do Pronaf-Infraestrutura que, como se sabe, viria
a ser substituido pelo Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territorios
Rurais (PDSTR), com a inteng@o de construir territorios de identidade, conforme
abordado mais adiante.

O Pronaf logrou superar, em grande medida, a assimetria verificada nos pri-
meiros anos do programa, com uma melhor distribui¢do dos recursos entre as
regides brasileiras e também entre as diferentes categorias de agricultores fami-
liares (Schneider et al., 2004). Apesar da significativa expansdo do niimero de
contratos e do volume de crédito, bem como da diversificagdo das modalidades
de financiamento, a capacidade de o programa atuar como instrumento promotor
de desenvolvimento rural defronta-se, segundo seu gestor, com limites impostos,
pelo fato de o programa nao ser adequado para a base da pirdmide social dos
agricultores familiares, que constitui “pauta socioeconomica referente a pobreza
e desenvolvimento”. Essa base é composta pelos assentados da reforma agraria e
partes dos agricultores enquadrados nas categorias B e C do Pronaf, englobando
cerca de um milhdo de familias rurais.

Importa salientar que a operacdo do Pronaf-crédito ja estd plenamente mu-
nicipalizada, expressando uma logica de descentralizagdo na qual a delimitagdo
espacial do “territério” da politica setorial ¢ definida por critérios politico-ad-
ministrativos, e sua implementacao se vale dos entes federativos da estrutura de
governo (prefeituras e governos estaduais), além do sistema bancario. Ainda que
também esteja sob influéncia dos governos estaduais e municipais, a 16gica territo-
rial do PDSTR difere do Pronaf, acarretando duas dinamicas distintas no interior
de um mesmo Ministério (MDA), cuja coordenacdo ndo parece garantida a priori.
Um instrumento que pode levar a maior — e, nesse aspecto, desejavel — coordena-
¢do entre os dois programas ¢ o recém-criado Plano de Safra Territorial.

A institui¢@o do Plano de Safra da Agricultura Familiar pelo MDA, a partir de
2003, constituiu mais um instrumento de diferenciac¢do diante do Plano de Safra
convencional elaborado anualmente pelo Ministério da Agricultura. Os planos
de safra territoriais tém a perspectiva de adequar o apoio crediticio as condi¢des
particulares de cada territorio, de modo integrado aos planos territoriais de de-
senvolvimento rural sustentavel. Note-se, ademais, que esse procedimento abre
a possibilidade de maior participagdo dos atores locais no direcionamento do
crédito agricola.

Ainda sobre os rumos recentes do Pronaf, cabe destacar o modo como esse
programa vem refletindo a emergéncia de preocupagdes relativas ao meio am-

AGRICULTURA FAMILIAR 95



biente, a sustentabilidade e a diversas questdes de desenvolvimento rural. Entre ou-
tras implicagdes, essas preocupacdes constituem tentativas de superar os limites do
crédito agricola tradicional, que tem por base a producdo de um bem e é, ademais,
implementado através do sistema bancario, portanto, sob influéncia da légica banca-
ria comercial. “Novos” temas e instrumentos vém sendo incorporados ao programa,
levando a criacdo de linhas diversificadas de financiamento (mulheres, jovens rurais,
agroecologia, Semiarido, pesca, florestal, turismo, entre outras) e outras linhas de
atuagdo, como nos casos do seguro e da assisténcia técnica e extensao rural.

O seguro agricola convencional, associado a 16gica bancéria — de fato, um
seguro do crédito feito —, tem dado lugar ao “seguro da agricultura familiar”,
que garante a cobertura de 100% do financiamento mais 65% da receita liquida
esperada pelo empreendimento financiado pelo agricultor familiar. Com sentido
analogo, o “garantia-safra” visa a propiciar seguranga ao exercicio da atividade
agricola na regido do Semidrido brasileiro, oferecendo uma renda por tempo de-
terminado ao agricultor cuja safra ¢ afetada pela seca, para as culturas de arroz,
milho, feijao, algoddo e mandioca, mediante contribuicdo ndo superior a 1%
do beneficio estimado e com participagdo financeira dos trés entes federativos.
Mais importante para as questdes de pesquisa, destacam-se: (a) a implantagao
de um “crédito sist€émico” para o conjunto da propriedade, reunindo o financia-
mento de custeio e de investimento; (b) a incorporagdo do enfoque no “espago
rural”; e (c) a chamada “janela verde”, oferecida para a agricultura familiar pela
crise ambiental e pela demanda por alimentos limpos.

Os desafios antes apontados refletiram-se também na area de assisténcia téc-
nica e extensao rural (Ater), dando origem, em 2003, a uma politica nacional com
a pretensdo de recuperar o sistema nacional de Ater, praticamente desmontado
na década de 1990. A perspectiva é promover o desenvolvimento da agricultura
familiar pela oferta gratuita desse servigo com carater educativo e metodologias
participativas,

[politica] orientada pelos principios da agroecologia, visando a implemen-
tacdo de estratégias de desenvolvimento ambientalmente sustentavel, eco-
nomicamente viavel, socioculturalmente aceitdvel e que respeitem as di-
versidades existentes no pais, visando a universalizagdo do conhecimento
no campo, ao resgate da cidadania, a inclusdo social e a melhoria da quali-
dade de vida da populagdo, com estimulo a produgdo de alimentos sadios
¢ de melhor qualidade bioldgica [incorporando] em todas as suas dimen-
soes, as questdes relativas a géneros, ragas e etnias, elaborando contetidos
e formas de acdo que contemplem estas especificidades. (MDA,2007)
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Iniciativa analoga foi a criacdo, pelo Instituto Nacional da Reforma Agraria, em
2004, da Assessoria Técnica, Social e Ambiental a Reforma Agraria (Ates), como
alternativa para prestar servicos de extensao rural para agricultores assentados.

Programa de desenvolvimento dos territérios rurais

O Programa de Desenvolvimento Sustentavel dos Territérios Rurais, imple-
mentado pela Secretaria do Desenvolvimento Territorial (SDT) do MDA, é uma
das politicas do atual governo federal que mais se diferencia das vigentes nas
gestdes anteriores, devido tanto ao processo escolhido para sua elaboragdo quan-
to ao tipo de recorte territorial aplicado. Efetivamente, ao optar pela elaboragdo
do programa a partir da articulagdo 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 Constitui¢ao
de 1988. Segundo seus gestores, a criagdo da SDT, ocorrida em 2004, tinha
como perspectiva principal enfrentar o problema do acesso as politicas agricolas
classicas, incorporando os enfoques da pluriatividade e da multifuncionalidade
em regides onde a situacdo agricola era socialmente complexa.

Embora tenha suas raizes em proposi¢do do Conselho Nacional de Desen-
volvimento Rural Sustentavel (ex-CNDRS e atual Condraf), portanto, anterior
ao Governo Lula, a formulacdo do Programa de Desenvolvimento Sustentavel
dos Territorios Rurais (PDSTR) se realizou de maneira simultdnea a sua im-
plementagdo, como desdobramento de uma reflexdo conduzida, durante o pe-
riodo de transicdo para o Governo Lula, por atores politicos governamentais e
oriundos de Organiza¢des Nao-Governamentais (ONGs), com apoio de especia-
listas universitarios. Na pratica, a implementacdo do programa se deu em trés
fases sucessivas, definidas no proprio desenrolar do programa. A primeira fase
correspondeu, basicamente, aos anos 2003 e 2004, consagrados a defini¢do do
programa, formagao do pessoal envolvido, defini¢do de uma metodologia de
selecdo dos territorios e identificacdo dos primeiros territdrios pelos Conselhos
Estaduais de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CEDRSs). A segunda fase foi
dedicada a qualificagdo dos instrumentos de apoio a implementagdo dos proje-
tos. Por fim, na terceira fase se definiram as regras de gestdo dos projetos e de
governanga territorial (criagdo dos colegiados territoriais), bem como se buscou
o fortalecimento social mediante a formagéao e capacitagdo do pessoal envolvido,
a articulac@o das politicas publicas e o apoio as atividades econdmicas. Durante
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as varias fases, consolidou-se a preocupagéo, na SDT, de tomar em conta as ati-
vidades ndo-agricolas, tais como o artesanato, e também de considerar os aspec-
tos culturais locais, apesar das dificuldades ligadas a auséncia de instrumentos
de interven¢o adequados e da forte marca do enfoque agricola que prevalece no
Ministério do Desenvolvimento Agrario.

Chama a ateng¢do a forte preocupacdo do programa com a reducdo das assi-
metrias sociais e espaciais no meio rural, no interior e entre as regides do pais.
A perspectiva do programa ¢ de que a redugao da desigualdade passa pelo apoio
discriciondrio do Estado em favor dos componentes mais fragilizados da so-
ciedade rural, nomeadamente os agricultores familiares, assentados da reforma
agraria e acampados, extrativistas e comunidades remanescentes de quilombos.
A preocupacdo de reequilibrio social e territorial faz com que o PDSTR se an-
core tanto nas politicas de redugdo da pobreza rural quanto nas politicas de de-
senvolvimento territorial. Ele se encontra, portanto, em posi¢do complementar
as politicas publicas voltadas especificamente a redugdo da pobreza rural através
de transferéncias sociais (Bolsa-Familia) ou para o desenvolvimento regional,
baseado em incentivos econdmicos de estimulo a iniciativa privada e em inves-
timentos publicos de infraestrutura.

Para elaborar o programa, a SDT se inspirou em experiéncias de desenvolvi-
mento rural de algumas organizagdes ndo-governamentais € movimentos sociais
oriundas, basicamente do Nordeste. Nesse sentido, foram determinantes as ex-
periéncias dos projetos Assocene (Projeto Umbuzeiro), Dom Helder Camara e
Polos Sindicais, na determinacdo da estratégia de agdo da SDT. Pesquisadores
universitarios e técnicos de agéncias de cooperacdo, principalmente do Instituto
Interamericano de Cooperagao Agricola (IICA), foram também consultados para
nutrir a reflexdo no tocante a maneira de tratar dos dois conceitos sobre os quais
se fundamenta a politica, a saber, “ruralidade” e “territorialidade”.

Em termos conceituais, a SDT concebe o territdorio como um espaco geogra-
fico construido em torno de uma identidade local. A referéncia a “identidade”
deve ser entendida como um duplo convite. De um lado, ela ¢ 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 a¢des coletivas com vista a construgéo
de uma imagem coletiva que possa dar sentido a projetos especificos locais.
Essa acepcdo do conceito de territorio ¢ coerente com a vontade da Secretaria de
promover uma dindmica programatica ascendente e participativa, assim como
possibilita buscar complementaridade com politicas de desenvolvimento terri-
torial de outros setores de governo. Assim sendo, a SDT busca estabelecer arti-
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culagdes com outros programas publicos territoriais, tais como Luz para Todos
(MME), Consad (MDS), Educacdo no Campo (ME), Senaes-Economia solidaria
(MTE). Contudo, é com o Ministério do Meio Ambiente que a SDT possui mais
vinculos, apesar de as articulagdes terem sido pontuais e até incipientes devido
as divergéncias entre as orientagdes de ambos 0s ministérios.

Como ja mencionado, o governo federal lancou, em fevereiro de 2008, o
Programa Territorios da Cidadania (PTC), que nao pode ser devidamente consi-
derado. O programa prevé a participacdo de dezenove ministérios em agdes de
infraestrutura, acesso a direitos sociais e apoio a atividades produtivas, visando
ao combate a pobreza rural, cabendo ao MDA/SDT papel proeminente nessa
articulagdo. O PTC foi iniciado em sessenta “territorios da cidadania”, em fe-
vereiro de 2008, sendo estendido para cento e sessenta em outubro do mesmo
ano, quando incorporou a totalidade dos territorios do PDSTR. Segundo os seus
gestores, o PTC refor¢ara um dos componentes do PDSTR, que ¢é a articulagéo
de politicas, porém com o acréscimo de um desafio importante na gestdo dos
colegiados, que devera ser paritaria.

A perspectiva da SDT, no que se refere ao PDSTR, ¢ continuar seu trabalho
de identificagdo e incorporacdo de novos territorios e de oferecimento de apoios
a gestdo, formacao de colegiados, elaboragao de planos de safra, etc. Cabe, po-
rém, observar a evolugdo conjunta de ambos os programas e se, ¢ em que medida
a criagdo do PTC podera representar alguma inflexdo na politica de desenvolvi-
mento territorial, caso ele venha a significar o abandono ou a secundarizac¢ao do
foco na agricultura familiar proprio do PDSTR, em favor de uma concepgao de
combate a pobreza rural.

Programas de desenvolvimento sustentavel

A integracdo do imperativo de promover um desenvolvimento territorial sus-
tentavel ¢ evidenciada em varios programas setoriais coordenados pelo Minis-
tério do Meio Ambiente que englobam as dimensdes ambiental e territorial. A
incorporagdo do desenvolvimento sustentavel entre os desafios estratégicos do
Ministério obrigou uma visdo mais integrada de territorio, que ndo seria necessa-
ria, caso a op¢ao houvesse sido pelo enfoque da protegdo ambiental. O diagnostico
do Ministério de que os varios programas com enfoque nos territorios (ordena-
mento territorial, zoneamento ecoldgico-econdmico, Agenda 21 e Proambiente)
ndo atuam de modo integrado, levou a adogdo do enfoque territorial para rever
instrumentos de gestdo ambiental com vista a superar a fragmentacdo das acdes,
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dar consisténcia a elas e promover sinergias, incluindo a criagdo de um Departa-
mento de Gestdo Ambiental e Territorial.

A relacdo entre agricultura, ambiente e territorio na estratégia central do
MMA, segundo um seu gestor, expressa-se no objetivo de organizar a produgdo
em outras bases, de modo a que aumentos de produtividade e a ocupagdo de
areas degradadas tornem desnecessaria a utilizacdo de novas areas na Amazonia —
essa estratégia atuaria como instrumento complementar a prote¢cdo ambiental.
Particularmente relevantes para a pesquisa sdo as interfaces entre as questdes
ambientais (MMA) e as da agricultura familiar (MDA) nos programas do MMA
dirigidos a agricultura. Uma delas diz respeito ao Programa Gestdo Ambiental
Rural (Gestar), herdado do Governo FHC, que reviu suas referéncias territoriais
numa dire¢do que as aproxima dos critérios identitdrios do PDSTR/MDA, po-
rém visando a um envolvimento mais amplo de atores que o conseguido por este
ultimo. A perspectiva de integrar ambos os programas tem envolvido conflito
de atuagdo pelo foco limitado na agricultura familiar dos colegiados territoriais
(como a Comissao de Instalacdo das A¢des Territoriais — Ciat), deixando de fora
setores importantes e, muitas vezes, os mais problematicos do ponto de vista
ambiental (como madeireiros na Amazonia), conforme anteriormente apontado.

Os programas do MMA voltados para a agricultura (Proambiente e outros)
atingiram, em 2006, cerca de 140 mil familias rurais, com foco na inclusio
produtiva de populagcdes rurais marginais, quase todas sem acesso ao Pronaf.
Dai que eles operam com logica diferenciada e flexivel, sem natureza bancéria
(valem-se de “agéncia implantadora” ndo-governamental), recursos ndo reem-
bolsaveis (fundo perdido) e projetos complexos (sistemas agroflorestais sem re-
feréncia a um produto especifico). Os planos de uso individuais (ou familiares)
constituem a base do pagamento pelos servigos ambientais neles contemplados,
sendo definidos coletivamente pela comunidade que se corresponsabilizara pelo
seu cumprimento'*. Apresenta-se, aqui, um desafio especifico da territorializa-
¢do num contexto agroextrativista, caracterizado pela descontinuidade das areas
e dispersao das familias.

Segundo o gestor entrevistado, ha resisténcias de varios ministérios para in-
tegrar acordos de atuagdo conjunta em areas ou territérios, com a consequente
geracdo de tensdes. Entende que o Estado ndo foi feito para atuagfo territorial,
predominando as politicas setoriais, que sdo, elas mesmas, construtoras de es-

14 Notam-se alguns pontos de contato entre esse instrumento e o Contrato Territorial de Es-
tabelecimento (CTE) adotado na Franga e extinto em 2004, implementado na perspectiva de
promover a multifuncionalidade da agricultura naquele pais.
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pacos. Acrescente-se a resisténcia de governos estaduais (¢ mesmo municipais)
as iniciativas “de cima para baixo” do governo federal, demandando didlogo
permanente. Conflitos com o poder local podem dificultar também o recurso a
organiza¢des ndo-governamentais para a implementagdo de alguns programas.
Apesar disso, relata exemplos de relagdes e parcerias “na ponta”, como sdo a
articulacdo de trés programas de diferentes ministérios no Vale do Ribeira (SP)
[Agenda 21, Consad e Territorio SDT], os pactos de concertagdo (como em La-
ges, SC) construidos com apoio do Ministério do Planejamento, e na atuagdo
com o Ministério de Integragdo Nacional no Rio Sao Francisco, em projetos de
microcrédito e no direcionamento dos recursos para atividades sustentaveis.

Seguranca alimentar e desenvolvimento territorial

Observa-se uma perspectiva de desenvolvimento territorial rural também no
ambito do entdo Programa Fome Zero, hoje Estratégia Fome Zero, langado pelo
governo Lula como estratégia de enfrentamento da fome e de promocgao da se-
guranga alimentar e nutricional. Essa perspectiva esta presente no programa de
instalacdo de Consorcios Intermunicipais de Seguranga Alimentar e Desenvol-
vimento Local (Consads), cujo propoésito ¢ fomentar iniciativas territoriais na
forma de projetos de dinamizagdo econémica que vinculem a garantia de segu-
ranga alimentar a promog¢ao do desenvolvimento local. Com raizes no Programa
Comunidade Ativa e nos Foruns de Desenvolvimento Local Integrado e Susten-
tavel (DLIS), promovidos durante o governo anterior, os Consads ampliaram o
foco para além das fronteiras municipais, de modo a reunir grupos de municipios
escolhidos por apresentarem baixos indices de desenvolvimento humano, pe-
quena populacdo e caréncias de infraestrutura, entre outras.

Identificados os municipios e delimitadas as areas de Consads, basicamente,
por meio de dados secundarios (indicadores) compilados pelo Instituto Brasi-
leiro de Administragdo Municipal (Ibam), a implementacdo dos consdrcios en-
volveu a contratagdo de entidades implementadoras regionais, com a atribui¢do
de apoiar a mobilizacdo de atores locais e construir projetos supramunicipais
pactuados entre organizagdes sociais e o poder publico; tais projetos deveriam
ser aprovados nos foéruns dos Consads respectivos. Chegou-se a instalagdo de
40 Consads em diversas regides do pais (Ortega & Mendonga, 2007). Pelos cri-
térios adotados, os Consads aglutinam, sobretudo, pequenos e médios munici-
pios com dindmicas predominantemente rurais em areas mais desfavorecidas do
pais. Da mesma forma, sdo agricolas ou rurais os focos da maioria dos projetos
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apoiados pelo programa, revelando o viés para uma das dimensdes da seguranca
alimentar, que ¢ a producdo de alimentos. Por fim, cabe uma ressalva ao predo-
minio de um enfoque politico-administrativo nos critérios iniciais do programa,
que, além de tomar os municipios como unidade espacial de referéncia, resul-
tou numa delimitacdo de Consads que nem sempre contemplava as dindmicas
socioecondmicas presentes nas respectivas areas; dificuldades na realizacdo de
ajustes posteriores limitaram a capacidade de os consoércios contemplarem tais
dindmicas. Em alguns dos estudos de caso que compdem a presente pesquisa,
verifica-se a coexisténcia de “territorios” de Consad e de outros programas, com
baixa ou nenhuma articulagéo entre eles.

A Estratégia Fome Zero envolve outro tipo de iniciativa com enfoque territo-
rial relativa a construgdo de sistemas descentralizados de SAN, com énfase em
municipios de maior porte e nas regides metropolitanas, na perspectiva, segundo
seu gestor, de dar territorialidade ao sistema alimentar. O foco principal dessa
acdo esta na implementacao de equipamentos urbanos de alimentacao e, portan-
to, foge ao objeto da pesquisa; contudo, essa acdo pode ter implicagdes para a
agricultura familiar a medida que envolva iniciativas de potencializar as relagoes
de proximidade entre esses equipamentos e a producgdo agroalimentar local.

Politicas de dinamizacio de atividades econdmicas

Arranjos produtivos locais

O Programa Arranjos Produtivos Locais foi estabelecido em 2004 para in-
crementar a capacidade competitiva das pequenas e médias empresas como
resposta a abertura comercial implementada no inicio dos anos 1990. Avalia-se
que esse tipo de agdo constitui condi¢do necessaria para que tais empresas pos-
sam atender tanto aos mercados externos quanto aos internos. Fundamenta-se
na ideia de que as empresas com esse porte podem usufruir vantagens de uma
localizagdo favoravel e empreender um processo de desenvolvimento local, com
efeitos econdmicos positivos para a coletividade (emprego e renda), desde que
elas se beneficiem de apoio publico dirigido a ampliar a capacitagdo dos recursos
humanos por meio da aprendizagem e da inovagdo (GTP APL-MDIC, 2007).

A identificagdo e a selecdo dos APL se realizam mediante um processo
pluri-institucional e participativo, induzido por uma iniciativa proveniente da
esfera federal: o Grupo de Trabalho Permanente, cuja secretaria técnica ¢ lotada
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no MDIC. Em 2005, o programa identificou 957 arranjos produtivos, trabalha-
dos por 33 instituicdes governamentais e ndo-governamentais. Por se tratar de
um ministério sem capilaridade no meio rural, a estratégia do programa baseia-
se em nucleos estaduais de apoio constituidos pelos governos estaduais, inte-
grantes do Sistema S e setor privado, bem como nos planos de desenvolvimento
dos proprios APL. A multiplicidade de setores e circunstancias envolvidas pelo
programa implica o estabelecimento de muitas parcerias na esfera federal, além
daquelas no plano estadual.

Os “territdrios”, nesse caso, constituem conglomerados de municipios deli-
mitados a partir de cidades-polo definidas pelos governos estaduais'®. Segundo
o gestor nacional do programa, a dimensdo da governanga é fundamental, pois
os problemas principais se referem a gestdo e ao crédito. Assim, para a escolha
de 142 APL, foram adotados como critérios prioritarios a existéncia de um setor
organizado, um territdorio, o nimero de individuos envolvidos, a estrutura de go-
vernanga (sindicato, associacao, etc.) e o foco em pequenas e médias empresas.

O estabelecimento de relagdes entre os APL e a agricultura, quando essas re-
lagdes existem, ¢é feito apenas desde a perspectiva da producdo de matéria-prima.
Assim, a cooperagdo com o MDA adota a 6tica do agronegocio e da agroindus-
tria, porém com o enfoque em APL, vale dizer, no plano local e em estratégias
diferenciadas, em lugar do enfoque em cadeias produtivas, o qual exigiria agdes
dirigidas para todos os seus elos.

Desenvolvimento regional e ordenamento territorial

Em 2003, foi atribuida ao Ministério da Integracdo Nacional a competéncia,
compartilhada com o Ministério da Defesa, das politicas de desenvolvimento
regional e de ordenamento territorial do Brasil. Anteriormente, essa responsabi-
lidade foi sucessivamente assumida pela Presidéncia da Republica no periodo de
1988 a 19996, e pelo Ministério do Meio Ambiente, de 1999 a 2003. Dentro do
MIN, ¢ a Secretaria do Desenvolvimento Regional (SDR) que estd encarregada
da formulagdo dessas politicas, com a missdo de contribuir para a redugéo das

15 Nota-se evidente semelhanga com a concepgéo dos polos de desenvolvimento langada em
1957, por Frangois Perroux, enfoque que influenciou iniimeras estratégias de desenvolvimen-
to; no Brasil, ela esteve presente, ao menos, desde as primeiras iniciativas da Sudene.

16 Mais precisamente, pela Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional, subordinada ao
Gabinete Militar (1988 a 1990), e pela Secretaria de Assuntos Estratégicos, subordinada ao
Departamento de Ordenamento Territorial (1990 a 1999).
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desigualdades regionais e promover a ativagdo dos potenciais do territorio em
diferentes escalas: nacional, macrorregides, mesorregides, microrregides € in-
traurbano. Em 2003, a SDR decidiu concentrar seus esfor¢os na implementagao
do Programa Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), com prioridade
para as zonas mais carentes, deixando para uma fase posterior a defini¢do de
uma Politica Nacional de Ordenamento do Territorio (PNOT).

De fato, as politicas de desenvolvimento regional atravessaram um longo
processo de redefinicdo. Depois dos Planos Nacionais de Desenvolvimento
(PNDs), vigentes na década de 1970, o planejamento nacional praticamente de-
sapareceu durante os anos 1980, para ser reintroduzido no principio dos anos
1990. Porém, é s6 no final dos anos 1990 — com a defini¢do dos ja referidos
“eixos de desenvolvimento”, depois transformados em ‘“‘eixos nacionais de in-
tegragdo e desenvolvimento” — que o planejamento estratégico se reafirmou e
conseguiu definir linhas de a¢do compativeis com a concep¢do do Estado como
indutor de desenvolvimento.

O PNDR converteu-se no instrumento que orienta as agdes e programas do
Ministério de Integragdo Nacional. Suas a¢des no nivel sub-regional foram de-
finidas a partir de um mapeamento das desigualdades territoriais realizado pelo
proprio programa. Um grande niimero de programas foi definido nas diversas
escalas pertinentes e vieram a conformar o PPA 2004-2007. Na escala macror-
regional, foram construidos os planos estratégicos de desenvolvimento sustenta-
vel das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com o objetivo de desenvolver
o potencial endogeno de mesorregides diferenciadas, selecionando doze delas
como prioritarias para serem atendidas no PPA 2004-2007. Na escala sub-re-
gional, instituiram-se programas de desenvolvimento de areas especiais, como a
faixa de fronteira, o Semiarido, a BR 163 (Cuiaba—Santarém), etc., visando a in-
centivar a emergéncia de arranjos produtivos locais e cadeias produtivas, numa
tentativa de compatibilizar competitividade e inclusdo social. Ainda na escala
sub-regional, houve programas como o Promesco (Programas de Sustentabili-
dade de Espacos Sub-Regionais), Promover (Programas de Promogao Econé-
mica e Inser¢do Econdmica de Sub-Regides) e Produzir (Programa Organizacao
Produtiva de Comunidades Pobres); eles integram um programa conjunto com a
FAO destinado a combater a situagdo de desemprego e subemprego em comuni-
dades de baixa renda situadas nos territdrios prioritarios do PNDR.

A proposta de elaborar uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial
(PNOT) envolveu a publicagdo, em 2006, de um documento-base com subsidios
relativos a essa politica, bem como a constitui¢ao de um Grupo de Trabalho In-
terministerial com a finalidade de definir seus objetivos, diretrizes gerais, estraté-
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gias e instrumentos de implementacdo. A conceituagdo de ordenamento territorial
coloca énfase na regulacdo da distribuicdo espacial das atividades produtivas, em
enfoque estratégico e integrado em escala nacional e supranacional, na articula¢do
institucional. Nesses termos, por seu escopo e olhar, o ordenamento territorial se
diferenciaria do desenvolvimento regional, embora guarde semelhangas com ele.
Com uma tal politica se buscaria: (a) aumentar a eficacia e eficiéncia das politi-
cas publicas; (b) dar sustentabilidade aos modos de desenvolvimento regionais ou
locais; (c) promover a coesdo e integragdo da sociedade nacional; (d) reafirmar o
pleno exercicio da soberania sobre o territorio; (e) e consolidar a governabilidade.
Dois requisitos sdo considerados basicos para a efetivagdo de uma PNOT, a saber,
a montagem de um sistema de governanga territorial e o estabelecimento de um
processo continuado de monitoramento e planejamento territorial.

Os debates de proposic¢des para a PNOT indicaram que ela deveria ser orien-
tada por seis principios, a saber: (i) uso e ocupagdo racional e sustentavel do
territdrio; (ii) incorporagcdo da dimensdo territorial e suas especificidades, na
formulag@o das politicas ptblicas setoriais; (iii) reconhecimento da diversidade
ambiental e protecdo do meio ambiente; (iv) soberania nacional e integridade
territorial; (v) inclusdo social e cidadania; (vi) reconhecimento da diversidade
sociocultural. Contudo, até o momento, o Ministério da Integragdo Nacional
conta, de fato, com um Programa de Gestdo da Politica de Desenvolvimento
Regional e Ordenamento Territorial, com o propdsito mais modesto (em relagdo
a uma PNOT) de dotar a PNDR dos meios necessarios a articulagdo das enti-
dades responsaveis pelas agdes do programa e do ministério com os ministérios
setoriais, promover sua difusdo nos diversos niveis federativos e realizar a capa-
citagdo dos agentes locais de desenvolvimento regional.

Uma das maiores dificuldades enfrentadas pela Secretaria do Desenvolvi-
mento Regional era a defini¢do de a¢des de ordenamento territorial que fossem
compativeis com o novo referencial sobre o papel do Estado. Outra dificulda-
de, nos marcos do PNDR, foi compatibilizar, simultaneamente, os objetivos de
reducdo das desigualdades social e territorial ¢ de dinamizagdo econdmica em
territorios deprimidos. Um terceiro desafio tinha a ver com o papel articulador
da SDR em relag@o aos outros 6rgados do governo federal para induzir dindmi-
cas de desenvolvimento territorial. Em suma, a defini¢do e implementacdo do
programa, tanto do ponto de vista conceitual-metodolégico quanto operacional,
defronta-se com o desafio de compatibilizar um instrumento classico do estado
desenvolvimentista com o novo referencial sobre o papel do Estado, tornando-
se, dessa forma, um interessante laboratério de desenvolvimento territorial.
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No entanto, o debate eleitoral ao final do primeiro Governo Lula mudou o
rumo da evolugdo das politicas publicas. Assim sendo, Delgado et al. (2007)
destacam que, no processo de elaboracdo do PPA 2008-2011, particularmente no
conjunto de textos que resultou na oferta de “subsidios territoriais” ao PPA (no
“PPA territorializado™), vislumbrou-se a possibilidade de avangar no processo
de concatenagao da territorializagdo das politicas publicas e seu rebatimento no
planejamento estratégico. No entanto, ndo ha davida de que o antincio, em 2007,
do Programa de Aceleracdao do Crescimento (PAC), cuja elaboragdo foi ampla-
mente influenciada pelo debate eleitoral em 2006, acabou “atropelando” uma
iniciativa mais concreta de ordenamento territorial do planejamento, ao redefinir
os investimentos publicos e privados em funcdo das linhas de agdo prioritarias
para o crescimento econdmico.

Assim, a preocupacdo de planejamento estratégico, apds o seu quase aban-
dono durante os periodos de crise e abertura econdmica, parece conhecer um
processo de renascimento, embora de maneira errdtica, uma vez que o PPA
2008-2011 nao recebe a atencdo e a correspondente fungdo de coordenacdo da
acdo publica que poderia se esperar quando se considera a evolugdo havida nos
ultimos planos plurianuais. Observa-se, nessa evolugao, que o papel do Estado
passou, sucessivamente, de (i) ator principal do planejamento do desenvolvi-
mento e fiscalizador da ortodoxia orgamentaria, numa légica de Estado minimo,
para (ii) ator indutor de desenvolvimento mediante parcerias com o setor privado
e o didlogo com os movimentos sociais. Obviamente, ndo se trata aqui de afirmar
qualquer linearidade e evolucionismo nessa performance, mas ressaltar, muito
resumidamente, o jogo de forgas politicas e econdmicas que tem impulsionado
tal transformacdo, como referido anteriormente.

A defini¢do recente da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR) ¢ a discussdo em curso sobre a Politica Nacional de Ordenamento Ter-
ritorial (PNOT) ilustram essa tentativa de reinvestir no planejamento estratégi-
co. A PNDR esta estruturada especificamente sobre a problematica da desigual-
dade regional em multiplas escalas (macrorregional, regional ¢ sub-regional),
priorizando uma entrada territorial. Essa orientacdo implica, desde logo, que
esta politica tenha um posicionamento particular com respeito as demais, sendo
transversal as politicas sociais ou econémicas/setoriais, e complementar as po-
liticas de infraestrutura e territoriais (desenvolvimento agrario, meio ambiente,
cidade). Esse posicionamento particular obriga a definir dispositivos especificos
de coordenagio entre essas diferentes politicas.

Contudo, mais uma vez, essa evolu¢do no sentido da promog¢do do plane-
jamento estratégico integrado de largo prazo, previsto e preparado ao fim do
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primeiro Governo Lula, foi alterada pela emergéncia, ao final de 2006, de uma
estratégia de mais curto prazo, com uma preocupagao setorial voltada a resolver
problemas urgentes e prioritarios da sociedade, a qual deu lugar a implementacdo
de programas especificos, tais como o programa de aceleragdo do crescimento
(PAC), o Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) ou, de maneira mais
ampla, as politicas ligadas ao sistema de metas governamentais. [sso aponta para
a grande dificuldade operacional, no processo de planejamento nacional, de arti-
cular, de maneira eficiente, politicas ptblicas fragmentadas (ou setoriais).

Consideracoes finais

Para concluir o capitulo, serdo antecipadas algumas observagdes conclusi-
vas e perspectivas futuras extraidas do estudo realizado, as quais, porém, serdo
detalhadas em conjunto com as conclusdes gerais da pesquisa apresentadas no
ultimo capitulo da coletdnea. Os pontos de partida sdo as duas interrogagdes
iniciais que orientaram este trabalho, as quais diziam respeito a formulagéo e
organizacdo das politicas de desenvolvimento territorial e as relacdes entre en-
foque territorial e multifuncionalidade da agricultura.

A elaboracdo da maior parte das politicas publicas territoriais mobilizou um
grande numero de técnicos e consultores ligados a atores institucionais fortemen-
te implicados nos processos de desenvolvimento econdmico, social e ambiental
na area rural, notadamente movimentos sociais, ONG, academia, administracao
publica e instituigdes financeiras. Isso € particularmente evidente no caso do
PDSTR. Contudo, conforme alertado, a pesquisa realizada nao permite afirmar
se eles conformam uma ou varias rede(s) ou comunidade(s) de politicas publicas
e a conexao entre essas redes e comunidades. Para tanto, ha que se verificar a
importancia e estabilidade das relagdes entre esses técnicos e consultores, e as
modalidades da sua interagcdo com os gestores publicos. Ficou evidente, porém,
a existéncia de diferentes visoes sobre o papel e a forma de organizagio da agri-
cultura familiar na sociedade brasileira, assim como a tradugdo dessas visdes em
termos de politicas publicas.

As politicas publicas territoriais conformam dois conjuntos articulados de
politicas, um deles formado por politicas especificas que priorizam a entrada ter-
ritorial para atingir de maneira mais eficient